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Mercato del lavoro, sistemi di protezione sociale,
liberta di iniziativa economica privata

Dal collocamento pubblico ai servizi per I’impiego:
dieci anni di evoluzione normativa per una riforma incompiuta

Salvatore Pirrone, Paolo Sestito

Sommario: 1. Premessa. — 2. L’eredita. — 3. La legislatura 1996-2001. — 4. L apertura ai privati. — 5.
Il decentramento amministrativo. — 6. La logica di servizio e l’attivazione. — 7. L’ultima
legislatura e la riforma Biagi. — 8. Conclusioni.

1. I vecchi e polverosi uffici di collocamento ed il loro monopolio sull’in-
termediazione nel mercato del lavoro sono stati oggetto di una profonda rivolu-
zione negli ultimi dieci anni. Se la pars construens dei mutamenti & a volte poco
visibile (non sono pochi coloro che credono che il collocamento pubblico sia
stato semplicemente abolito) altri elementi sono sotto gli occhi di tutti, ché
alquanto diffusa & ad esempio I’esperienza del lavoro interinale. Nel libro, Disoc-
cupati in Italia. Tra Stato, Regioni e cacciatori di teste, recentemente pubblicato
per i tipi de Il Mulino (') esaminiamo le tre direttrici principali di queste vicende:
I’assetto (decentrato) della struttura organizzativa e 1’interazione tra poteri statali
e regionali; il rapporto tra funzioni pubbliche, ed operatore pubblico, e gli in-
termediari privati; I’orientamento all’attivazione dei servizi e delle politiche del
lavoro. Le questioni che vi sono connesse vanno ben al di la della vicenda degli
uffici di collocamento e sono analizzate nel libro come emblematiche di problemi
ancora aperti nel nostro sistema istituzionale, come il federalismo (o devolution),
la privatizzazione del sistema di welfare, gli assetti piu complessivi della rego-
lazione e delle politiche del lavoro, recentemente oggetto della c.d. Legge Biagi
(*). In questo articolo, & presentata una parte del primo capitolo di quel libro,

* Salvatore Pirrone é Dirigente della Direzione generale reti informative e osservatorio mercato del
lavoro del Ministero del lavoro e della previdenza sociale. Paolo Sestito é Dirigente della Banca d’Ita-
lia, distaccato, nel periodo in cui il presente contributo é stato scritto, presso il Ministero del lavoro e
della previdenza sociale. Le opinioni qui espresse sono esclusivamente personali e non coinvolgono le
istituzioni di appartenenza degli Autori.

(") Cfr. S. PIRRONE, P. SESTITO, Disoccupati in Italia. Tra Stato, Regioni e cacciatori di teste, 11 Mulino,
Bologna, 2006.

(®) Non pochi studiosi contestano tale etichetta, ritenuta non corretta nella sostanza (Marco Biagi fu
assassinato diversi mesi prima della definitiva stesura della riforma) oltre che nella forma (si vedano, ad
esempio, F. CARINCI (coordinato da), Commentario al D. Lgs. 10 settembre 2003, n. 276, Ipsoa, Milano,
2004, B. CARUSO, The Concept of Flexibility in Labour Law. The Italian case in the European context, in
Working paper, C.S.D.L.E. “M. D’ Antona”, 2005, n. 39). A sostegno di tale attribuzione, M. TIRABO-
SCHI, Progettare per modernizzare: il contributo di Marco Biagi alla riforma del mercato del lavoro

Diritto delle Relazioni Industriali
Numero 3/XVI - 2006. Giuffre Editore, Milano



612 SALVATORE PIRRONE, PAOLO SESTITO

dedicata all’evoluzione normativa dell’ultimo decennio in tema di interme-
diazione e servizi per I’'impiego. Da essa, gia emergono quelli che a nostro avviso
sono i principali problemi e incongruenze delle riforme avviate e incompiute.

2. Nel libro (cfr. Capitolo 1) esponiamo 1’evoluzione normativa inquadrandola
nella storia pregressa, partendo da una breve descrizione del sistema delineato
dalla legge n. 264 del 1949, per poi raccontare la fase demolitiva successiva e
quindi parlare delle riforme vere e proprie. Qui ci limiteremo a narrare le vicende
a partire dalla legislatura 1996-2001 (col Governo del centrosinistra) per poi
trattare di quella successiva (con il Governo di centrodestra), evidenziando i
molti elementi di continuita e le poche ma significative discontinuita (*). Occorre
pero prima partire dall’eredita del passato.

A seguito d’una fase demolitoria durata un decennio e piu, e culminata con le
leggi n. 223 del 1991 — che liberalizzava la chiamata nominativa — e n. 608 del
1996 — che definitivamente sanciva la trasformazione del controllo preventivo
sulle assunzioni (con rilascio di nulla-osta in caso di assunzione nominativa) in
un controllo successivo compiuto sulla base di una comunicazione a posteriori
relativa ad un’assunzione gia effettuata (*) — il ruolo dei servizi pubblici per

italiano, in Quaderni Agens, 2004, 1, evidenzia pero i numerosissimi collegamenti testuali tra le suc-
cessive norme e gli scritti di Marco Biagi. La questione ha in realta acquisito una valenza politica, quasi
che la paternita della riforma la potesse nobilitare o sminuire. Crediamo incontestabile il ruolo di Marco
Biagi come iniziatore delle norme, altrettanto incontestabilmente cesellate da un processo politico e
tecnico-giuridico a cui lo stesso Biagi non ha potuto partecipare. Aggiungiamo en passant (in cid
concordi con Carinci) che tra Legge Biagi e Pacchetto Treu vi ¢ una fortissima continuita nel tipo di
riforma, ai margini (anche se, va detto, intraprendere la stessa strada in momenti storici diversi, quando
ancora la flessibilita non era presente e quando la flessibilita gia era stata introdotta, assume significati
diversi). Questa paternita e questi legami intellettuali nulla dicono della bonta della riforma, nelle sue
direttrici di fondo e tanto meno nei mille rivoli che la compongono. E quindi senza secondi significati che
manteniamo il consuetudinario riferimento a Marco Biagi.

(*) Per una visione di ancor piu lungo periodo rimandiamo invece a S. MUSSO, Le regole e 'elusione. Il
governo del mercato del lavoro nell’industrializzazione italiana [1888-2003], Rosenberg & Sellier, To-
rino, 2004, di cui consigliamo la lettura in parallelo a D. PRICE, Office of Hope, A History of the Employ-
ment Service, Policy Studies Institute, London, 2000, sul Regno Unito; i due titoli sono emblematici delle
diverse storie che vi vengono raccontate: Le regole e I’elusione, per 'ltalia, Storia di una speranza,
nell’altro caso. In Italia il collocamento, pil che come servizio, ha infatti cercato di operare come sistema
di controllo e di governo del mercato, con finalita di trasparenza di questo, ma anche di costituzione di
una fonte di potere politico e/o sindacale. Nel caso britannico — in cui I’obiettivo della trasparenza del
mercato ¢ stato tenuto in considerazione ma senza mai (tranne che nei periodi bellici) mirare al controllo
del mercato, né tanto meno al monopolio pubblico — la logica di servizio ¢ sempre rimasta centrale,
soprattutto a favore dei soggetti piu deboli ed in connessione con la gestione dei sussidi di disoc-
cupazione, significativamente nati, per mano di Beveridge e spinta politica del giovane Churchill, assie-
me al collocamento pubblico. Sull’importanza dell’obiettivo di governo del mercato nell’approccio italia-
no, ed in una certa misura europeo continentale, si veda anche M. TIRABOSCHI, Lavoro temporaneo e
somministrazione di manodopera: contributo allo studio della fattispecie di lavoro intermittente tramite
agenzia, Giappichelli, Torino, 1999, in particolare il Cap. 3 di ricostruzione storica. Sul piano storico, va
detto che forse I’Italia avrebbe imboccato una strada diversa se le previsioni normative del 1919 — in
tema di sussidi di disoccupazione e di collocamento — non fossero state travolte dal fascismo e dalla sua
prima fase, demolitiva — per usare un eufemismo — ed antecedente alla successiva costruzione del mono-
polio pubblico, che la Legge Fanfani del 1949 ereditera proprio dal corporativismo fascista.

(*) La norma era contenuta nel d.1. n. 331/1994, piu volte reiterato, e successivamente confluita nel d.l. n.
510/1996, convertito nella 1. n. 608 del medesimo anno. Taluni commentatori rimarcarono la differenza
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I’impiego (d’ora in poi SPI, articolati territorialmente come sezioni circoscri-
zionali per I’'impiego, SCICA, con la legge n. 56 del 1987) era ormai fortemente
ridotto. La funzione di necessaria intermediazione non limitava piu I’autonomia
contrattuale dei privati, restando di fatto operante solo con riferimento alla pub-
blica amministrazione, per le qualifiche per le quali non fosse richiesto il concor-
so. Anche in questo limitato ambito la gestione non era semplice: il criterio
dell’anzianita di iscrizione su cui la graduatoria era basata, combinata con la
natura speciale della graduatoria stessa — che non presupponeva uno status di di-
soccupazione — ed il carattere spesso a termine dei posti di lavoro messi a
disposizione, rendeva alquanto pesante ed inefficace il meccanismo allocativo:
diffusa era la prassi di iscriversi alla lista in questione presso diverse circo-
scrizioni, rifiutando le posizioni lavorative di durata troppo breve e non tali da
giustificare lo spostamento (di solito da sud a nord) del lavoratore interessato,
con difficolta per le amministrazioni pubbliche alla ricerca di personale e grande
lavorio burocratico per gli uffici. Manteneva rilevanza il compito di certifi-
cazione dello stato di disoccupazione e della sua durata, ma non piu al fine di
delineare la posizione in graduatoria, bensi per definire i benefici relativi alle
quote di riserva ed alle agevolazioni contributive. La verifica in questione era
pero sempre piu di natura meramente burocratica, sia perché ne era venuta meno
la ragione fondante originaria — distribuire un bene scarso in maniera “equa” —
sia perché il numero degli iscritti si era andato gonfiando. L’oggettiva crescita
della disoccupazione dalla meta degli anni Settanta in poi e la rinnovata presenza
di benefici connessi con 1’iscrizione (e 1’anzianita di iscrizione alle liste) avevano
negli anni accresciuto il numero degli iscritti e reso piu difficili le verifiche, in-
staurando un circolo vizioso (pill iscritti, meno controlli e quindi ancora piu
iscritti) del resto ufficializzato dal legislatore. La legge n. 56 del 1987 permetteva
infatti alle Commissioni regionali per I’impiego di prevedere un diverso termine
per le verifiche (con presentazione del disoccupato presso i SPI) e non condizio-
nava alla risposta alla convocazione presso gli uffici la permanenza nelle liste;
questa veniva meno solo in caso di mancata risposta per due volte consecutive e
senza giustificato motivo, ovvero in caso di rifiuto di un posto di lavoro a tempo
indeterminato e corrispondente ai requisiti professionali del lavoratore (offerta
che, nel sistema non pill basato sulla chiamata numerica, solo in via ipotetica era
ormai nota agli uffici) (°). Pur con una nuova terminologia (ché le liste non esi-
stono pil e oggi si parla di “disponibili” e non di “iscritti”), si tratta di questioni
tuttora di attualita!

di questa nuova forma di “assunzione nominativa con comunicazione successiva” rispetto alle assunzioni
dirette (cfr. D. VALCAVI, Appunti su alcuni mutamenti nell’organizzazione del collocamento, in DL,
1994, 1, 467), una differenza che all’atto pratico ci pare pero irrilevante.

(®) A titolo esemplificativo, si cita la delibera della Commissione Regionale per 1’impiego — Veneto, 7
febbraio 1990, n. 6, che stabilisce che le verifiche abbiano luogo due volte I’anno, a maggio e novembre;
la successiva delibera 23 aprile 1992, n. 7, passa ad una verifica annuale nei mesi di novembre e di-
cembre ed infine la delibera n. 207/1998 (assunta su input della delibera della Commissione Centrale del
25 luglio 1997) circoscrive la verifica al mese di dicembre.
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3. Le riforme — in termini di costruzione di un nuovo sistema e non piu esclu-
sivamente di demolizione del precedente — avviate dal 1996 prendono quindi le
mosse da una situazione in cui i servizi per I’impiego, ancora esclusivamente
pubblici, appaiono ormai privi di un ruolo. Esse si sviluppano lungo tre direttrici
tutt’oggi rilevanti, perché ribadite, pur con differenziazioni di tono e di enfasi,
dagli interventi normativi successivi. Le tre direttrici sono identificabili nell’aper-
tura agli operatori privati, nel decentramento amministrativo (e successiva devo-
luzione di competenze legislative) e nell’enfasi sulla predisposizione di servizi ed
interventi di attivazione e prevenzione della disoccupazione di lunga durata. Le
tre linee di riforma hanno origini e motivazioni diverse, piu interne le prime due
e piu di derivazione esterna, anche in risposta alle sollecitazioni della c.d. Strate-
gia Europea dell’Occupazione (SEO), la terza. In alcuni casi esse rispondono a
motivazioni politiche generali — il decentramento amministrativo e la devolu-
zione di competenze legislative — anche se non mancano motivazioni settoriali
specifiche, come testimoniato dalle sperimentazioni degli anni precedenti (cfr.
supra). In altri casi, la direttrice di marcia, pur se largamente metabolizzata nel
dibattito interno, fu facilitata da vincoli esterni: cosi 1’apertura ai privati fu ad
esempio accelerata da vicende giudiziarie.

4. Nonostante il venir meno della “intermediazione obbligatoria”, la legislazione
manteneva due importanti paletti del vecchio regime: il divieto di intermedia-
zione, che impediva lo svilupparsi, alla luce del sole ed in piena legalita, di strut-
ture (private o comunque non statali) dedicate all’incontro di domanda ed offerta
di lavoro; il divieto di interposizione che impediva il sorgere di quelle Temporary
Work Agencies in forte crescita nella maggior parte dei Paesi OCSE (°).

A tracciare la via verso 1’abrogazione di entrambi i divieti concorsero piu cause,
interne ed esterne, comunque connesse alla ormai diffusa convinzione, innanzi-
tutto in ambito internazionale (*), della inadeguatezza del monopolio pubblico.

(°) Tecnicamente 1’intermediazione riguarda la fornitura di servizi atti a facilitare 1’incontro tra imprese
con posti vacanti e lavoratori in cerca di impiego. Come tale essa si pud concretare nella raccolta di
candidature, nell’orientamento etc. L’interposizione riguarda invece il caso in cui un lavoratore, il cui
rapporto di lavoro &€ con un interponente (classicamente 1’agenzia di lavoro interinale) svolga servizi
lavorativi concreti per un’impresa utilizzatrice. Tuttavia, ai pit avveduti commentatori era evidente che
I’interponente & anche ed in primo luogo mediatore, la prima parte della sua attivita dovendosi concretare
nel reperire sul mercato la manodopera atta a soddisfare il concreto bisogno di servizi lavorativi dell’im-
presa utilizzatrice (cfr. ad es. F. CARINCI, ! due volti della riforma, regionalizzazione e privatizzazione, in
ODLRI, 1999,1, 3 ss.).

(') Gia nel 1973 era stato ad esempio proposto in sede OIL un progetto di risoluzione (mai approvato) che
invitasse 1’organizzazione a trovare una disposizione specificamente mirata a regolare I’attivita delle
agenzie interinali. Anche per gli altri tipi di agenzie a pagamento, sulla base dei risultati di un’indagine
sul campo svolta tra il 1988 ed il 1990 in collaborazione con la Commissione Europea, la questione di
una nuova regolamentazione era stata dibattuta nel Consiglio all’inizio degli anni Novanta, entrando
nell’ordine del giorno dell’817 sessione della Conferenza. Nel frattempo molti Paesi avevano iniziato a
disattendere la convenzione n. 86/1949 (nel 1992 Finlandia, Germania, Svezia e Olanda avevano denun-
ziato la convenzione). Si arrivo cosi, nel 1997, ad una nuova convenzione, la n. 181, che riconosceva il
ruolo positivo dell’azione di tali soggetti, lasciando agli Stati membri la possibilita di sottoporre ad
autorizzazione 1’esercizio dell’attivita e ribadendo il principio di gratuita nei confronti dei lavoratori (in
Italia la convenzione verra ratificata nel 2000).
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Nel dibattito interno si denunciava soprattutto 1’incongruenza tra una normativa
estremamente restrittiva ed una situazione di fatto in cui le societa di selezione
del personale, non controllate e non soggette ad alcun obbligo di registrazione o
di natura deontologica, venivano ampiamente tollerate (*). La stessa interpo-
sizione veniva ampiamente accettata, sotto forma di appalto di servizi, laddove vi
fosse un rapporto di lavoro formalmente regolare tra lavoratore ed appaltato-
re/interposto, rispetto dei minimi retributivi, versamento degli oneri contributivi e
adempimento di quelli amministrativi (°).

Un impulso essenziale, quantomeno sul piano della tempistica ('°), fu perd dato
dall’intervento della Corte di Giustizia, che con due sentenze del 1991 e del 1997
— le sentenze Macroton e Job Centre ('') — giudico il monopolio pubblico del col-
locamento contrario alla disciplina europea sulla concorrenza, in particolare
quando gli uffici cui ¢ demandato il servizio non siano manifestamente in grado
di soddisfare la domanda presente sul mercato. La seconda sentenza (riferita
esplicitamente al caso italiano) accomunava, nel giudizio di illiceita, tanto il di-
vieto di intermediazione quanto quello di interposizione: sebbene non vi si decre-
tasse tout court la illiceita della normativa italiana, ché si rimandava la decisione
del caso concreto al giudice nazionale ('°), si metteva in mora il legislatore
nazionale, col rischio di una rimodulazione del sistema per via giudiziaria.

Nel 1997, entrambi i divieti, di mediazione e di interposizione, furono eliminati,
anche se con provvedimenti diversi e tra loro non esplicitamente collegati. La
legge n. 196 del 1997 (c.d. Pacchetto Treu), introduceva il lavoro interinale (co-
me gia ipotizzato negli accordi di politica dei redditi del 1993) ed eliminava cosi,
almeno per le agenzie appositamente autorizzate, il divieto di interposizione (),
mentre 1’abolizione del monopolio in tema di intermediazione veniva inserita nel
decreto legislativo n. 469 del 1997, dedicato al decentramento amministrativo.

(*) M. BIANCO, G. VALDONIO, Le societa di ricerca e selezione del personale, 11 Sole 24 Ore, Milano,
1996, avevano censito 420 societa di ricerca e selezione del personale.

(®) Cfr. P. ICHINO, I lavoro interinale e gli altri varchi nel muro del divieto di interposizione, in DLRI,
1997, n. 3, 503 ss.

(*°) In senso opposto si veda peraltro F. LISO, I/ collocamento ordinario da funzione pubblica a servizio.
Appunti, inedito, secondo cui “nella direzione della abilitazione dei privati ci si stava muovendo gia da
tempo a livello politico e certo non per il timore di una sentenza di condanna da parte della Corte di
giustizia”. Liso richiama a tal proposito il disegno di legge del Governo Dini, del luglio del 1995 (AS n.
1985), nonché I’accordo di concertazione del settembre del 1996. Resta tuttavia I’impressione che senza
le due sentenze difficilmente ci si sarebbe risolti ad una tale apertura nei medesimi termini e tempi.

(") Per la prima cfr. C. Giust. 23 aprile 1991, causa 41/90, Hofner e Elser v. Macrotron, in Racc., 1991,
1-01979: la causa nasceva dal ricorso dei signori Hofner ed Elser, consulenti per la ricerca del personale,
nei confronti della societa Macrotron GmbH, per il riconoscimento del proprio onorario dovuto per
I’assistenza prestata in relazione all’assunzione di un direttore del servizio vendite. Per la seconda —
innescata dalla richiesta di omologazione dell’atto costitutivo avanzata presso il Tribunale di Milano da
una societa cooperativa che pretendeva di svolgere attivita di collocamento — cfr. C. Giust. 11 dicembre
1997, causa C-55/96, in DL, 1998, 11, 93 ss., con nota di E. ALES, ed in RIDL, 1998, 1, 22 ss., con nota di
P. ICHINO.

('*) In questo senso, ad esempio, R. FOGLIA, La corte di giustizia e il collocamento pubblico: opportuno
un nuovo intervento del giudice comunitario o del legislatore nazionale?, in ADL, 1998, n. 2, 539 ss.

() L esplicita abrogazione della normativa contenuta nella 1. n. 1369/1960 & invece avvenuta solo con il
d.Igs. n. 276/2003 (cfr. oltre).
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Il sistema risultante dalle due disposizioni normative era di assoluta separazione
tra agenzie di fornitura di lavoro interinale (o temporaneo, come recitava la leg-
ge) e di mediazione tra domanda ed offerta di lavoro, entrambe sottoposte ad una
preventiva autorizzazione tesa a verificare il rispetto di alcune garanzie, patrimo-
niali e professionali. Questa artificiosa separazione impediva il sorgere di agenzie
operanti a tutto tondo nel mercato del lavoro e veniva aggirata, ma con le ovvie
inefficienze del caso, mediante la creazione di societa collegate che operassero in
parallelo. Per le attivita di intermediazione, inoltre, le attivita previste erano scar-
samente tipizzate ('), il che ne rendeva poco definiti i confini rispetto alle attivita
di selezione in precedenza gia tollerate: queste ultime, non soggette a regolamen-
tazione, da un lato godevano di un vantaggio nel rimanere prive di regolamen-
tazione, dall’altro erano sempre a rischio di cadere in profili di illiceita.

Quanto ai rapporti tra operatori pubblici e privati, si auspicava la cooperazione:
per I’attivita di mediazione — riconosciuta intrinsecamente simile a quella eserci-
tata (o che ci si auspicava fosse esercitata) dagli operatori pubblici — si puntava
su una integrazione a livello informativo (ed informatico), basata sull’obbligo di
connessione e di scambio dati tramite un Sistema Informativo Lavoro (SIL) da
costruire a cura dell’operatore pubblico; nel caso delle agenzie interinali, vi era
una mera facolta di connessione al SIL e si immaginava la stipula di apposite
convenzioni con le agenzie regionali per I’'impiego per favorire il reimpiego dei
beneficiari di indennita di mobilita, un meccanismo di outsourcing nei fatti pero
poi non utilizzato. Scarsa attenzione era prestata al tema della concorrenza — non
solo e non tanto tra pubblico e privato, quanto tra i singoli operatori di quello che
comunque diventava un mercato libero — ed alle modalita specifiche con cui
eventuali obiettivi di policy potevano esser delegati ad operatori privati.

Laddove 1’attivita di mediazione era definita in maniera succinta, la fornitura di
lavoro interinale — ed il rapporto di lavoro che ne originava — era disciplinata in
maniera dettagliata ('°) e con numerosi vincoli, figli del persistere di timori po-
litici ed ideologici verso il lavoro “in affitto”. Al di la del filtro autorizzatorio —
disegnato in modo da sfavorire I’emergere di operatori specializzati territorial-
mente e di dimensioni contenute — si prevedevano ampi rinvii alle parti sociali
nel definire la possibilita di ricorso all’interinale (escludendo comunque le quali-
fiche piu basse ed i settori agricolo e dell’edilizia) e si introduceva un accantona-
mento del 5 per cento del monte retributivo da destinare ad interventi formativi.
D’altra parte il lavoro interinale era perd inquadrato, a fini previdenziali, nel
settore terziario, il che comportava la mancata applicazione di alcuni oneri con-
tributivi (quelli per CIG e mobilita), anche in caso di utilizzo nell’industria (ove,
forse anche per questo motivo, si & avuto il primo e pill intenso uso).

Dopo una primissima fase di stallo, il lavoro interinale registrera un notevolis-
simo sviluppo. Sul piano normativo, va ricordato che interventi legislativi succes-
sivi hanno attenuato i vincoli iniziali, ché con le leggi finanziarie per il 2000 (la
legge n. 488 del 1999) e per il 2001 (la legge n. 388 del 2000) si era ridotto dal 5

(**) Cfr. P. TULLINL, Il governo regionale del mercato del lavoro e Uintervento dei privati, in QDLRI,
1999, n. 22, 77 ss.
("*) Cosi P. ICHINO, 1l lavoro interinale e gli altri varchi nel muro del divieto di interposizione, cit.
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al 4 per cento I’onere contributivo addizionale finalizzato alle attivita formative
(avviando I’effettiva costituzione del Fondo bilaterale atto a ricevere tali contri-
buzioni, ed eliminando il normale contributo dello 0,3 per cento con finalita
formative vigente per gli altri contratti di lavoro) e si era esteso 1’ambito
settoriale e professionale di applicazione del lavoro interinale. Con 1’ultima legge
citata era stata anche definita in maniera piu dettagliata I’attivita di mediazione,
soprattutto introducendo due nuove tipologie di agenzie, entrambe soggette a un
obbligo di previo accreditamento e rispettivamente dedicate alla ricerca e sele-
zione di personale ed al supporto per la ricollocazione professionale. Con la tipiz-
zazione delle attivita si superava la logica della mera abolizione del divieto di
intermediazione per entrare pill nel merito di alcune delle attivita generalmente
riconducibili alle agenzie private per il lavoro ('), una disciplina per la quale pe-
ro si sanciva I’impostazione di rigida segmentazione basata sull’obbligo dell’og-
getto sociale esclusivo gia adoperata per il lavoro interinale. Quanto al regime di
accreditamento, va chiarito che questo identificava (un po’ impropriamente, ché
il termine sembrerebbe sottendere una verifica di idoneita a svolgere attivita per
conto del sistema pubblico) un regime autorizzatorio meno rigido di quello esi-
stente per le agenzie di fornitura di lavoro interinale e per quelle di interme-
diazione.

5. La seconda direttrice delle riforme aveva origini antiche. Si ¢ detto come le
iniziative pit “in positivo” della fase demolitoria precedente si fossero spesso
concretizzate in sperimentazioni di livello sub-nazionale, con il disegno di
politiche attive del lavoro locali (e di strumenti di governo locale del mercato).
Nello stallo del dibattito tra Agenzia nazionale e agenzie regionali ('), la spinta
decisiva venne pero dal piu complessivo orientamento politico al decentramento
amministrativo (a sua volta frutto di orientamenti politici generali e del tentativo
di riforma amministrativa legato al Ministro Bassanini).

Il disegno decentratore si concretizzo in primo luogo nell’ambiziosa riforma
proto-federalistica realizzata dalla legge n. 59 del 1997 (c.d. Bassanini), anti-
cipata per la Regione Friuli Venezia Giulia e per le Province autonome di Trento
e Bolzano dai decreti legislativi n. 430 del 1995 e n. 514 del 1996. Secondo la
legge n. 59 si sarebbero dovuti attribuire alle Regioni ed agli Enti locali tutte le
funzioni ed i compiti (nonché la relativa competenza legislativa attuativa) relativi
a materie non espressamente elencate: in materia di lavoro sarebbero quindi
residuate allo Stato le sole funzioni in materia di previdenza sociale ed eccedenze
di personale e quelle relative alla vigilanza, sul lavoro e sulle cooperative sociali.
Nel conferire le funzioni, lo Stato esprimeva tuttavia un preciso disegno orga-
nizzativo, ché I’organizzazione (piu che le funzioni e le prestazioni da garantire
da parte) del sistema veniva precisata con una pervasivita poi in parte ritenuta
illegittima in quanto lesiva del principio di auto-organizzazione delle Regioni
(con sentenza della Corte n. 74 del 2001, emessa tra 1’altro sulla base del “vec-

(%) F. L1SO, Collocamento e agenzie private, in DLRI, 2002, 591 ss.
(") Alla prima aveva pensato un ddl del Governo Dini del 1995 (AS n. 1985).
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chio” quadro costituzionale, poi modificato nello stesso anno). Il disegno orga-
nizzativo puntuale si esprimeva pero piu che altro sul piano delle attribuzioni
delle competenze e degli uffici, non su quello del contenuto delle cose da fare
(**). 1l tassello essenziale era la ripartizione dei compiti tra Regioni e Province:
ripensando quanto previsto dal primo schema di decreto, veniva fortemente
rilanciata la funzione delle Province (un ente di cui negli anni precedenti si era
ventilata addirittura la abolizione), attribuendo alle Regioni esclusivamente un
ruolo di coordinamento e programmazione. Pill precisamente, per le funzioni ed i
compiti (piu direttamente gestionali) in materia di collocamento, avviamento a
selezione nelle pubbliche amministrazioni ed incontro tra domanda ed offerta di
lavoro si prevedeva senz’altro 'ulteriore decentramento alle Province, laddove
per i compiti in materia di politiche attive per 1’inserimento ed il reinserimento
dei lavoratori, I’ulteriore conferimento alle Province era meramente eventuale e a
discrezione delle Regioni (che peraltro poi spesso delegheranno alle Province
anche elementi ad esse esplicitamente lasciati dal legislatore nazionale, come la
tenuta delle liste di mobilita) (°). La filosofia era quella della collaborazione tra
diversi enti e livelli di governo (lo Stato, la Regione, la Provincia). Un simile
principio di integrazione veniva anche fissato prevedendo (con disposizione
anch’essa poi dichiarata costituzionalmente illegittima) che le successive leggi
regionali dovessero avere tra i propri criteri la creazione di una struttura di
collegamento tra servizi per I’impiego, politiche attive e politiche della forma-
zione (queste ultime gia da tempo trasferite al livello regionale).

L’esigenza di unitarieta del sistema veniva lasciata soprattutto al SIL, per il quale
le funzioni dello Stato erano preminenti ed a cui, come detto, avrebbero dovuto o
potuto, a seconda dei casi, interconnettersi anche gli operatori privati. L’idea del
SIL metteva assieme varie esigenze: dalla valorizzazione degli elementi conosci-
tivi di natura statistica insiti nelle registrazioni amministrative (non pil preventi-
ve ma pur sempre tempestive e, se sfruttate con strumenti informatici adeguati, in
grado di fornire un quadro estremamente dettagliato delle dinamiche del mercato
del lavoro) (*°) alla pregnanza delle informazioni nel riempire di contenuto la

(**) In effetti ci si limitava a razionalizzare I’esistente. Si stabiliva cosi che I’erogazione dei servizi doves-
se avvenire per il tramite di “centri per I’'impiego” (eredi delle sezioni circoscrizionali per 1’impiego)
aventi un bacino di utenza non inferiore a 100.000 abitanti; che le funzioni di assistenza tecnica e di
monitoraggio, nonché eventuali ulteriori funzioni (di politica attiva, da svolgere anche a titolo oneroso)
spettassero ad un ente strumentale della Regione, che avrebbe quindi ereditato la struttura e le com-
petenze delle Agenzie per I'impiego; la costituzione di una commissione regionale tripartita (doppiata da
una analoga commissione provinciale), come “sede concertativa di progettazione, proposta, valutazione e
verifica rispetto alle linee programmatiche e alle politiche del lavoro di competenza regionale”, nonché
erede (salvo diversa determinazione della legge regionale) delle competenze della sopprimenda commis-
sione regionale per I’impiego.

() Meno originali gli altri tasselli del disegno organizzativo, che, come anticipato, intervenivano a razio-
nalizzare la realta esistente (cfr. nota che precede).

(*") Nel dibattito sul mercato del lavoro proprio in quegli anni si iniziava a sottolineare 1’importanza
dell’analisi dei flussi di nascita e cessazione di rapporti di lavoro (pill analiticamente descritti nel Cap. 3
del libro). Esperienze concrete di sfruttamento dei dati amministrativi del collocamento erano poi state
avviate, specialmente in Veneto, e portate all’attenzione della statistica ufficiale e del policy maker
nazionale (cfr. ad esempio A. ACCORNERO, [l Sistema Informativo Lavoro: uno strumento vitale per
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nuova logica di servizio che si voleva i nuovi SPI dovessero avere (*'). Un
elemento essenziale del SIL era pero il mantenimento, per il suo tramite, d’un
forte ruolo dello Stato centrale e, pill in generale, del sistema pubblico. La logica
era quella dell’obbligo di conferimento al SIL dei dati in possesso degli inter-
mediari privati, non tanto quella dell’infrastruttura universale adoperabile da ope-
ratori pubblici e privati (e men che meno dagli utenti finali, ovverosia lavoratori
ed imprese). I disincentivi alla partecipazione al sistema, discendenti dal fatto che
disvelare I’informazione di cui si € in possesso ne elimina il valore economico,
erano semplicemente ignorati sulla base dell’obbligo di conferimento delle infor-
mazioni. Non stupisce che i privati siano stati di fatto ben poco interessati al SIL
— un problema su di cui torneremo parlando della borsa del lavoro, erede del
vecchio SIL — mentre Stato e Regioni (e Province) abbiano a lungo litigato su chi
fosse il “proprietario” delle informazioni.

Pedissequo nei dettagli organizzativi, il decreto legislativo n. 469 ben poco
diceva del cosa le strutture pubbliche dovessero fare, in un mondo che tra I’altro
veniva contemporaneamente aperto agli operatori privati, neppure tentando di fis-
sare sia pur minimi standard di funzionamento, I’unico requisito essendo quello
del bacino di utenza servito da ogni centro per I’impiego (CPI). L’impressione di
un trasferimento che incida il meno possibile sullo status quo e di cui ’utente
avrebbe dovuto quasi non accorgersi ¢ del resto accresciuta dalle vicende del
trasferimento delle risorse, umane e strumentali. Alle Regioni vennero attribuiti i
beni e le risorse finanziarie attinenti agli uffici che esercitavano le competenze
cedute, il 70 per cento del personale in forza al settore politiche del lavoro del
Ministero e tutto quello, con contratto a termine, operante nelle agenzie, senza
alcuna valutazione delle eventuali risorse aggiuntive necessarie (o dei risparmi di
spesa complessivamente ottenibili). Di fatto si apri una querelle sul nodo delle
risorse, poi risolta con allocazioni aggiuntive straordinarie, ma soprattutto scarsa-
mente collegate con la realizzazione di un preciso disegno. Paradossalmente, se
si valuta quindi la devoluzione dal mero passaggio delle strutture, quella dei SPI
risulta una vicenda, tra le tante relative alla devoluzione di competenze che si so-
no avute nei passati anni, tutto sommato positiva (**): il trasferimento degli uffici
e delle risorse, umane e strumentali, venne effettuato, sulla base dell’individua-

l’azione pubblica, Ministero del tesoro, bilancio e programmazione economica, Cento idee per lo svi-
luppo — Schede di programma 2000-2006, Roma, 1998).

(*") Due iniziative vanno in proposito ricordate. La prima & il c.d. teleporto, un’iniziativa dai contorni
alquanto ambigui che negli anni precedenti aveva cercato di mettere in rete, investendo forti somme in
hardware, le vecchie SCICA. Dalle ceneri del progetto derivo poi parte rilevante delle risorse finanziarie
che verranno impiegate in tema di SIL. Una seconda iniziativa da ricordare ¢ il lancio dell’indagine
Excelsior-Unioncamere (finanziata dal Ministero del lavoro con uso dei fondi comunitari). L’indagine
costituisce un sondaggio sulle previsioni di reclutamento delle imprese, un sondaggio pero che, almeno
nelle speranze del committente iniziale, avrebbe dovuto fornire quasi un sostituto della pubblicizzazione
dei posti vacanti: I’ambizione (a nostro avviso irraggiungibile e irragionevole oltre che troppo costosa)
era (ed &, visto che ancora oggi il grado di dettaglio ricercato & elevatissimo, con disaggregazioni spinte a
livello territoriale, settoriale e per categoria professionale) quella di fornire non gia indicatori statistici
sulle tendenze della domanda, bensi numeri assoluti direttamente adoperabili nell’azione di orientamento
da parte dei SPI.

(®) 1 giudizio positivo espresso in ISAE, Secondo rapporto sull’attuazione del federalismo, 2004, ci
sembra percio poco significativo (e non condivisibile) proprio perché di fatto circoscritto a questi aspetti.
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zione operata dal decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri 9 ottobre 1998
(*), dai decreti del Presidente del Consiglio dei Ministri 5 e 14 agosto 1999.

Se ci si limita ad osservare le leggi regionali di “recepimento” del decentramento,
non si puo non evidenziarne la scarsa innovativita. Al di la del ritardo emblema-
tico con cui in alcune Regioni, in particolare nel sud, il processo ha avuto luogo
(**), in pressoché tutte le leggi regionali vi & una ripetizione quasi pedissequa
delle competenze assegnate ad ognuno degli organi individuati dal provvedimen-
to nazionale. In alcuni casi si prevede il Comune come livello cui decentrare
alcune funzioni (nel Lazio le funzioni di orientamento al lavoro sono fout court
delegate ai Comuni, mentre in Umbria i Comuni possono svolgere, tramite
convenzione con le Province, la stessa gestione dei servizi per 1’'impiego); spesso
¢ previsto un raccordo tra politiche del lavoro e della formazione in sede di
programmazione da parte della Regione, ma quasi assente (0 demandato a ulte-
riori determinazioni delle Province che sono spesso anche il braccio operativo in
tema di formazione) ¢ il raccordo in fase di gestione.

La direttrice del decentramento ¢ poi sfociata in un vero e proprio federalismo
con la riforma costituzionale del 2001 (con la legge costituzionale n. 3 del 2001).
Il nuovo articolo 117 della Costituzione, riprendendo il concetto della residualita
delle competenze statali gia alla base del decentramento amministrativo, indivi-
dua le materie attribuite alla competenza esclusiva dello Stato e quelle per le
quali la legge statale deve invece fermarsi alla definizione dei principi fondamen-
tali, restando alle Regioni il compito di dettare le norme di dettaglio (c.d. le-
gislazione concorrente). Tutte le altre materie vengono invece attribuite alla
competenza esclusiva delle Regioni. Giova in questa sede notare (rimandando al
Capitolo 6 del libro per una trattazione piu esaustiva) che la materia dei servizi
per 'impiego e delle politiche attive nel loro complesso ¢ attribuita (secondo i
piu ed a giudizio della stessa Corte Costituzionale) alla competenza legislativa
concorrente; conseguentemente spetta allo Stato la sola normazione di principio,
essendo riservato alle Regioni il potere di dettare le norme di dettaglio. Le Regio-
ni — pur nei limiti dei principi dettati dalla legislazione statale e nel rispetto dei
livelli essenziali da questa fissati — assumono cosi la possibilita di dettare un
proprio modello di organizzazione dei servizi, identificando tra 1’altro peculiari
forme di esercizio del servizio pubblico e di collaborazione tra operatori pubblici
e privati.

6. La principale spinta all’innovazione sul piano della mission dei SPI ¢ in preva-
lenza di origine esterna, discendente dal lungo dibattito sull’attivazione come
strumento di contrasto dell’alta e persistente disoccupazione europea ed in par-
ticolare dagli orientamenti della Strategia Europea dell’Occupazione. In effetti, di
questa terza direttrice vi € scarsa traccia nel decreto legislativo n. 469, che
trasferiva 1’esistente a Regioni (e Province). Da un punto di vista strettamente
normativo, la spinta verso una logica di servizio si sostanziera piuttosto nella

(**) Pubblicato in GU, 5 gennaio 1999, n. 3.
(**) Per ultima (con la Lr. n. 5/2001) & arrivata la Calabria, che pure a quell’epoca aveva funzioni di
coordinamento delle Regioni!
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legge 19 giugno 1998, n. 191 — che, alla lista di procedimenti da sottoporre a
regolamento di semplificazione contenuta nell’allegato 1 della legge n. 59 del
1997, aggiungeva il collocamento ordinario — e nella legge n. 144 del 1999 che,
nell’ambito della delega per il riordino degli incentivi e degli ammortizzatori
sociali contenuta nell’articolo 45, citava anche la “revisione dei criteri per 1’ac-
certamento dei requisiti individuali di appartenenza dei soggetti alle diverse cate-
gorie” ed il “rafforzamento del ruolo attivo dei servizi per I'impiego a livello
locale” nella gestione degli esuberi strutturali. Su di un piano piu intellettuale, le
sollecitazioni erano quelle gia ricordate circa la funzione promozionale del
collocamento (*) e, nel dibattito soprattutto internazionale, sulle politiche attive e
la prevenzione della disoccupazione di lungo termine.

Riguardo alle politiche attive e di attivazione (su cui si veda il Capitolo 4 del
libro) qui basti ricordare due cose. L’idea delle politiche attive come contrasto
della disoccupazione, in particolare come elemento moderatore di disincentivi e
distorsioni insiti nell’operare dei sussidi di disoccupazione, risaliva al dibattito
economico del decennio precedente ed era stata espressa con forza nella Jobs
Strategy dell’OCSE del 1994. In una funzione anche di alternativa al puro e sem-
plice indebolimento del sistema di welfare e dei sussidi, una forte enfasi sulle
politiche attive — in particolare su una loro attuazione preventiva, intercettando i
disoccupati all’inizio del singolo episodio di disoccupazione — era stata posta
nelle prime linee guida sull’occupazione approvate dal Consiglio Europeo di
Lussemburgo del novembre 1997.

Quelle linee guida erano per molti aspetti un compromesso tra chi cercava di
sottolineare I’obiettivo occupazionale, anche attenuando 1’ortodossia finanziaria
allora imperante, e chi, a difesa di questa ed al fine di contrastare imbarazzanti
istanze di rilancio macroeconomico, demandava 1’obiettivo occupazionale alle
politiche strutturali; tra chi sollecitava una grande azione di livello europeo e chi,
in base al principio di sussidiarieta, sottolineava la necessita per i Paesi membri
di scegliere la via piu adatta alle loro peculiari esigenze. In esse era percio pre-
sente un bricolage di campi d’azione fatto apposta per ricomprendere le diverse
priorita nazionali. Pur tuttavia, una sottolineatura particolare era posta proprio
sulle politiche di attivazione e di prevenzione della disoccupazione di lunga dura-
ta e sul ruolo che in proposito i SPI dovevano svolgere. Le linee guida che predi-
cavano tali principi erano infatti quelle piu precise e con indicazioni quantitative,
non generici auspici. I Paesi membri non erano infatti sollecitati in termini di
obiettivo finale — ché anzi ’orientamento alla performance occupazionale era
visto con timore, temendosi che da esso si potesse far derivare una condotta
macroeconomica in contrasto con I’orientamento all’ortodossia finanziaria — ma
richiesti di porre in essere alcune politiche specifiche (*°). Il principio di sussi-

(*) Di “funzione promozionale” del collocamento parla S.VERGARI, Collocamento e procedure: vecchie
eredita e nuove prospettive, in QDLRI, 1999, n. 22, 51 ss., in alternativa alla funzione garantistica ed a
quella di controllo.

(**) Un orientamento alla performance & poi emerso solo con la progressiva rimodulazione della Strategia
e soprattutto a seguito del vertice di Lisbona della primavera del 2000, in cui sono stati fissati target in
termini di occupazione a livello dell’Unione nel suo insieme, ed invitati i Paesi a precisare propri target
occupazionali (in linea con quelli complessivi dell’Unione). Anche sul piano degli indicatori, quelli di
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diarieta operava quindi non tanto con riferimento alla scelta delle priorita di
policy quanto con riferimento ai dettagli della stessa, perché le azioni da porre in
essere, anche nel caso delle linee guida sulla prevenzione della disoccupazione di
lunga durata, a parte la tempistica preventiva, erano lasciate alquanto nel vago ed
alla discrezione (dei SPI) dei Paesi membri.

Una delle tesi centrali del libro & costituita dall’importanza delle politiche di
attivazione, specie nella prospettiva d’un potenziamento degli ammortizzatori so-
ciali. Pur tuttavia va storicamente notata la discrasia di quelle indicazioni rispetto
alla situazione italiana, di cui ad esempio non si coglievano le problematiche di
sottoutilizzo delle risorse lavorative nel Mezzogiorno. Sul piano delle priorita di
policy il modello interpretativo sottostante la SEO era basato sulla presenza di
una “trappola della disoccupazione” (*’) e di una progressiva emarginazione dal
mercato dei beneficiari di sussidi di disoccupazione, fenomeni tutti evidenziati
dalla letteratura empirica con riferimento ai Paesi scandinavi ed al Regno Unito,
ma lontani dall’esperienza italiana, ove i beneficiari di sussidi di disoccupazione
rappresentavano una minoranza di soggetti. L’idea era di intervenire su quei sog-
getti non solo e non tanto tagliando i sussidi, ma soprattutto sanzionando i com-

misurazione dell’input (delle azioni intraprese dai SPI) hanno perso importanza a favore degli indicatori
di output, di misurazione della performance occupazionale vera e propria. Il vertice di Lisbona ha inoltre
inserito la SEO in un piu ampio frame, mirante alla crescita economica ed alla coesione sociale. Quanto
alla prima, accanto al lavoro, si & posta enfasi sull’innovazione produttiva e sulla ricerca scientifica.
Quanto alla seconda, sono stati lanciati, in parallelo con quello sull’occupazione, altri processi di coor-
dinamento aperto (processi cioe basati sull’adozione di indirizzi comuni, per il raggiungimento dei quali
¢ lasciato ai singoli Paesi membri il compito di individuare la modalita pit consona alla propria situa-
zione concreta) in materia di inclusione sociale (dal 2001) e, in termini meno stringenti (i documenti
prodotti dai Paesi essendo dei Rapporti strategici e non dei Piani di Azione), in tema di pensioni, materia
in cui le questioni di “adeguatezza” sociale si affiancano a quelle, piu tradizionali, di sostenibilita finan-
ziaria (dal 2002). Lo stesso obiettivo dell’occupazione ¢ stato riadattato all’insegna dello slogan more
and better jobs: da una parte le linee guida si sono sempre meno concentrate sulle politiche di attiva-
zione, cercando di stimolare i Paesi membri stessi a fissarsi dei target (occupazionali); dall’altra si e
introdotta esplicitamente una dimensione di “qualita” dell’occupazione (con una certa ambiguita che poi
ha reso difficile la definizione di indicatori di performance in materia). Dal 2003 si & rafforzata I’istanza
di semplificazione della SEO e di suo coordinamento con la programmazione finanziaria nazionale e con
i Grandi Orientamenti di Politica Economica, che ambiscono al coordinamento delle politiche di bilancio
dei diversi Paesi. All’atto pratico ne e risultato soprattutto uno spostamento della tempistica dei Piani
nazionali dell’Occupazione presentati dai diversi Paesi (dalla primavera all’autunno, e quindi in conco-
mitanza con la maggior parte dei processi nazionali di definizione del budget). Tali istanze di coordi-
namento e di snellimento, d’un processo che sempre piu si trascinava stancamente (come esercizio
burocratico e dal decrescente standing politico, a livello comunitario cosi come nei singoli Paesi) si sono
ulteriormente rafforzate dal 2005 con le proposte del nuovo Presidente della Commissione Manuel
Barroso, parzialmente accettate dal Consiglio Europeo del marzo 2005. Da una pluralita di processi di
coordinamento aperto, in tema di occupazione, riforme strutturali, inclusione sociale etc., si ¢ passati ad
un unico frame il cui orizzonte ¢ la crescita economica, con focus su occupazione e innovazione, e che ha
visto nell’autunno 2005 una prima tornata di Programmi Nazionali di Riforma predisposti dagli Stati
membri. Il minore standing, tra gli obiettivi posti al 2010, della coesione sociale si & riflesso in una
permanenza, ma come processo separato (con una nuova struttura, da rivedere, che dovrebbe partire col
2008), delle tematiche sociali, da articolare su tre fronti: esclusione sociale e poverta, pensioni e con-
dizioni di salute.

(") La trappola della disoccupazione & una situazione in cui la presenza di sussidi di disoccupazione
elevati, o di altri sussidi soggetti alla prova dei mezzi e quindi condizionati all’assenza di significativi
redditi (da lavoro) o di un’imposizione fiscale sul lavoro elevata, porti il lavoratore a scegliere, su un
piano di convenienze finanziarie, lo status di disoccupato.
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portamenti scorretti e supportando quelli corretti. Le linee guida immaginavano
di potenziare e rimodulare (anticipando temporalmente) interventi comunque gia
tradizionalmente appannaggio dei SPI, laddove invece i SPI italiani venivano da
una tradizione collocativa e burocratica, con scarso orientamento al servizio e
scarso ruolo nel governo degli ammortizzatori sociali.

La prima risposta italiana alle sollecitazioni europee (esposta nel Piano d’Azione
sull’occupazione presentato nel 1998) fu una improbabile indagine sugli iscritti al
collocamento, che non era affatto preventiva (ché si indagava lo stock degli
iscritti e non i nuovi utenti) e che aveva caratteristiche statistiche (peraltro meri-
torie, ché potenzialmente si sarebbe potuto chiarire chi fossero e che esigenze
avessero gli utenti piut prossimi dei SPI, un problema tuttora esistente) piu che di
intervento di controllo sui disoccupati e servizio a favore degli stessi. Un tenta-
tivo di individuare una originale risposta alle sollecitazioni europee verra col se-
condo Piano d’Azione elaborato nel 1999, che pero rimarra un mero esercizio
intellettuale, ché quasi subito abbandonato dal decisore politico (**). Dopo di che,
il riferimento alla SEO diverra I’orizzonte, piuttosto vago, del tentativo di moder-
nizzazione delle strutture pubbliche che tuttora sta avendo luogo. Il supporto for-
nito dal livello europeo sara duplice: di tipo finanziario — con 'uso dei fondi
strutturali, il cui raggio d’azione verra esteso dai tradizionali interventi formativi
ai SPI — e di frame intellettuale, perché il tentativo di modernizzazione dei SPI
sara ancorato a (in alcuni casi riprendendo pedissequamente) le linee guida euro-
pee.

Abbiamo parlato di modernizzazione perché questa, piu che I’attivazione, ci pare
essere la cifra effettiva dei processi avviati. Il passaggio piu rilevante, piu che
I’applicazione delle due deleghe prima citate, & rappresentato dall’accordo rag-
giunto il 16 dicembre del 1999 in Conferenza Unificata. Accanto alla gestione
delle procedure amministrative fanno il loro ingresso, almeno sulla carta, una
serie di funzioni che i SPI affidati a Regioni e Province avrebbero dovuto atti-
vare: 1’accoglienza e informazione orientativa, I’orientamento e consulenza (indi-
vidualizzata), il sostegno alle fasce deboli, ivi inclusi i disabili, la realizzazione
dell’incontro tra domanda ed offerta di lavoro. A dispetto del suo titolo, manca
peraltro nel documento qualsiasi specifica identificazione dei livelli minimi di
servizio, rimandata a data da destinarsi. Di fatto, anche il monitoraggio della
riforma (a cui e collegato, in una logica di premialita, lo smobilizzo di parte dei
fondi strutturali, fondi che vanno ad aggiungersi a risorse nazionali per la prima

(**) 11 piano di azione del 1999 fu predisposto da un gruppo di lavoro coordinato da Gianfranco Viesti e
frettolosamente approvato, ma presumibilmente non ben metabolizzato, sull’onda della commozione se-
guita all’omicidio D’Antona. Cambiato il Ministro — ché Antonio Bassolino (sensibile all’enfasi “meri-
dionalistica” del piano Viesti) fu sostituito da Cesare Salvi — il piano fu pero lasciato cadere nel dimen-
ticatoio. Nel biennio successivo le iniziative concrete dell’Italia in relazione alla SEO si svilupparono
lungo due direttrici per molti aspetti indipendenti I’'una dall’altra: da un lato I’azione di modernizzazione
dei SPI di cui si dice nel testo (seguita soprattutto dalle strutture ministeriali e col supporto dell’Isfol);
dall’altra un’azione di contestazione “da sinistra” della SEO, contestazione finalizzata a sollecitare azioni
di rilancio macroeconomico, posta in essere dal Ministro del lavoro dell’epoca, spesso in polemica con il
resto del Governo. Una terza, e piu carsica, reazione alle sollecitazioni europee fu I’avvio di un sistema di
monitoraggio delle politiche del lavoro, da cui poi molte delle informazioni contenute in questo libro
derivano (e di cui gli Autori di questo libro sono i principali protagonisti).
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volta stanziate, direttamente a beneficio delle Province, dalla legge n. 388 del
2000) ¢ indirizzato alla verifica della precostituzione di tali servizi, non alla veri-
fica del livello di soddisfazione dell’utenza, di fatto non misurato, e tantomeno
alla verifica di indicatori oggettivi dei livelli di servizio garantiti (**).

Quanto alle due deleghe prima citate, i provvedimenti di attuazione (che poi sfo-
ciarono rispettivamente nel decreto legislativo n. 181 del 2000 e nel decreto del
Presidente della Repubblica n. 442 del medesimo anno) vennero elaborati come
due parti di un medesimo corpus e approvati a distanza di soli due mesi e mezzo
I’uno dall’altro; il secondo ebbe tuttavia una storia travagliata in sede di regi-
strazione da parte della Corte dei Conti che ne dilato i tempi di pubblicazione (e
quindi di entrata in vigore), privandolo altresi di alcune parti essenziali.

Il decreto legislativo n. 181 partiva dalla presa d’atto della distanza ormai accu-
mulatasi tra iscrizione alla prima classe delle liste di disoccupazione e defini-
zione comune di disoccupato; la discrepanza era evidente nel dato statistico: nel
1999, a fronte di 2,6 milioni di disoccupati stimati dall’indagine sulle forze
lavoro (e quindi senza lavoro, disponibili ad un lavoro ed attivamente alla ricerca
dello stesso), gli iscritti alla prima classe del collocamento erano, in base ai dati
amministrativi, oltre 7 milioni (**). Vi influivano doppie iscrizioni e ritardi nelle
cancellazioni (dovuti anche all’assenza di un sistema informativo omogeneo e
strutturato), ma anche la ridotta incisivita delle verifiche sullo starus di disoc-
cupato. La continua creazione di vantaggi collaterali connessi all’iscrizione alle
liste o all’anzianita della stessa faceva si che i giovani si iscrivessero appena pos-
sibile alle liste, pur in mancanza di ogni interesse immediato a trovare un impie-
go, convinti che cio potesse dare solo vantaggi, non richiedendo alcuno sforzo al
di 1a della “timbratura” annuale del tesserino (in molte aree del Paese, resa anche
meno frequente data la mole degli iscritti). Il decreto legislativo riformulava la
nozione di stato di disoccupazione, definita come “la condizione del disoccupato
(con precedenti lavorativi) o dell’inoccupato (senza precedenti lavorativi) che sia
immediatamente disponibile allo svolgimento di un’attivita lavorativa”, dispo-
nibilita da comprovare recandosi presso il servizio competente per territorio e
presentando una “dichiarazione di disponibilita”. Era un’innovazione di non poco
conto che incorporava nella definizione almeno I’elemento della disponibilita al
lavoro (I’altro, quello della ricerca effettiva, verra inserito in una seconda fase).

(*) 11 monitoraggio & basato su sondaggi, a cura dell’Isfol, presso le Province o i singoli CPI, chiedendo
ai responsabili delle strutture se le citate tipologie di servizio siano o meno state attivate (e valutando pitt
direttamente aspetti quali ’accoglienza dei locali etc.). Su questi indicatori, cosi come su un’indagine
statistica sulla soddisfazione degli utenti avviata dall’Isfol nel 2002 che non & pero adoperata nei mec-
canismi di premialita ora ricordati, si parla nel Cap. 3 del libro. Si tenga a mente che le valutazioni in
questione sono state avviate proprio mentre le informazioni amministrative tradizionali sugli iscritti e
sugli avviamenti al lavoro di fatto implodevano in quasi tutta Italia, anche perché derivanti da quel
lavorio burocratico (con caricamento manuale delle comunicazioni dei datori di lavoro) che, in linea con
il nuovo orientamento ai servizi, i CPI venivano invitati a ridurre.

(**) G. BARBIERI, G. DI BARTOLOMEO, P. GENNARI, P. SESTITO, Chi sono gli utenti dei servizi per I’im-
piego?, in www.welfare.gov.it/statistiche, 2000.
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L’altra rilevante innovazione rispetto al passato consisteva in una prima iden-
tificazione di livelli minimi di servizio (*'): si prevedeva che i CPI effettuassero
interviste periodiche, offrendo almeno colloqui di orientamento e proposte di
lavoro o di iniziative di riqualificazione entro termini specifici dall’inizio dello
stato di disoccupazione, differenziati per popolazioni farget (giovani, donne in
reinserimento lavorativo, disoccupati di lunga durata), riprendendo in particolare
la tempistica suggerita dalle linee guida comunitarie. Spiccava in particolare il
riferimento ai “disoccupati che godano di trattamenti previdenziali”, che sem-
brava introdurre il principio secondo cui un particolare impegno di attivazione
andasse dedicato ai soggetti con prestazioni di sostegno del reddito.

Come detto, si introduceva una verifica di disponibilita all’avvio dell’episodio di
disoccupazione e del rapporto tra utente e CPI e non ancora un principio di
verifica della effettiva ricerca d’un lavoro. Ci si limitava ad un generico obbligo
in capo ai CPI “a verificare 1’effettiva persistenza della condizione di disoccu-
pazione”, anche disponendo “indagini a campione sulla veridicita delle dichiara-
zioni rese” dai disoccupati e dagli inoccupati di lunga durata (**). In continuita
con la tradizione precedente si ponevano invece le norme riguardanti la possibi-
lita di disporre obblighi periodici di presentazione al CPI (obbligo che richiama
la timbratura periodica del tesserino di disoccupazione), e la perdita dello status
in caso di mancato adempimento degli obblighi di presentazione o di rifiuto di
una offerta di lavoro giudicata congrua secondo i criteri determinati dalle com-
missioni regionali tripartite. Per il passaggio dal vecchio regime delle liste al
nuovo, basato sullo stato di disoccupazione, era previsto un periodo di transi-
zione di 180 giorni durante i quali gli interessati all’accertamento della condi-
zione di disoccupato avrebbero dovuto recarsi presso i CPI a rendere la relativa
dichiarazione di disponibilita.

Altre disposizioni erano contenute nel regolamento di semplificazione del collo-
camento ordinario, tutto orientato a tentare di sviluppare la funzione di incontro
tra domanda ed offerta da parte dei CPI. Vi si istituiva un “elenco anagrafico”, in
cui inserire tutte le persone in cerca di lavoro che intendessero avvalersi dei
servizi competenti, e la definizione della scheda anagrafica e professionale, ove
inserire le informazioni relative alle esperienze formative e professionali e alla
disponibilita del lavoratore. Si prevedeva inoltre — all’evidente scopo di aggirare

(*") Quelli rimandati a data da destinarsi dal prima citato accordo Stato-Regioni del dicembre 1999. E
difficile dire, in astratto, se un decreto legislativo fosse la sede piu adatta a fissare dei livelli minimi di
servizio e, da un punto di vista sistemico, ci pare che le relazioni interistituzionali in Italia siano tutt’altro
che assestate (tra 1’altro va ricordato che all’epoca non era in vigore la riforma costituzionale del 2001
che introdurra il concetto, tuttora peraltro non nitidissimo, di livelli essenziali delle prestazioni). In sanita,
dove sono piu concretamente articolati (nonostante la materia sia tutt’altro che priva di asperita anche per
le notevoli implicazioni finanziarie) i livelli essenziali sono determinati tramite intese interistituzionali ed
atti amministrativi, non tramite atti legislativi. La nostra impressione ¢ che I’intervenire con un decreto
legislativo, e con formulazioni pedissequamente ricopiate dalle linee guida della SEO (come del resto
avverra col successivo d.lgs. n. 297/2002 di correzione del d.lgs. n. 181), sia indice di scarsa maturazione
della novita. Alla fine, si trattd piu di grida manzoniane del legislatore (delegato) che di un articolato e
realistico programma di proceduralizzazione dei servizi (minimi).

(**) Inopinatamente si limitava il controllo ai soli disoccupati e inoccupati di lunga durata, differendone di
fatto I’esercizio di dodici mesi (cosa poi sanata col successivo d.lgs. n. 297/2002, cfr. oltre).
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I’ostacolo posto dalle norme a tutela della privacy — la possibilita per i CPI di
comunicare e diffondere, ai datori di lavoro ed agli intermediari autorizzati, i dati
personali contenuti nelle banche dati, anche senza il consenso degli interessati. Il
vaglio della Corte dei Conti ritardo di circa sette mesi la pubblicazione del prov-
vedimento e soprattutto comportdo lo stralcio di una parte rilevante del testo,
giudicata non conforme alla delega: ne risultarono soppresse (oltre alle norme
relative agli obblighi dei datori di lavoro nei confronti del collocamento) le
disposizioni che abrogavano le vecchie liste di collocamento. L’amputazione
stravolse la portata innovativa dei due provvedimenti: il decreto legislativo, infat-
ti, nel dettare le definizioni iniziali, affermava esplicitamente che le stesse aveva-
no valore solo “ai fini del presente decreto” e disponeva che, in attesa dell’attua-
zione della delega (contenuta nell’articolo 4 della legge n. 144 del 1999) relativa
al riordino degli ammortizzatori sociali e degli incentivi all’occupazione, “con-
tinuano a trovare applicazione le disposizioni vigenti in tema di trattamenti
previdenziali”. Si gener® una sorta di doppio binario, caratterizzato dalla contem-
poranea vigenza dell’elenco anagrafico, ove i soggetti erano eventualmente
classificati come disponibili, e delle vecchie liste di collocamento. Il primo era
utile per 1’erogazione dei nuovi servizi (ma nella sola loro componente di sup-
porto agli utenti e non anche in quella di controllo degli stessi, perché le vecchie
liste erano state mantenute in vita), il secondo per le ben piu rilevanti percezioni
dei sussidi, applicazione degli incentivi all’occupazione e di tutti gli altri benefici
tradizionalmente legati allo status di iscritto al collocamento (*).

7. La sistemazione di queste incongruenze tra regimi dovra attendere la riapertura
della delega (ad opera della finanziaria per il 2001) e la successiva emanazione
del decreto legislativo n. 297, intervenuta nel dicembre 2002 e primo atto, nella
materia dei SPI e dell’intermediazione tra domanda ed offerta, della nuova
legislatura. Dell’impostazione generale di policy della nuova legislatura parliamo
piu approfonditamente nel Capitolo 2 del libro, a cui rimandiamo. Nel campo in
questione, la cifra complessiva della nuova legislatura & senz’altro di continuita
con le direttrici sinora descritte: apertura ai privati, decentramento e retorica
dell’attivazione. La principale discontinuita & nella maggior forza con cui I’aper-
tura ai privati viene sancita: taluni ostacoli con cui questi si erano di fatto scon-
trati nei primi anni vengono infatti rimossi ed i privati — o per meglio dire (quasi)

(**) Alcune Regioni (ad esempio il Veneto e la Campania) intervennero per sancire che, pur in mancanza
di una abrogazione espressa, le liste di collocamento dovessero ritenersi implicitamente trasfuse nel nuo-
vo elenco anagrafico. Molto pill cauta, se non addirittura reticente, era la nota interpretativa emessa dal
Ministero del lavoro nell’ottobre 2000 (che in alcuni punti mortificava addirittura il significato inno-
vativo di alcune delle disposizioni del decreto: a titolo di esempio I’infelice disposizione secondo cui nei
confronti dei disoccupati di lunga durata i servizi avrebbero dovuto formulare proposte di inserimento
lavorativo o di riqualificazione entro 12 mesi veniva interpretata nel senso che i 12 mesi decorressero dal
momento in cui il disoccupato fosse diventato di lunga durata, con la conseguenza di portare il termine a
24 mesi). Spaventate dall’onere che i CPI avrebbero dovuto fronteggiare se si fosse imposto ai vecchi
iscritti (come prevedeva il decreto legislativo) I’obbligo di presentarsi per rendere la dichiarazione di
disponibilita, le citate Regioni decisero di adottare la salomonica decisione di “travasare” entro le nuove
categorie dell’elenco anagrafico gli iscritti alle vecchie liste. Come vedremo nel Cap. 3, ancora oggi si &
alle prese quasi con gli stessi problemi.
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tutto cio che non sono i CPI eredi delle vecchie strutture statali — & benvenuto.
Permangono, o forse si accrescono perché tanto piu incongruenti in un mondo in
cui i privati non sono pil ristretti in una sorta di riserva indiana, le ambiguita nei
rapporti tra privati e pubblico, il cui ruolo specifico rimane non ben individuato.
Molto spesso la concreta azione amministrativa — e non solo nelle Regioni laddo-
ve ci si oppone polemicamente alla riforma Biagi — rimane centrata su una idea di
centralita delle strutture pubbliche; laddove invece si sottolinea la funzione dei
privati, questi vengono spesso visti come modalita alternativa di espletazione
d’una identica funzione, senza tener conto delle intrinseche differenze nella logi-
ca di funzionamento di pubblico e privati. L attivazione & genuinamente enfatiz-
zata (**), ma la realth rimane ben diversa, ché poche, e soprattutto di difficile
attuazione (cfr. oltre), sono le modalita con cui ’attivazione possa essere messa
in atto dai privati, mentre per i SPI le enunciazioni introdotte o rafforzate e preci-
sate dalla legislazione nazionale solo con difficolta e lentamente portano a muta-
menti organizzativi e nella mission dell’operatore pubblico.

I passaggi normativi fondamentali sono nell’appena ricordato decreto legislativo
n. 297 e nel successivo decreto legislativo n. 276 del 2003, di attuazione (d’una
parte) della legge n. 30 del 2003.

Il decreto n. 297 pone innanzitutto rimedio alle principali carenze del precedente,
ripescando le parti del decreto del Presidente della Repubblica travolte dalla
mancata registrazione e limandone il contenuto. Solo dopo tale intervento il
decreto legislativo n. 181 cessa di costituire un alveo chiuso ed impermeabile al
resto della disciplina e le definizioni in esso contenute acquistano valenza “ad
ogni effetto”; solo con tale intervento, inoltre, vengono esplicitamente abrogate le
liste di collocamento (con la sola eccezione di quelle di mobilita, quelle dei disa-
bili e quelle relative al collocamento dello spettacolo). Il provvedimento intervie-
ne anche a correggere la rotta, con interventi minimi dal punto di vista lessicale,
ma estremamente significativi per la portata sostanziale. Tre sono le novita prin-
cipali: la definizione della condizione di disoccupazione; il ruolo previsto per
strutture diverse dai CPI; la previsione di standard minimi di servizio.

Nella definizione di disoccupato si introduce un ulteriore elemento, quello della
ricerca attiva di un lavoro secondo modalita concordate con i servizi competenti.
L’innovazione ha un duplice significato: da un lato precisa che lo status di disoc-
cupato non richiede esclusivamente un generico interesse a lavorare dichiarato
una tantum, ma una continuativa ricerca attiva di un lavoro; dall’altro introduce
una sorta di “patto di servizio” tra disoccupato e ufficio competente, in linea con
la retorica dell’attivazione e le linee guida della SEO. Come si evince dalle
evidenze empiriche (si veda il Capitolo 3 del libro), questa novita non ¢ stata
colta, ché la richiesta di una iniziale dichiarazione di disponibilita ha finito col

(**) Basti citare, piu che il Libro Bianco che & un documento in realta alquanto articolato e problematico
(cfr. Cap. 2 del libro), il pamphlet scritto a pit mani da Maurizio Sacconi (sottosegretario e fulcro dell’in-
dirizzo di policy del Governo Berlusconi in queste materie), Michele Tiraboschi (principale estensore
materiale della Legge Biagi) e Paolo Reboani (snodo del raccordo tra decisore politico e macchina
amministrativa del Ministero del lavoro e delle politiche sociali oltre che rappresentante in Europa del
Governo italiano su queste tematiche): cfr. M. SACCONI, P. REBOANI, M. TIRABOSCHI, La societa attiva.
Manifesto per le nuove sicurezze, Marsilio, Venezia, 2004.
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diventare ’ennesimo “adempimento” burocratico. La novita normativa & pero
priva di ambiguita e pregna di significati per i SPI, e non solo dal punto di vista
del (potenziale) venir meno della discrasia tra disoccupazione registrata e disoc-
cupazione statistica (che si basa sull’assenza di un lavoro, sulla disponibilita
immediata a lavorare e sulla ricerca attiva di un lavoro in un periodo temporale
recente, I’ultimo mese) (*°).

In modo surrettizio si modifica la definizione di “servizi competenti” che ora
include non solo i CPI, ma anche “gli altri organismi autorizzati o accreditati a
svolgere le previste funzioni”: I’espressione, apparentemente sibillina, ricom-
prende anche gli organismi (privati o pubblici) cui le Province o i singoli centri
per 'impiego affidino, conformemente alla legislazione regionale, ’esercizio di
pubblici servizi rientranti nell’alveo del servizio pubblico per I'impiego (ad
esempio D’attivita di orientamento o di consulenza individualizzata). Si tratta di
un’apertura di credito un po’ indefinita verso i privati, che verra meglio precisata
con il decreto legislativo n. 276 del 2003 (cfr. oltre).

Conformemente alla riforma costituzionale del 2001 si prevede che spetti alle
Regioni definire modalita e tempi con cui i servizi competenti debbano effettuare
colloqui di orientamento ovvero fornire consulenza e proposte di inserimento
lavorativo o di riqualificazione, circa i quali pero comunque vengono fissati dei
livelli essenziali delle prestazioni, piu severi dal punto di vista temporale di
quanto non fosse previsto dal vecchio testo del decreto n. 181 (il colloquio di
orientamento deve essere erogato a tutti entro tre mesi dall’inizio dello stato di
disoccupazione e proposte di lavoro o di partecipazione a misure di politica attiva
debbono essere fatte entro sei mesi per tutti i soggetti a rischio di disoccupazione
di lunga durata); viene meno pero la particolare attenzione ai beneficiari di
sussidi. D’un certo rilievo sono anche le previsioni in tema di sospensione e con-
servazione della disoccupazione: se ne prevede infatti la conservazione (con
ulteriore maturazione dell’anzianita) nel caso di attivita lavorative che assicurino
un reddito annuale non superiore ad una soglia minima (poi quantificata, non
senza ambiguita, da un accordo raggiunto in Conferenza Unificata nel dicembre

(**) La compresenza dei tre elementi & da sempre alla base della definizione ufficiale di disoccupazione
dell’ILO. Ovviamente, la definizione concreta dipende dai dettagli sui riferimenti temporali usati nella
rilevazione: nell’attuale indagine sulle forze di lavoro I’assenza di lavoro fa riferimento alla settimana
dell’indagine (si considera occupato chi abbia anche solo un’ora di lavoro o chi sia temporaneamente
assente da un lavoro, sempre che ’assenza non duri oltre i tre mesi o se durante 1’assenza si continui a
percepire almeno il 50 per cento della retribuzione), la disponibilita fa riferimento ad un orizzonte di 15
giorni (si considera disponibile chi sia disposto ad iniziare un lavoro entro 15 giorni) e la ricerca attiva
d’un lavoro deve essere avvenuta nell’ultimo mese (un restringimento operato a partire dal 1992, in linea
con quanto in precedenza fatto negli Stati Uniti gia dal 1967). I risultati concreti dipendono anche dal
frame dell’indagine: & da sottolineare che non si chiede al rispondente se sia occupato ma se abbia
lavorato e, ove non abbia lavorato, se abbia un posto di lavoro da cui & temporaneamente assente (veri-
ficandone le ragioni); la ricerca effettiva & verificata chiedendo sia genericamente se qualche azione di
ricerca sia stata fatta e sia se un lungo elenco di specifiche azioni (incluso il contatto con i CPI) sia stato
posto in essere nelle 4 settimane precedenti. In effetti, piccole differenze nel frame dell’indagine possono
produrre risultati alquanto diversi: discontinuita nelle stime di grande rilievo si sono in Italia registrate
nel 1977 e nel 1992, di minor rilievo nel 2004, nel 1990, nel 1986 e nel 1984.
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2003) (*°) e la sospensione — con congelamento dell’anzianita sino ad allora accu-
mulata — nel caso di accettazione di un’offerta di lavoro a tempo determinato o
interinale di durata inferiore a otto mesi (quattro mesi se si tratta di giovani). Si
tratta di disposizioni che riordinano e precisano quanto gia in passato sancito col
(ragionevole) scopo di evitare che lo starus di disoccupato registrato disincentivi
dall’accettazione d’un lavoro regolare; la formulazione & perd ben poco coerente
con la mutata definizione di disoccupato registrato e contribuira al mantenimento
delle vecchie percezioni di tale status come di un diritto da difendere. Peculiare
infine la situazione riguardante la graduatoria (di cui all’articolo 16 della legge n.
56 del 1987) per I’assunzione da parte di pubbliche amministrazioni in relazione
a profili meno qualificati: la norma, espressamente salvata dall’abrogazione, va
considerata norma di principio ed ¢ quindi demandato alle Regioni il compito di
individuare i criteri di selezione, auspicando pero il venir meno dell’importanza
dell’anzianita di disoccupazione (auspicio ribadito dall’accordo in Conferenza U-
nificata prima citato) (*').

Il decreto legislativo n. 276 del 2003 ¢ infine intervenuto riordinando per intero
la materia dei servizi privati e ridisegnando la cooperazione tra questi ed i SPI.
Prime evidenti novita del decreto legislativo sono quelle relative alla legittima-
zione di un ulteriore tipo di attivita di intermediazione ed interposizione, lo staff-
leasing (o somministrazione a tempo indeterminato, su cui si veda il Capitolo 2
del libro), nonché alla eliminazione del muro esistente tra le diverse tipologie di
agenzie private di servizi per il lavoro: eliminato 1’obbligo dell’oggetto sociale
esclusivo, nasce la categoria delle agenzie per il lavoro, potenzialmente operanti
su tutti i fronti, dalla somministrazione di lavoro (lavoro interinale e staff-
leasing) all’intermediazione, dalla ricerca e selezione di personale all’outplace-
ment. Tutte le agenzie per il lavoro debbono essere autorizzate, i requisiti richie-
sti, finanziari e professionali, essendo diversi in funzione delle differenti attivita
(raggiungendo il massimo nel caso delle agenzie generaliste).

Tenendo anche conto delle esigenze di omogeneita e di tutela della concorrenza
in un ambito di attivita dai contorni ormai prettamente economici, il decreto
demanda, in via generale, allo Stato il procedimento di autorizzazione per le
agenzie private che svolgano la propria attivita su tutto il territorio nazionale (o

(**) L’accordo raggiunto il 10 dicembre 2003 in Conferenza Unificata ha quantificato tale soglia in
7.500,00 euro per i redditi da lavoro dipendente e 4.500,00 euro per quelli da lavoro autonomo, chiarendo
che “il reddito da considerare & acquisito successivamente alla dichiarazione di immediata disponibilita
resa al servizio competente e riferito all’anno solare in corso”; non si chiarisce tuttavia se il reddito da
considerare sia quello ipotetico prevedibile alla data di inizio del rapporto di lavoro o quello effet-
tivamente poi percepito fino alla fine dell’anno. Se intesa alla lettera, inoltre, questa prescrizione por-
terebbe a risultati aberranti, come quello di considerare ancora disoccupato il soggetto che non superi i
requisiti semplicemente perché assunto sul finire dell’anno (in ipotesi, colui che sia assunto dopo il 1°
settembre con un contratto da 2.500,00 euro mensili resterebbe “disoccupato” almeno fino alla fine
dell’anno e permarrebbe in quello stato anche ’anno successivo se la durata del contratto non eccedesse
il mese di marzo; e cid anche se tale situazione si ripetesse ogni anno, e conseguentemente il soggetto in
uestione non fosse realmente esente da imposizione fiscale).
(") Un rinvio alla potesta normativa regionale si ha anche riguardo il c.d. collocamento obbligatorio e le
quote di riserva per particolari categorie di lavoratori, residuato all’abolizione della chiamata numerica
del 1991.



630 SALVATORE PIRRONE, PAOLO SESTITO

comunque su una parte rilevante di esso). Alle Regioni residua il limitato ruolo di
autorizzare le agenzie che chiedano di esercitare 1’attivita nel solo territorio
regionale (impostazione questa accettata dalla Corte Costituzionale con la sen-
tenza n. 50 del 2005, su cui si veda il Capitolo 6 del libro). Le Regioni hanno
invece un ruolo predominante per tutto cio che riguarda la cooperazione tra
servizi pubblici ed operatori privati.

Regimi particolari di autorizzazione vengono definiti per una serie di attori
ritenuti privilegiati. In particolare, le universita (anche private) e le fondazioni
universitarie sono autorizzate ope legis con la sola condizione della finalita non
profit; facilitazioni vi sono anche per i comuni (soli o associati), le camere di
commercio e le scuole superiori, le associazioni sindacali e datoriali, I’ordine
nazionale dei consulenti del lavoro (attraverso una propria fondazione), i quali
debbono ottenere 1’autorizzazione, ma sono esentati dai requisiti finanziari e dal-
la forma della societa di capitali. La ratio di questi regimi particolari — che
sembra essere quella di legittimare 1’intermediazione che si sviluppi in maniera
incidentale, come naturale estensione di altre attivita — appare fondata ed in linea
col dato di fatto secondo cui i canali di ricerca e di ottenimento del lavoro sono in
prevalenza quelli informali, legati all’appartenenza a network basati sulle reti fa-
miliari, amicali o la comune appartenenza a organizzazioni religiose e sociali di
vario tipo (si veda in proposito il Capitolo 3 del libro). Poco felice appare pero la
scelta di equiparare tali operatori, a condizioni di favore, alle altre agenzie, tanto
piu visto che il legislatore sembra voler anche reprimere o quantomeno limitare,
con piu forza che in passato, le attivita poste in posizione di confine: la posizione
dei soggetti “equiparati” risalta quindi rispetto a quella di altri intermediari
incidentali che invece sono esclusi o la cui operativita, di confine, viene mal
vista. Si tratta di scelte che in alcuni casi hanno suscitato vivaci proteste, come
nel caso dell’ostracismo nei confronti dei consorzi universitari (tra cui il gia
avviato Alma Laurea) a favore delle singole universita, ma di cui poco importa
qui discutere del merito (**); cid che va sottolineato & piuttosto il paradosso di
norme di liberalizzazione che portano con sé il rischio di accrescere la repressio-
ne di attivita connesse all’intermediazione, come ad esempio la ricerca di perso-
nale a mezzo stampa. Tale attivita, se svolta in mancanza dell’autorizzazione (il
cui conseguimento imporrebbe la costituzione di una societa a cio dedicata, che
abbia tutti i requisiti, finanziari, di professionalita e di disponibilita di locali,
richiesti dalla legge), deve in ogni caso presentare in chiaro i dati dell’inserzio-
nista o di un intermediario autorizzato (*°).

Su tali questioni, ed in particolare del loro legame con la contendibilita del
mercato dell’intermediazione ci si sofferma pill ampiamente nel Capitolo 5 del
libro, ove pure si discute della cooperazione tra SPI ed operatori privati; ci

(**) A fronte di una norma di legge piuttosto aperta, I’art. 12, comma 2, del dm 23 dicembre 2003 esclude
esplicitamente che I’autorizzazione possa riguardare i consorzi di Universita, Comuni o Camere di Com-
mercio. Nulla vieta tuttavia che tali soggetti costituiscano una societa di capitali dotata di tutte le carat-
teristiche previste per richiedere la autorizzazione a norma di legge.

(*) Questa ostracizzazione & a nostro avviso irragionevole. Per questo ci sembra condivisibile, ma
scarsamente legittimo, lo spirito della circ. Min. lav. n. 30/2005 che ha attenuato questo principio, am-

mettendo la legittimita di inserzioni anonime, ove I’inserzionista comunichi i propri estremi al CPI.
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limiteremo in questa sede a descrivere la pluralita di livelli che in base alle nuove
norme tale cooperazione puo assumere. La prima forma di cooperazione ¢ quella,
basata sulla procedura di accreditamento, per la quale la Regione o la Provincia
affidano ad operatori privati lo svolgimento di alcune attivita proprie (*°). Si trat-
ta d’una sorta di cooperazione per incorporazione dell’operatore privato nel ser-
vizio pubblico: I’operatore privato si configurera infatti come parte integrante del
servizio pubblico regionale dell’impiego (diverra “servizio competente”, secon-
do la dizione del decreto legislativo n. 181 del 2000 per come riformato dal de-
creto legislativo n. 297 del 2002) e svolgera un pubblico servizio. Vale la pena di
notare, al riguardo, che non sempre, come invece sarebbe a nostro avviso op-
portuno, i testi normativi regionali escludono dalle attivita di servizio quelle che
(come la certificazione dello stato di disoccupazione o la registrazione delle
comunicazioni dei datori di lavoro) incidono sul diritto ad una determinata
prestazione o servizio oppure hanno un carattere certificatorio (e che sono quindi
ancora qualificabili come funzione pubblica) (*!).

Nella seconda forma di collaborazione le agenzie di somministrazione possono
esser delegate ad esercitare interventi di attivazione, con una sorta di presa in
carico, di soggetti “svantaggiati”. Il riferimento ¢ alle (costituende) agenzie di
personal service introdotte in Germania dalla riforma Hartz e lo strumento
regolatorio della presa in carico ¢ quello della convenzione (sulla falsariga di
quanto sancito nella legislatura precedente; cfr. supra). La potesta di pervenire a
tale collaborazione ¢, in ossequio con la riforma della Costituzione del 2001, de-
mandata alle Regioni. Nel chiaro tentativo di smuovere le acque dell’imple-
mentazione di queste previsioni, il decreto n. 35 del 2005, sfruttando i margini
creati dalla sentenza della Corte Costituzionale n. 50 del 2005 (che ha inquadrato
la fattispecie come disciplina derogatoria del contratto di somministrazione di
manodopera e quindi nell’ambito della competenza statale in materia di ordi-
namento civile), ha poi eliminato I’obbligo della previa convenzione, snaturan-
done tuttavia la natura e facendo venir meno anche la collaborazione stessa. Il
meccanismo di presa in carico immaginato non passa per la costituzione d’un
vero e proprio mercato di “servizi di attivazione” acquistati dall’operatore pubbli-
co o comunque con riferimento ad una popolazione farget concordata con questo.
Per molti aspetti ci si muove quindi lungo la linea delle tradizionali norme
derogatorie miranti ad agevolare I’'impiego di determinati gruppi di soggetti, lo
strumento in questione essendo pero circoscritto alla fattispecie di coinvolgi-
mento delle agenzie di somministrazione: la presa in carico avviene a fronte della
possibilita per le agenzie di operare in deroga al principio di parita di trattamento

(**) La nozione di accreditamento viene cosi nettamente distinta da quella dell’autorizzazione, anche se
rimane poco chiaro se I’accreditamento si configuri come un riconoscimento della idoneita dell’ operatore
a essere destinatario dell’affidamento di un servizio di competenza di Regione o Provincia, ovvero se
esso sia il provvedimento stesso con cui la Regione (o la Provincia) affida quel servizio. Il dubbio,
apparentemente di natura formale, non ¢ privo di rilevanza ed in realta ¢ figlio della stessa confusione
esistente sul ruolo dei privati e sulla aspettativa che molti erroneamente ripongono sulla loro capacita di
perseguire obiettivi di interesse pubblico.

(*") Ci si riferisce, in particolare, al progetto di legge regionale 1l mercato del lavoro in regione Lom-
bardia, presentato il 18 novembre 2005, pubblicato in Boll. Adapt, 19 novembre 2005, n. 43.
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(rispetto ai dipendenti dell’azienda utilizzatrice) in via generale fissato nei
contratti di somministrazione e, laddove I’interessato fruisca di un sussidio di
disoccupazione (o di mobilita), di trattenerne 1’importo (ivi compresi i contributi
figurativi). Almeno in prima battuta, I’agenzia di somministrazione in quest’ul-
timo caso si farebbe anche promotrice dell’eventuale decadenza del trattamento
in caso di rifiuto ingiustificato ad una proposta di lavoro o ad un progetto di
riqualificazione, decadenza che a seguito di un eventuale ricorso verrebbe decisa
(non dai SPI, ma) dal Ministero del lavoro (per via dei propri uffici periferici).
Come si argomenta in maniera piu approfondita nel libro (Capitoli 4 e 5), queste
deroghe si intersecano (ed in alcuni casi si sovrappongono) da una parte con i
tradizionali incentivi all’occupazione, lasciando invece da parte il problema (e le
potenzialita) della creazione di un vero e proprio mercato di servizi di attiva-
zione.

Tiene invece totalmente distinti i due piani (quello pubblico e quello privato)
I’ultima forma di cooperazione, che si realizza nell’ambito della nuova Borsa
continua nazionale del lavoro (BCNL). La BCNL eredita le ambizioni e le pro-
blematicita del vecchio SIL (cfr. supra). Rispetto al SIL la Legge Biagi rafforza
la borsa come canale universale ed unitario che accomuna operatori pubblici e
privati. Nello spirito della legge si supera I’idea del SIL come sistema incentrato
sugli operatori pubblici, cui gli altri operatori debbano collegarsi, sancendo un
principio generale per cui lavoratori ed imprese sono i “padroni” del sistema, ché
essi possono scegliere come accedere alla borsa (direttamente o per il tramite di
un operatore), comporre flessibilmente le proprie candidature (CV e segna-
lazioni di posti vacanti, rispetto ai quali si prefigura peraltro, con finalita di
trasparenza ed a garanzia di effettiva circolarita delle informazioni, un’opera di
standardizzazione avendo anche riguardo al c.d. CV europeo), scegliere I’ambito
territoriale, e la valenza temporale, di diffusione delle proprie candidature. Nella
attuazione di fatto si perpetua il principio di universalita obbligatoria della BCNL
che era del vecchio SIL. Messo da parte forse 1’unico valore aggiunto del sistema
della borsa, rappresentato dal valore certificativo delle informazioni della BCNL
(prefigurato dall’articolo 8, comma 3, del decreto legislativo n. 276 del 2003) —
ossia dalla possibilita di certificare, sulla base delle risultanze amministrative
derivanti dal collegamento tra SPI ed enti previdenziali, la presenza di eventuali
sgravi e vantaggi contributivi legati ad una particolare assunzione — la prima
attuazione della BCNL (caratterizzata in particolare per quanto contenuto nella
direttiva emessa dal Ministero del lavoro nel gennaio 2006), ha enfatizzato il
carattere di obbligatorieta del sistema: non si tratta di un servizio posto a dispo-
sizione di operatori ed utenti finali (i quali liberamente vi aderiscano in quanto lo
trovino conveniente), ma il canale cui gli operatori, per essere autorizzati ad
operare (ed essere cosi distinti da quanti operino illecitamente), devono neces-
sariamente conferire tutte le informazioni in loro possesso (e non solo quelle
relative agli utenti che abbiano espresso la propria volonta di aderire). Queste
prime modalita di attuazione del disegno normativo evidenziano quanto perico-
loso possa essere 1’obbligo di partecipazione per gli intermediari, ed il possibile
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uso distorto che di esso si potra farne, soprattutto per un Paese che ha alle spalle
la storia del monopolio pubblico (**). Tale obbligo — il cui mancato rispetto &
sanzionato con la revoca dell’autorizzazione — potrebbe essere utilizzato per re-
primere tutte quelle aree di attivita in cui I'intermediazione ed i processi di
incontro tra domanda ed offerta di lavoro non sono il core business: si fa rife-
rimento agli editori in primo luogo, ma anche ai siti internet di incontro tra
domanda ed offerta di lavoro, o alla semplice intermediazione prestata in via del
tutto episodica e su bassissima scala da enti, associazioni di volontariato, etc.,
attivita in cui ¢ difficile vedere un disvalore. Se, come plausibile ed auspicabile,
comunque non si arrivera all’uso della BCNL come clava contro I’intermedia-
zione, a riprodursi sara il vecchio scollamento tra norme rigide e pratiche elusive.
Si eviterebbe forse cosi il peggio (I’ossificazione del mercato), ma senz’altro
sprecando un’occasione (ed un bel po’ di risorse pubbliche). Ancor piu perplessi
lascerebbe 1’idea secondo cui la BCNL debba essere lo strumento che consenta ai
SPI di recuperare quote di mercato nella competizione con gli intermediari
privati.

Con esito paradossale per una riforma di “liberalizzazione”, la BCNL sembra
quasi aggiornare al nuovo contesto tecnologico il vecchio mito del mercato uni-
co, pienamente trasparente e con totale circolazione delle informazioni (sotto
I’occhio vigile, anche se non pilu sotto il controllo preventivo, dell’operatore
pubblico) cui ambiva il vecchio collocamento pubblico.

8. Quello qui presentato non € un punto di vista nostalgico del precedente assetto
Stato-centrico né tanto meno della funzione “collocativa” — di razionamento dei
posti di lavoro disponibili — risalente all’immediato dopoguerra e addirittura
all’epoca fascista.

Il risalto e la piena legittimazione che ormai hanno le agenzie per il lavoro, che
possono configurarsi come agenzie polifunzionali ed operare su tutti o quasi i
servizi ipotizzabili, debbono certamente essere visti con favore. La convergenza
tra agenzie di fornitura di lavoro interinale (ora somministrazione di lavoro) e di
intermediazione fornira al sistema una spinta decisiva per far definitivamente
decollare I’intermediazione professionale. Non puo non essere vista con favore
anche la modernizzazione delle strutture pubbliche, con I’enfasi sull’erogazione
di servizi. L’articolazione del sistema sul territorio appare anche una direttrice
condivisibile, perché in linea con le profonde differenziazioni del mercato del
lavoro sul territorio e con I’esigenza di pensare in loco, ed in maniera integrata,
politiche del lavoro e di sviluppo territoriale.

Pur tuttavia, tutte e tre le enunciate caratteristiche presentano lati critici.

La struttura organizzativa fortemente decentrata sacrifica il livello nazionale. Le
istanze di unitarieta gestionale sembrano essere lasciate al solo sistema infor-
mativo. Questo si sostanzia in una forte enfasi sulla c.d. borsa lavoro come stru-
mento tecnologico, di cui peraltro non € ben definito il valore aggiunto — rispetto

(**) La direttiva conferma, invece, 1’approccio “morbido” nei confronti dell’editoria gia ravvisato nella
circ. n. 30/2005 (cosa intrinsecamente ragionevole ma forse non desumibile dal tenore della legge).
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all’uso del web che comunque gia sussiste da parte di aziende, lavoratori ed inter-
mediari, senza che vi sia necessita di impiegarvi risorse pubbliche — e che
peraltro presenta il rischio di essere adoperata come una clava contro il mercato
dell’intermediazione. Inadeguata appare invece la definizione di livelli minimi di
servizio. Vi & percio un forte rischio di dualita, tra Regioni piu dinamiche, che
sono poi quelle in cui comunque piu bassa ¢ la disoccupazione, e Regioni meno
attive, tipicamente quelle del Mezzogiorno. Di per sé tutto cio potrebbe ben
essere affrontato anche con assetti fortemente decentrati ed anzi questi ben po-
trebbero esser coniugati con azioni di supporto da parte del livello nazionale che,
operando in una logica di premialita, siano di stimolo al ben operare nelle diverse
realta. Questa ¢ del resto la direttrice ormai intrapresa dalle politiche regionali di
sviluppo a partire dalla c.d. nuova programmazione lanciata sul finire degli anni
Novanta. Non vogliamo qui discutere questa direttrice, anche se la mancanza di
tangibili progressi nel catching-up delle Regioni meridionali dovrebbe consiglia-
re qualche cautela e qualche aggiustamento; la riteniamo pero senz’altro insuffi-
ciente nel campo specifico qui analizzato, ché il forte decentramento istituziona-
le rafforza problematicita legate a questioni piu di sostanza, sulla mission speci-
fica dell’operatore pubblico e sulle modalita di interazione tra pubblico e privati.
Nonostante lo sviluppo delle agenzie private, la cooperazione tra pubblico e
privati resta ancora allo stato embrionale. L auspicio alla collaborazione, insito
nelle previsioni sulla borsa lavoro o nel meccanismo di “presa in carico” dei
disoccupati previsto dalla Legge Biagi (e gia immaginato anche da norme
precedenti), & condivisibile. Ci pare pero che manchi la necessaria attenzione alla
costituzione di interazioni tra sistema pubblico e operatori privati che rafforzino
la contendibilita del mercato e non si limitino a demandare funzioni pubbliche a
questo o quell’operatore privato magari scelto in base a logiche di affiliazione
politica. Rafforzare la contendibilita del mercato richiede una piena trasparenza
(e 'uso di meccanismi di mercato) nella scelta degli operatori privati cui affidare
azioni aventi finalita prettamente pubbliche (che non si pud immaginare che
vengano perseguite incidentalmente), ed una chiara distinzione tra intervento
pubblico e regolazione. La questione di sostanza & percio quella della con-
tendibilita del mercato dei servizi e non tanto quella del livello nazionale o
regionale di competenze, ma ¢ senz’altro vero che interazioni pubblico-privati
poco trasparenti rischiano di essere accresciute dagli attuali assetti istituzionali
decentrati.

L’altra grande questione, per certi aspetti la principale — dando comunque per
sostanzialmente acquisito un sistema in cui gli operatori privati siano a tutti gli
effetti legittimamente operanti e quindi senz’altro attivi laddove la cosa sia per
essi profittevole — € I’individuazione della specifica mission dell’intervento pub-
blico. Il rischio che vediamo & che gli assetti fortemente decentrati confondano
tra loro regolazione, interventi di infrastrutturazione e interventi diretti. Vediamo
in particolare il rischio che gli assetti decentrati — orientati come spesso sono alla
ricerca d’una vana primazia del pubblico o, all’opposto, a delegare in toto le
funzioni pubbliche ad un elenco prestabilito di operatori accreditati — perdano di
vista le due funzioni essenziali dell’intervento pubblico diretto: quella di “ultima
istanza” rispetto ai soggetti ed in quelle situazioni in cui i privati non agiscano
perché non profittevole; quella di controllo sul funzionamento degli ammortiz-
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zatori sociali. Quest’ultima funzione, in particolare, deve a nostro avviso essere
esercitata tenendo conto della necessaria natura “nazionale” di un efficace siste-
ma di ammortizzatori. La sua importanza sara inoltre accresciuta laddove, come
auspicabile, il sistema degli ammortizzatori venisse potenziato, la riforma ed il
potenziamento di questi e la precisazione delle politiche di attivazione essendo
due facce della stessa medaglia.

Queste sono le questioni centrali tuttora aperte. Senza voler sminuire i problemi
di implementazione e quelli relativi alle risorse ci pare infatti difficile, senza aver
prima affrontato questi nodi strategici, discutere ad esempio di come superare la
discrasia tra risorse ordinarie — trasferite dieci anni fa in relazione all’esistente e
commisurate alla gestione di un sistema che aveva compiti essenzialmente
burocratici — e risorse straordinarie — provenienti soprattutto dal Fondo Sociale
Europeo e con una finalita di potenziamento del sistema. In effetti, se si guarda a
quanto realmente accaduto negli anni passati, le prime sono senz’altro poche, ma
le seconde rischiano di dover essere giudicate eccessive e troppo spesso ado-
perate per stendere una patina di modernita sul vecchio collocamento pubblico.

Dal collocamento pubblico ai servizi per 'impiego: dieci anni di evoluzione normativa per
una riforma incompiuta — Riassunto. I/ contributo sviluppa il travagliato percorso di riforme
succedutesi nel tempo con riferimento al sistema del collocamento in Italia, le modalita di incontro
tra domanda ed offerta di lavoro, i diversi strumenti utilizzati per realizzarlo e i connessi servizi
all’impiego previsti per il cittadino nei diversi modelli normativi. Gli AA. si concentrano, in
particolare, sulle riforme intervenute a partire dalla fine degli anni Novanta come momenti evo-
lutivi e non solo demolitori del sistema precedente per addivenire ad alcune osservazioni di merito
relativamente all’epilogo attuale del processo riformatore. Gli AA. individuano, in particolare, tre
direttrici di riforma — lapertura del sistema agli operatori privati, il decentramento ammini-
strativo e lo sviluppo di politiche attive contro la disoccupazione di lunga durata — contestualizzate
rispetto alle indicazioni derivanti dagli orientamenti giurisprudenziali della Corte di Giustizia e
dalla Strategia Europea per I’Occupazione. A fronte di questa analisi gli AA. considerano anche il
problema delle forme di cooperazione tra operatore pubblico e privato, con particolare riguardo
alla pin recente riforma, e analizzano gli strumenti relativi da questa previsti: accreditamento,
somministrazione come strumento di inserimento di soggetti “svantaggiati” — nel modello origi-
nario e nella evoluzione derivante dalla sentenza n. 50/2005 della Corte Costituzionale — e Borsa
continua nazionale del lavoro. Dall’analisi condotta, gli AA., in una prospettiva affatto nostalgica
del passato, rilevano alcuni nodi critici del tracciato riformatore relativamente ai quali formulano
proposte per una ulteriore revisione: il pericolo che una struttura radicalmente decentrata possa
sacrificare il ruolo delle strutture centrali, l'inadeguatezza della elaborazione relativa ai livelli
minimi di servizio, lo stadio ancora “embrionale” del modello di cooperazione tra soggetti pub-
blici e privati e, infine, la definizione del ruolo stesso riservato all’operatore pubblico che do-
vrebbe essere, piuttosto, di “ultima istanza” rispetto all’agire dei privati e di controllo sul fun-
zionamento degli ammortizzatori sociali con riferimento ai quali, infine, é auspicata una prossima
riforma legislativa.

From labour exchanges to employment services: 10 years of regulatory development and the
unfinished reform (Article in Italian) — Summary. This paper examines the difficult course of
reform introduced in recent years relating to employment services in Italy, the mechanisms for
matching the supply and demand for labour, the various instruments utilised to implement reform,
and the related employment services provided in the various normative systems. In particular, the
authors focus on the reforms implemented since the late 1990s, as innovative measures rather than
as attempts to demolish the previous system, and then make a number of observations on the
outcome of the present reform measures. Three main strands of development are identified by the
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authors: the opening up to private operators, administrative decentralisation, and the design and
implementation of active policies to combat long-term unemployment, in relation to the indications
laid down of the European Court of Justice and the European Employment Strategy. In this
connection the authors also consider forms of cooperation between public and private operators,
with particular regard to the recent reform, and analyse the instruments laid down by it: accre-
ditation, agency work as an instrument providing access to the labour market for disadvantaged
individuals (in the original model and in the version redefined by sentence no. 50/2006 of the
Constitutional Court) and the national employment information service. On the basis of the
analysis proposed, the authors argue that there is no reason to be nostalgic about the past, while
pointing to certain critical aspects of the reform implemented so far and proposing certain
changes: the danger that a strongly decentralised structure might have a negative impact on the
central structures; the inadequacy of certain provisions adopted in relation to minimum levels of
service, the still embryonic state of cooperation between public and private services, and finally the
definition of the role of the public operator, that should provide a back-up service for those whose
needs cannot be met by private operators while also regulating the use of labour market shock
absorbers, which it is hoped will be dealt with by future legislative reform.



Lo status di disoccupazione tra legislazione statale
e provvedimenti regionali

Domenico Garofalo

Sommario: 1. Introduzione. — 2. La nozione di «soggetto svantaggiato». — 2.1. I detenuti e gli
internati. — 2.2, I disabili. — 2.3. Gli extracomunitari. — 2.4. Lo svantaggio connesso a
particolari condizioni personali, familiari e professionali. — 3. La nozione di «privo di
lavoro». — 4. La nozione di «disponibilita alla ricerca di un’attivita lavorativa». — 5. Il «Patto
di servizio» nella regolamentazione regionale. — 6. La nozione di «giustificato motivo» in
relazione alla mancata presentazione. — 7. Le nozioni di «disponibilita allo svolgimento di
un’attivita lavorativa» e di «congruita dell’offerta lavorativa». — 8. La nozione di lavoro o
reddito «precario». — 9. Status di disoccupazione e godimento dei trattamenti previdenziali: un
sofferto rapporto tra le fonti statale e regionale.

1. Di disoccupazione, con riferimento sia all’attivita dei servizi all’impiego sia
all’erogazione dei trattamenti previdenziali, si € gia avuto occasione di trattare
("); ciononostante puo essere utile ritornare sul tema, sotto entrambi i profili,
tenendo conto delle novita legislative e amministrative, intervenute nell’ultimo
biennio specie ad opera delle Regioni, competenti ad adottare la normativa di
dettaglio, come si evince dall’incipit dell’articolo 1, decreto legislativo n.
181/2000. Ed infatti quest’ultimo, paradigmatica espressione della previsione
costituzionale che assegna allo Stato la determinazione dei principi fondamentali
nelle materie a competenza concorrente (articolo 117, comma 3, Cost.) (infra),
enuncia una serie di nozioni, che si vanno qui di seguito a rileggere, alla luce del
contributo delle Regioni e delle Province autonome di Trento e Bolzano, da cui ¢
promanata una risposta, abbastanza omogenea, ai vari interrogativi suscitati da
quelle nozioni (*).

2. Nella norma di apertura, il decreto legislativo n. 181/2000 enuncia tra le
proprie finalita quella di stabilire «i principi per I’individuazione dei soggetti
potenziali destinatari di misure di promozione all’inserimento nel mercato del

* Domenico Garofalo é Professore associato presso I’ Universita degli Studi di Bari.

(") V. D. GAROFALO, L’accertamento della disoccupazione, in C. LAGALA (a cura di), Part-time e
disoccupazione nella riforma degli ammortizzatori sociali, Giuffré, Milano, 2004, 101 ss.

A Trai primi ad occuparsene v. A. AURILIO, Le nuove regole sullo stato di disoccupazione, in LI, 2000,
14, 5 ss., e V. FILL, L’avviamento al lavoro fra liberalizzazione e decentramento, Kluwer-Ipsoa, Milano,
2002, spec. 14 ss. e 228 ss.
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lavoro [...]», selezionando poi, attraverso la loro definizione, quattro categorie di
persone svantaggiate destinatarie delle misure, e cioe i giovani; i disoccupati e gli
inoccupati di lunga durata; le donne in reinserimento lavorativo (*).

Si tratta di un numero abbastanza esiguo di categorie, come emerge dal confronto
con quelle previste, ad esempio, dall’articolo 54 del decreto legislativo n.
276/2003, sul contratto di inserimento, e, ancor piu, dall’articolo 2 del rego-
lamento (CE) 12 dicembre 2002, n. 2204 (*).

Il ristretto numero di soggetti svantaggiati, individuati dal decreto legislativo n.
181/2000, giustificabile per la limitata portata del provvedimento nella sua ver-
sione originale (°), non lo & piu alla luce delle significative modifiche ed integra-
zioni ad esso apportate dai decreti legislativi n. 297/2002 e n. 276/2003 (specie in
tema di sanzioni amministrative), facendolo assurgere al rango di fonte che
enuncia disposizioni di principio per la legislazione regionale concorrente, se non
addirittura di fonte che determina i livelli essenziali in materia (infra) (°).

Ci si ¢ domandato, quindi, se 1’elenco contenuto nel decreto legislativo n.
181/2000 fosse tassativo o meramente esemplificativo, potendosi, in tale ultimo
caso, ricomprendere tra i soggetti destinatari delle misure di politica attiva del la-
voro, che i servizi per ’impiego hanno I’obbligo di fornire (infra), anche ulteriori
categorie di svantaggiati. Una risposta affermativa a tale domanda promana dai
provvedimenti regionali, che affiancano alle quattro categorie prima richiamate,
quelle dei detenuti ed internati; dei disabili, degli extracomunitari ed, in alcuni
casi, di 7soggetti portatori di particolari condizioni personali, familiari e profes-
sionali (*).

2.1. Confermando quanto detto in altra occasione (*) e, ciog, la perdurante vigen-
za dell’articolo 19, comma 2, legge n. 56/1987, nonostante la soppressione delle
liste di collocamento, la condizione di detenuto ed internato ¢ compatibile con lo
stato di disoccupazione (*). Ed infatti lo stato di disoccupazione di questi soggetti
viene accertato mediante una dichiarazione di disponibilita rilasciata alla direzio-
ne dell’istituto penitenziario, che provvede a trasmetterla al Centro per 1I’'impiego,
nel cui ambito territoriale 1’istituto € ubicato, unitamente al curriculum scolastico
e professionale, anche con uso della rete E-Labor.

I servizi per I’impiego, ricevuta la dichiarazione di disponibilita, procedono alla
registrazione nell’anagrafe e alla redazione della relativa scheda professionale,
attivandosi, in collaborazione con la direzione degli istituti, a promuovere 1’offer-

() V. art. 1, comma 1, lett. b), e comma 2, d.lgs. n. 181/2000.

() V. I’art. 2 del regolamento che, dandone la definizione, individua le categorie di soggetti svantaggiati
per la cui assunzione sono consentiti gli aiuti di Stato, senza I’obbligo di preventiva notifica.

(’) Va ricordato che il d.lgs. n. 181/2000, emanato in attuazione dell’art. 45, comma 1, lett. a), 1. n.
144/1999, conteneva inizialmente solo disposizioni per agevolare I’incontro fra domanda ed offerta di
lavoro.

(%) Cosi F. LISO, I servizi all’impiego, 2005, dattilo, 108.

() V. in tal senso Lr. Friuli Venezia Giulia n. 18/2005 (art. 29); L.r. Emilia Romagna n. 17/2005 (art. 11);
Lr. Marche n. 2/2005 (art. 20).

(*) V. D. GAROFALO, op. cit., 113.

(°) In tal senso v. la d.g.r. Veneto n. 1837/2004.
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ta di adeguate occasioni di lavoro, secondo le norme vigenti in materia di lavoro
extrapenitenziario; in caso di occupazione, si applicano le disposizioni generali in
materia di conservazione, sospensione e perdita dello stato di disoccupazione; i
detenuti e gli internati che entro quindici giorni dalla scarcerazione presentino, al
Centro per I'impiego competente per territorio, la dichiarazione di disponibilita,
conservano I’anzianita di disoccupazione maturata nel periodo di carcerazione

(10)'

2.2. Per quanto riguarda i disabili, I’intervento regolativo delle Regioni & rivolto
essenzialmente all’adattamento del servizio pubblico alla condizione di disabilita,
prevedendosi, per esempio, che «le Province individuano peculiari ed idonee
modalita di resa della dichiarazione di disponibilita ed acquisizione dello stato di
disoccupazione, per quanto concerne le persone disabili o altre categorie soggette
a 1limitazione della mobilita personale», anche in deroga alla disciplina generale
).

Inoltre, il limite di reddito annuale per la conservazione dello stato di disoc-
cupazione ¢ elevato a euro 10.000,00, al lordo delle ritenute fiscali, con rivaluta-
zione annuale secondo gli indici Istat ('?).

Ancora, I’eventuale congrua offerta di lavoro deve essere necessariamente com-
patibile con la condizione personale del disabile ().

In qualche caso, si prevede, poi, che ai soggetti cancellati dall’elenco ex articolo
8, legge n. 68/1999, per perdita dei requisiti a seguito della riduzione dello stato
invalidante, pud essere riconosciuta 1’anzianita di disoccupazione maturata
nell’ambito della lista speciale, purché gli stessi presentino la dichiarazione di
immediata disponibilita entro trenta giorni dalla data di comunicazione del prov-
vedimento di decadenza (**).

A tale riguardo, va detto che per i disabili si pone il problema della compatibilita
della dichiarazione di disponibilita con I’iscrizione nelle liste ex articolo 8, legge
n. 68/1999. In alcuni provvedimenti regionali (°) si & adottata una soluzione di
compromesso, prevedendosi 1’obbligo della dichiarazione di disponibilita, a
partire dal 31 ottobre 2003, solo per i nuovi iscritti, mentre quelli gia iscritti
nell’elenco speciale, sono inseriti d’ufficio in quello anagrafico, sicché il la-
voratore disabile pud usufruire dei medesimi servizi offerti dai servizi per
I’impiego a tutti gli altri lavoratori in possesso dello stato di disoccupazione.

(*°) Sul punto v. regolamento regionale Toscana n. 7/2004, emanato in attuazione della Lr. n. 32/2002,
nonché la d.g.r. Abruzzo n. 132/2005.

(*") V. d.g.r. Emilia Romagna n. 810/2003, come modificata dalla d.g.r. n. 901/2004; identica previsione
¢ contenuta nella d.g.r. Campania n. 2104/2004.

(') Cosi d.g.r. Puglia n. 1643/2003. Va ricordato che il limite di reddito annuale compatibile con lo status
di disoccupazione, ¢ quello «minimo personale escluso da imposizione» (art. 4, comma 1, lett. a), d.Igs.
n. 181/2000).

(") V. d.g.r. Emilia Romagna n. 810/2003, nonché d.g.r. Puglia n. 1643/2003.

(**) V. d.P.Reg. Friuli Venezia Giulia n. 287/2005, (art. 14, comma 3) che ha abrogato e sostituito quello
n. 311/2003, a seguito dell’entrata in vigore della Lr. n. 18/2005.

() V., ad esempio, d.g.r. Puglia n. 1643/2003.
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Ove poi sulla base di idonea certificazione sanitaria, il disabile risulti non idoneo
a svolgere un’attivita lavorativa per ragioni dovute alla disabilita, esso conserva
lo stato di disoccupazione, ma ¢ sospesa nei suoi confronti I’erogazione dei
servizi, fino al momento in cui interventi curativi o riabilitativi gli consentano di
essere nuovamente in grado di svolgere un’attivita lavorativa conforme alle
proprie capacita di lavoro (*°).

Ai disabili gia iscritti nell’elenco ex articolo 8, comma 1, della legge n. 68/1999,
che siano giudicati privi di capacita residue dagli organismi sanitari competenti e
che presentino la domanda per ottenere la pensione, viene sospeso lo stato di
disoccupazione fino alla data di accoglimento della domanda.

Per quanto riguarda la perdita dello stato di disoccupazione, ci si ¢ domandato se
rispetto alla norma generale posteriore, sub articolo 4, comma 1, lettere b) e c),
decreto legislativo n. 181/2000, prevalga quella speciale anteriore, sub articolo
10, comma 6, legge n. 68/1999, secondo cui viene cancellato dalle liste per sei
mesi il disabile che per due volte consecutive, senza giustificato motivo, non
risponda alla convocazione ovvero rifiuti il posto di lavoro offerto, corrispon-
dente ai suoi requisiti professionali e alle disponibilita dichiarate all’atto della
iscrizione o reiscrizione nelle predette liste. La risposta al quesito da parte della
disciplina regionale, emanata in attuazione del decreto legislativo n. 181/2000, &
decisamente orientata nel senso della prevalenza della norma speciale, anche
quando, in luogo del rinvio secco alla stessa ('7), si & optato per una regolamen-
tazione piu dettagliata, con I’intendimento di operare un raccordo tra le due disci-
pline ("*). In ogni caso sono apprestate per il disabile specifiche misure di politica
attiva e verifiche di disponibilita dello stesso, ai sensi della legge n. 68/1999 (*°).

2.3. Anche per questa categoria le Regioni sono intervenute, istituendo un
raccordo tra lo status di disoccupato e la condizione che regola la permanenza
legittima degli stessi sul territorio.

Ed infatti, si & previsto che lo straniero in possesso del permesso di soggiorno per
lavoro subordinato che perde il posto di lavoro, anche per dimissioni, pud essere
iscritto nell’elenco anagrafico per il periodo di residua validita del permesso di

(') V. regolamento regionale Toscana n. 7/2004; uguale previsione & contenuta nella d.g.r. Abruzzo n.
132/2005.

(") In questo senso v. ad esempio il regolamento regionale Toscana n. 7/2004, la d.g.r. Abruzzo n.
132/2005 e il d.P.Reg. Friuli Venezia Giulia n. 287/2005 (art. 12, comma 3, che rinvia per la perdita dello
stato di disoccupazione all’art. 10, comma 6, 1. n. 68/1999).

(**) E quanto si ricava, ad esempio, dalla d.g.r. Umbria n. 762/2004, adottata a modifica e integrazione
della precedente n. 1087/2003, proprio per armonizzare quest’ultima col collocamento dei disabili, che
pur dichiarando applicabile a questi ultimi I’art. 4, comma 1, lett. b) e ¢), d.Igs. n. 181/2000, adotta, poi,
una disciplina ricalcata sull’art. 10, comma 6, 1. n. 68/1999 (punto 2, allegato 2, che sostituisce il punto 6,
d.g.r. n. 1087/2003).

(") Per I’attuazione della 1. n. 68/1999, la 1.r. Friuli Venezia Giulia n. 18/2005 assegna alle Province la
pianificazione, attuazione e verifica degli interventi volti a favorire I’inserimento dei disabili (art. 38); a
tal fine, inserendo, con I’art. 43, gli artt. 14-bis, ter e quater nella l.r. n. 41/1996, si affida al SIL —
Servizio di integrazione lavorativa, il compito di promuovere e realizzare 1’inclusione sociale delle
persone disabili attraverso l’utilizzo di percorsi personalizzati finalizzati all’integrazione lavorativa,
sostenuti anche finanziariamente dalla Regione. Analogamente la L.r. Marche n. 2 /2005 (art. 25) e la Lr.
Emilia Romagna n. 17/2005 (art. 17).
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soggiorno, e comunque, salvo che si tratti di permesso di soggiorno per lavoro
stagionale, per un periodo non inferiore a sei mesi. Inoltre, in ossequio al prin-
cipio di parita di trattamento, all’extracomunitario, se regolarmente soggiornante,
devono essere erogati i medesimi servizi garantiti ai cittadini comunitari, sicché
esso, previa esibizione della richiesta di rinnovo del permesso di soggiorno, potra
richiedere I’iscrizione nell’elenco anagrafico, anche se gia occupato, e rendere la
dichiarazione di disponibilita, una volta perduto il lavoro (*°).

2.4. Come gia anticipato, nella regolamentazione regionale si rinvengono azioni
mirate in relazione a particolari condizioni personali, familiari e professionali
dell’utente dei servizi all’impiego. In un caso si gradualizza I’intervento dei
servizi per I'impiego, individuando tre diverse situazioni (*').

Per le persone con precedenti esperienze di lavoro o inoccupate, che dispongono
di risorse familiari e ambientali e di un buon livello di risorse personali di istru-
zione e qualificazione, con adeguata capacita di iniziativa autonoma e alta moti-
vazione alla ricerca del lavoro, sono sufficienti azioni di informazione, consulen-
za orientativa, e assistenza nella ricerca del lavoro.

Viceversa in favore degli inoccupati, con esperienze di lavoro frammentarie, con
modeste risorse familiari e sociali, con bagaglio limitato di istruzione e quali-
ficazione, con difficolta di iniziativa autonoma e scarsa motivazione alla ricerca
del lavoro, € necessario stabilire un percorso assistito, che si basi sul bilancio di
competenze e che preveda azioni di assistenza e di sostegno ricorrenti e la dispo-
nibilita di adeguate risorse di supporto, strumentali e professionali.

Infine, per chi a causa del prolungato stato di inoccupazione o disoccupazione, o
per esperienze di lavoro insoddisfacenti, associate a difficolta ambientali, fami-
liari e personali, ad eventi critici nel percorso di socializzazione o nell’esperienza
lavorativa, sia portatore di difficolta notevoli nella ricerca di lavoro, &€ necessario
individuare percorsi personalizzati, intensivi e continuativi, mirati sulle specifi-
che situazioni, che siano adeguati alle particolari caratteristiche del disagio della
persona e dispongano di risorse professionali multidisciplinari, nonché dell’even-
tuale supporto di servizi e strutture sociosanitarie esterne.

3. Alla nozione di «disoccupato o in cerca di prima occupazione», che dava
diritto all’iscrizione nella 1* classe delle liste di collocamento (**), la nuova disci-
plina ha sostituito quella di «privo di lavoro», specificata poi nell’altra successiva
di «disoccupati di lunga durata», con la quale si riconosce lo status, a coloro che
da piu di dodici mesi, o da piu di sei mesi se giovani, hanno perso un posto di la-
voro, ovvero hanno cessato un’attivita di lavoro autonomo (**). Analizzando alcu-

(**) Sul punto v. d.g.r. Emilia Romagna n. 810/2003; d.g.r. Puglia n. 1643/2003; regolamento regionale
Toscana n. 7/2004; d.g.r. Basilicata n. 1645/2004; d.g.r. Abruzzo n. 132/2005.

(*") V. d.g.r. Liguria n. 811/2003.

(**) V. art.10, comma 1, lett. a), 1. n. 56/1987.

(*) V. art. 1, comma 2, lett. ¢) e d), d.Igs. n. 181/2000.
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ni provvedimenti regionali (**), tale qualifica viene riconosciuta anche a coloro
che producono un reddito entro il limite fiscalmente non imponibile e comunque
esente (infra) (), in tal modo fornendo una risposta alla domanda se il reddito e-
sente sia utile solo per conservare o anche per acquisire lo status di disoccupato

(26)'

4. Prima della novellazione del 2002, il decreto legislativo n. 181/2000 stabiliva
che era disoccupato colui che era immediatamente disponibile allo svolgimento
di un’attivita lavorativa. Tale previsione, invero, non era molto dissimile da quel-
la contenuta nell’articolo 12 della legge n. 56/1987, che sanzionava con la can-
cellazione dalle liste (e, conseguentemente, con la decadenza dal diritto all’inden-
nita di disoccupazione) il lavoratore che, senza giustificato motivo, non rispon-
desse alla convocazione ovvero rifiutasse un posto di lavoro a tempo inde-
terminato, seppur corrispondente ai suoi requisiti professionali.

Con il decreto legislativo n. 297/2002, si ¢ definito lo stato di disoccupazione
come «la condizione del soggetto privo di lavoro, che sia immediatamente dispo-
nibile allo svolgimento e alla ricerca di un’attivita lavorativa secondo modalita
definite coi servizi competenti» (*').

Ragionando su tale novita (**), si era sostenuto che si trattava di una disponibilita
a partecipare a tutte le misure formative finalizzate al reinserimento del disoc-
cupato nel mercato del lavoro (occupabilita), sanzionata, con la perdita dello
status, in caso di mancata presentazione «senza giustificato motivo» (infra) alla
convocazione del servizio competente, nell’ambito delle misure di prevenzione
ex articolo 3, decreto legislativo n. 181/2000 (*°).

Si era evidenziato, altresi, come tale disposizione presentasse tre grosse carenze,
e cioe la mancata previsione della “congruita” dell’offerta formativa (a differenza
di quella lavorativa); la mancata indicazione dell’ubicazione dell’offerta stessa, ai
fini del legittimo rifiuto; ed infine, la mancata previsione dell’ipotesi della fre-
quenza irregolare.

Invero, il problema non sussisteva per tutti i percettori di trattamenti previ-
denziali, essendo disciplinate nella regolamentazione in materia tutte e tre le
situazioni appena descritte (infra); sussisteva, viceversa, per quei soggetti che
non percepissero i trattamenti previdenziali.

A colmare tale lacuna ha provveduto qualche Regione che, proprio in relazione
alla ricerca attiva del lavoro da parte del soggetto disoccupato, prevede che i
servizi competenti concordino con il disoccupato 1’adesione ad una serie di
interventi e misure di politica attiva (ad esempio, formazione professionale, tiro-

(**) Sul punto v. d.g.r. Emilia Romagna n. 810/2003 e d.g.r. Puglia n. 1643/03 nonché d.g.p. Trento n.
731/2004, che, pur collegando il lavoro precario sia all’acquisizione sia alla conservazione dello status,
poi, pero, rapporta tale reddito precario al momento successivo alla dichiarazione di disponibilita (art. 3).
(®) V. art. 11 (art.10-bis) TUIR.

(*%) Soluzione condivisa da F. LISO, op. cit., nota 46 (dattilo); va doverosamente segnalato che, prima
degli interventi regionali, chi scrive aveva espresso una opinione diversa (op. cit., 104 e 111).

(*') V. art. 1, comma 2, lett. ¢), d.lgs. 181/2000, come modificato dall’art. 1, d.Igs. n. 297/2002.

(*) V. D. GAROFALO, Formazione e lavoro tra diritto e contratto, Cacucci, Bari, 2004, 293.

(*) V. art. 4, comma 1, lett. b), d.1gs. n. 181/2000.
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cini, preselezione), alla cui partecipazione & collegata la verifica per la perma-
nenza dello stato di disoccupazione ed eventualmente la perdita dello stesso.

Le preferenze e le opzioni manifestate dal disoccupato vanno considerate ai fini
della individuazione delle misure da concordare con il servizio ovvero della
formulazione di una congrua offerta di lavoro (*°).

In assenza di specificazioni all’interno del decreto legislativo n. 181/2000, si &
posto il problema della sussistenza, in capo ad alcune categorie di soggetti, di un
obbligo a rendere la dichiarazione di disponibilita per ottenere lo status ovvero
delle modalita con cui effettuarla (*').

Ci si riferisce in primo luogo ai minori, ovviamente capaci al lavoro e che devo-
no adempiere al diritto-dovere di istruzione e formazione, per i quali la dichia-
razione di disponibilita deve essere sottoscritta da chi esercita la potesta genito-
riale (*%).

Per i lavoratori iscritti nelle liste di mobilita, indipendentemente dalla percezione
o meno della relativa indennita, si ¢ esclusa la dichiarazione di disponibilita, in
quanto la stessa & implicita nell’iscrizione (*°).

Per quel che riguarda, poi, i lavoratori agricoli, le Regioni hanno predisposto, di
fatto, un’ulteriore tutela in loro favore, prevedendo che “fatte salve le condizioni
generali valide per tutti i disoccupati, la dichiarazione di disponibilita immediata
al lavoro puo essere resa anche dai disoccupati che hanno svolto lavori agricoli a
tempo determinato, soggetti ad uno speciale regime previdenziale, solo nell’e-
ventualita che intendano stabilizzare o migliorare la propria posizione lavorativa,
o cambiare settore lavorativo” (**).

Infine, si & previsto che, a seguito dell’abrogazione dell’articolo 11, comma 3,
legge n. 264/1949, anche il personale avente funzioni direttive (dirigenti) debba
rendere la dichiarazione di immediata disponibilita, ai fini dell’acquisizione dello
stato di disoccupazione (*°).

5. 1l decreto legislativo n. 181/2000, come modificato dal decreto legislativo n.
297/2002, stabilisce quali siano i servizi «minimi» che i Centri per 1’impiego de-
vono garantire agli utenti, rimettendo, poi, alle Regioni il compito di definire gli
obiettivi e gli indirizzi operativi delle azioni che i servizi competenti effettuano al
fine di favorire I’incontro tra domanda e offerta di lavoro, potendosi ampliare la

(**) Sul punto cfr. il d.P.Reg. Friuli Venezia Giulia n. 287/2005; la d.g.r. Campania n. 2104/2004, nonché
la d.g.r. Puglia n. 1643/2000, le quali, al pari del provvedimento della Regione Emilia Romagna, non par-
lano del Patto di servizio, ma genericamente, di politiche attive.

(*") Sul punto v. I’ Accordo in Conferenza Unificata 10 dicembre 2003 (art. 3).

(**) V. art. 5, d.P.R. n. 445/2000.

(*) V. la d.gr. Lombardia n. 7/2003; il regolamento regionale Toscana n. 7/2004; la d.g.r. Basilicata n.
1645/2004; la d.g.r. Puglia n. 1643/2003; la d.g.r. Abruzzo n. 132/2005; la d.g.r. Emilia Romagna n.
810/2003; un cenno merita il d.P.Reg. Friuli Venezia Giulia n. 287/2005, secondo cui i soggetti iscritti
nelle liste di mobilita sono inseriti d’ufficio nell’elenco anagrafico, all’interno del quale & evidenziata la
loro particolare appartenenza, nonché la modifica della relativa situazione a seguito della gestione della
lista stessa.

(*) V. d.g.r. Emilia Romagna n. 810/2003 e d.g.r. Puglia n. 1643/2003.

(*®) Sul punto cfr. d.g.r. Emilia Romagna n. 810/2003; d.g.r. Liguria n. 811/2003 e d.g.r. Puglia n.
1643/2003.
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gamma delle misure da rendere in favore dei disoccupati. L’intervento pubblico
garantito ex lege consiste nel sottoporre il disoccupato ad interviste periodiche; a
colloqui di orientamento entro tre mesi dall’inizio dello stato di disoccupazione;
a proposte di adesione ad iniziative di inserimento lavorativo, di formazione
ovvero di riqualificazione professionale.

Funzionale al godimento di queste misure di politica attiva del lavoro ¢ la stipu-
lazione del “Patto di Servizio” che non si ritiene, pero, condizione per ottenere lo
status, in quanto questo si acquisisce solo con la presentazione dell’interessato
presso il servizio competente, accompagnata da una dichiarazione circa 1’ attivita
svolta e I'immediata disponibilita allo svolgimento di un’attivita lavorativa (*°).
In realta, non si tiene conto, in tal modo, del terzo requisito, che ¢ quello della
ricerca attiva del lavoro «secondo modalita definite coi servizi competenti».

La regolamentazione regionale dispone che le modalita di fruizione delle misure
vengano definite attraverso la sottoscrizione del Patto di servizio, per cui sembra
che sottoscrivere quest’ultimo sia una delle condizioni per 1’acquisizione dello
status. Tanto € vero che in alcuni casi si afferma che I’accertamento dello status
si completa con la sottoscrizione del patto, sicché non si & disoccupato fin quando
non si definiscono coi servizi competenti le modalita di ricerca attiva del lavoro
.

Come detto, il decreto legislativo n. 181 consente alle Regioni la possibilita di
apprestare un servizio che, in concreto, sia idoneo a «contrastare la disoc-
cupazione di lunga durata». L’intervento regionale ha introdotto il c.d. “Patto di
servizio”, che costituisce lo strumento, in alcuni casi vincolante (**), che consente
al servizio competente e alla persona in cerca di lavoro di definire con chiarezza
le attese e gli impegni reciproci assunti ai sensi dell’articolo 2 del decreto legi-
slativo n. 181/2000; non ¢ altro, quindi, che il documento che definisce in modo
dettagliato il percorso di fruizione dei servizi da parte della persona (dati anagra-
fici, sanzioni, tempi di monitoraggio, ecc.) (**).

Giustamente si ¢ sostenuto che “nella prospettiva della realizzazione di una
politica attiva, si € ridefinito lo stato di disoccupazione, operando un profondo ri-
volgimento del rapporto utente/servizi per I'impiego” (*°). Quali siano i mecca-
nismi che caratterizzano tale rapporto e la sua qualificazione lo si puo dare ormai

(**) V. F. LISO, op. cit., 106.

(*) V. d.g.r. Veneto n. 1837/2004 (all. a pt. 3.3).

(**) V.la d.g.r. Lombardia n. 7/2003.

(*) Vedi anche il regolamento in materia di collocamento ed avviamento al lavoro adottato in attuazione
della d.g.p. Trento n. 731/2004; la d.g.r. Veneto n. 1837/2004, che prevede, nello specifico, la pre-
disposizione del c.d. “PAI — Piano d’azione individuale”, attraverso il quale il lavoratore, reso edotto dei
diritti e dei doveri previsti dall’ordinamento, si impegna a svolgere le attivita di ricerca attiva che verran-
no concordate con il servizio e, d’accordo con I’operatore, stabilisce le azioni di ricerca e le misure di
politica attiva; la d.g.r. Basilicata n. 1645/2004, che prevede, appunto, la predisposizione del “Patto di
servizio”, avente per oggetto lo svolgimento di un’attivita di orientamento e/o di ricerca e valutazione di
opportunita occupazionali e/o di formazione e/o di riqualificazione e/o di tirocinio e/o di altre forme di
inserimento lavorativo; il d.P.P. di Bolzano n. 11/2005 e da ultimo, la d.g.r. Abruzzo n. 132/2005. Da
segnalare, poi, la previsione contenuta nella d.g.r. Liguria n. 811/2003, che dal punto 1.5.7 al punto
1.5.10 parla dettagliatamente del “Patto per la ricerca occupazionale” (da ora in poi PRO).

(*)) V. F. LISO, op. cit., nota 104 (dattilo).
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per acquisito. Resta ancora da esplorare il profilo patologico e, cioe, quale sia la
sanzione a carico di ognuno dei «contraenti» ove non adempia al proprio obbligo.
A latere dell’utente, sembra convincente la riflessione di chi, trattando di perdita
dello status, afferma che la stessa pill che una sanzione, costituisce la presa d’atto
della indisponibilita dell’utente e, quindi, una presunzione di mancanza di un
effettivo bisogno (*'). Sul versante dei servizi per I'impiego, I’offerta delle misure
di politiche attive del lavoro costituisce indiscutibilmente un obbligo, come
testimoniano numerose disposizioni legislative, con D’effetto che 1’inadempi-
mento non pud non essere risarcibile (*).

6. Nel prevedere la perdita dello stato di disoccupazione «in caso di mancata
presentazione senza giustificato motivo alla convocazione del servizio compe-
tente», il decreto legislativo n. 181/2000, non specifica quali eventi possono co-
stituire «giustificato motivo». Anche a tale lacuna ha sopperito la disciplina
regionale, prevedendo in alcuni casi che «deve intendersi per giustificato motivo
qualsiasi fatto o evento oggettivamente impeditivo e che abbia le caratteristiche
della imprevedibilita nonché della comprovabilita. Ad ogni modo entro 15 giorni
dalla cessazione del fatto e delle circostanze impeditive la persona interessata
dovra presentarsi presso il Servizio competente e fornire idonea documentazione,
pena la perdita dello status di disoccupato» (*); in altri casi, si & affermato che
con ’espressione «giustificato motivo» si fa riferimento alla malattia, all’infor-
tunio, alla leva, al servizio civile, allo stato di gravidanza, limitatamente ai perio-
di di astensione obbligatoria, ovvero a tutti i casi di limitazione per legge della
mobilita personale (**). In ogni caso I’interessato ha 1’obbligo di inviare tempe-
stivamente adeguate documentazioni, idonee a valutare 1’effettiva esistenza del
giustificato motivo (¥).

Sussiste, poi, in capo al lavoratore convocato e che non si possa presentare per
giustificato motivo alla data fissata, la possibilita di presentarsi all’Ufficio entro
quindici giorni, decorrenti dalla data originariamente fissata per la presentazione.
Per ragioni certificate da dichiarazione rilasciata da una struttura pubblica, la
presentazione all’ Ufficio deve avvenire nel termine perentorio di quindici giorni,
decorrenti dal venir meno delle cause che hanno impedito al soggetto di presen-
tarsi il giorno originariamente prefissato, pena la perdita dello stato di disoccu-
pazione (*°).

(*'Y V. F. LISO, op. cit., nota 110 (dattilo).

(**) Sul punto cfr. M. RUSCIANO, 11 lavoro come diritto: servizi per 'impiego e decentramento ammi-
nistrativo, in RGL, 1999, n. 3, 35 ss., secondo il quale «v’e I’esistenza di un diritto a che la struttura
amministrativa preposta alla politica attiva del lavoro sul territorio ponga in essere ogni mezzo per
agevolare I’immissione dell’aspirante lavoratore nel mercato del lavoro, a cominciare dall’informazione
tempestiva circa il fabbisogno professionale in una certa area geografica [...] non & un’ipotesi peregrina
quella di affermare la responsabilita civile della pubblica amministrazione che, ad esempio, non ha indi-
cato al disoccupato richiedente 1’esistenza di un posto di lavoro adeguato alle sue esigenze».

(*) V. d.g.r. Liguria n. 811/2003 (punto 1.7.3).

(**) Cosi d.g.r. Basilicata n. 1645/2004.

(*) Ad esempio la d.g.r. Umbria n. 1087/2003, come modificata dalla d.g.r. n. 762/2004, prevede il
termine perentorio di 5 giorni.

(*) V. d.P.Reg. Friuli Venezia Giulia n. 287/2005 nonché d.g.r. Abruzzo n. 132/2005.
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Alcune Regioni, inoltre, da un lato, delegano alle Provincie la possibilita di
prevedere altre ipotesi di giustificato motivo (*); dall’altro lato, dispongono che
la persona che abbia perso lo stato di disoccupato in caso di mancata presen-
tazione, non puo rendere, per un periodo di due mesi, nuova dichiarazione di
disponibilita nei Centri per I'impiego della Regione, anche dietro trasferimento di
domicilio (**).

7. Sulla nozione di immediata disponibilita allo svolgimento di un’attivita lavo-
rativa ¢ fondamentale il contributo offerto dalle Regioni, le quali hanno precisato
che non & consentito apporre alcuna condizione alla disponibilita, sotto i profili
oggettivo e soggettivo; in relazione al primo profilo, la dichiarazione di imme-
diata disponibilita non puo essere limitata né ad alcune tipologie di lavoro né al
settore produttivo (*); sotto il secondo profilo, che non deve sussistere una con-
dizione che impedisca all’interessato di poter accedere immediatamente al
lavoro, quale puo essere quella di essere studente di scuola media superiore,
impegnato nella frequenza quotidiana delle lezioni (*°). Per i minori, come gia
detto, la dichiarazione di immediata disponibilita dovra essere sottoscritta da chi
esercita la potesta genitoriale, ai sensi del decreto del Presidente della Repubblica
n. 445/2000.

Alla disponibilita allo svolgimento di un’attivita lavorativa si collega la nozione
di «congruita dell’offerta lavorativa», che viene determinata tenendo conto
dell’anzianita di disoccupazione, del bagaglio di professionalita e delle con-
dizioni familiari e personali dell’utente, nonché differenziata tra persone disoccu-
pate e inoccupate.

Dall’analisi della regolamentazione sul punto adottata dalle Regioni e dalle
Province autonome & possibile enucleare tre criteri di valutazione della congruita.
In linea generale 1’offerta fatta a persone disoccupate, per essere “congrua”, deve
risultare idonea in relazione a parametri di professionalita, nonché di reddito per-
cepibile.

Sotto il primo profilo, risponde a congruita un’offerta di lavoro conforme alle
disponibilita espresse dal disoccupato, ovvero omogenea alle esperienze lavora-
tive in precedenza svolte (*'). Nei confronti delle persone inoccupate risponde,
invece, al requisito di congruita una offerta rispondente alle disponibilita espres-
se, ovvero attinente alla formazione professionale e/o scolastica maturata.

Sotto I’altro profilo, invece, la “congruita” e data dalla garanzia di una retribu-
zione, connessa alla “offerta di lavoro”, non inferiore entro una percentuale che
varia da Regione a Regione (%), rispetto a quella percepita immediatamente pri-

47

(*") Si veda per esempio la d.g.r. Emilia Romagna n. 810/2003, come modificata dalla d.g.r. n. 901/2004.
(*") Cfr. lad.g.r. Liguria n. 811/2003, nonché il d.P.P. Bolzano n. 11/2005.

(**) Sul punto cfr. d.g.r. Emilia Romagna n. 810/2003, e d.g.r. Puglia n. 1643/2003.

(*®) V. d.g.r. Veneto n. 1837/2004 (punto 3.3.).

(*") In questo senso v. d.g.r. Emilia Romagna n. 810/2003; d.g.p. Trento n. 731/2004; d.g.r. Liguria n.
811/2003 ed infine d.g.r. Campania n. 2104/2004.

(**) La percentuale ¢ fissata al 10% dalla d.g.r. Emilia Romagna n. 810/2003 e dalla d.g.r. Campania n.
2104/2004 nonché dal d.P.Reg. Friuli Venezia Giulia n. 287/2005 (salvo che non sia lo stesso interessato
a dichiarare di accettare un’offerta con compenso inferiore); al 20% dalla d.g.r. Veneto n. 1837/2004; per

48
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ma dell’acquisizione dello stato di disoccupazione () e autocertificata dall’inte-
ressato. Il rapporto fra le due retribuzioni ¢ calcolato sulla base del trattamento
economico onnicomprensivo al lordo delle ritenute fiscali, anche plurimensile,
con esclusione di quanto corrisposto a titolo di rimborso spese. Lo scarto percen-
tuale viene elevato trascorso il primo periodo dall’inizio dello stato di disoccu-
pazione (**).

Secondo criterio di valutazione della congruita dell’offerta ¢ quello connesso alla
durata del rapporto di lavoro che viene proposto al disoccupato, prevedendosi che
€ congruo un rapporto che sia a tempo pieno e indeterminato o determinato o di
lavoro temporaneo (ora somministrato), con durata del contratto a termine o della
missione superiore almeno a otto mesi (240 giorni di calendario), ovvero a quat-
tro mesi (120 giorni di calendario) se si tratta di giovani d’eta compresa trai 18 e
i 25 anni compiuti (*°).

Terzo criterio per valutare ’offerta di lavoro ¢ quello della distanza dal luogo di
residenza o domicilio del disoccupato, misurata in chilometri (°°) ovvero in tem-
po di percorrenza utilizzando mezzi di trasporto pubblici (*’). Tale criterio varia
tra Regione e Regione, in relazione alla diversa conformazione geografica delle
stesse.

Nella valutazione della congruita possono rilevare alcune condizioni quali 1’esse-
re donne in reinserimento lavorativo, oppure persona che ha cessato il rapporto di
lavoro per motivi legati alla nascita o all’adozione di un figlio, oppure persona di
eta superiore a 50 anni priva di assistenza sociale o previdenziale, oppure disabile
as\gente titolo al collocamento mirato, ai sensi dell’articolo 12, legge n. 68/1999
™.

Criteri ulteriori per valutare la congruita dell’offerta, rispondenti alle peculiarita
del mercato del lavoro locale, possono essere individuati dalle Province, previa
concertazione con le parti sociali.

converso la d.g.r. Liguria collega la congruita dell’offerta alla produzione di un reddito annuale superiore
al minimo escluso da imposizione.

(**) In alcuni provvedimenti regionali si fa poi una distinzione tra disoccupati e inoccupati, riducendo per
questi ultimi la redditivita dell’offerta; puo citarsi in tal senso la d.g.r. Campania n. 2104/2004 che con-
sidera congrua I’offerta che assicuri un reddito superiore al minimo personale imponibile escluso da im-
posizione; identica distinzione ¢ reperibile nelle d.g.r. Emilia Romagna n. 810/2003, d.g.r. Basilicata n.
1645/2004 e d.g.r. Puglia n. 1643/2003.

(*) Secondo d.g.r. Emilia Romagna n. 810/2003 trascorsi 6 mesi dall’inizio dello stato di disoccupazione,
la soglia percentuale del 10% viene elevata al 15%.

(®) In tal senso v. d.g.p. Trento n. 731/2004; d.g.r. Liguria n. 811/2003; d.g.r. Campania n. 2104/2004.
(**) Per quanto concerne la distanza misurata in chilometri si va dai 50 km previsti nella d.g.r. Emilia
Romagna n. 810/2003, dalla d.g.r. Veneto n. 1837/2004, dalla d.g.r. Campania n. 2104/2004 nonché dalla
d.g.r. Liguria 811/2003; ai 30 km previsti dalla d.g.p. Trento n. 731/2004; il dato chilometrico & com-
pletamente omesso dal d.g.p. Bolzano n. 11/2005; inoltre in alcuni provvedimenti regionali la distanza
chilometrica viene ridotta nel caso di assenza di mezzi pubblici di trasporto; v. ad esempio la d.g.r.
Liguria n. 811/2003, la d.g.r. Emilia Romagna n. 810/2003 e la d.g.r. Lombardia n. 7/2003 che in tal caso
riducono la distanza a 15 km.

(") Per quanto riguarda il tempo di percorrenza utilizzando mezzi di trasporto pubblico, & pressoché
generalizzato il riferimento ai 60 minuti, salva I’ipotesi della d.g.r. Veneto n. 1837/2004 che estende il
tempo a 80 minuti.

(**) V. d.g.p. Bolzano n. 11/2005.
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Ovviamente le delibere regionali hanno previsto che ove istituito il Patto di
servizio, la congruita delle offerte lavorative deve essere valutata in relazione al
contenuto dello stesso (*°).

L’accettazione dell’offerta di lavoro determina la perdita dello status in caso di
dimissioni durante il periodo di prova relativamente a proposte di lavoro
accettate, per almeno due volte consecutive (). Inoltre, perde lo stato di disoc-
cupazione anche il soggetto che ¢ assente ingiustificato alla prova selettiva e/o
colui che non prende servizio presso un’amministrazione pubblica (°"). Infine,
pcgrde lo stato di disoccupazione chi si rifiuta di sottoscrivere il Patto di servizio
™.

La persona che perde lo stato di disoccupazione, perché senza giustificato motivo
rifiuta una «congrua» offerta di lavoro, non puo rendere nuova dichiarazione che
attesti I’'immediata disponibilita allo svolgimento di attivita lavorativa nei Centri
per 'impiego della Regione, anche dietro trasferimento del domicilio, per un
periodo di quattro mesi (*).

A livello di impugnazione del provvedimento che decreta la perdita dello stato di
disoccupazione, si prevede che lo stesso ¢ disposto dalla Provincia, con atto moti-
vato (*); I’utente pud richiedere alla Provincia stessa un riesame dell’atto entro
dieci giorni dalla sua notifica (*); nelle more del termine per la suddetta richiesta
e, fino all’avvenuto riesame, 1’efficacia dell’atto resta sospesa (°°). Qualora tale
atto sia confermato si puo ricorrere in sede giurisdizionale.

(*) V. per esempio la d.g.r. Lombardia n. 7/2003.

(*) V. d.g.p. Trento n. 731/2004 e d.g.r. Veneto n. 1837/2004; mentre il regolamento regionale Toscana
n. 7/2004, parla di dimissioni ingiustificate rassegnate per piui di due volte nel corso dell’anno solare; la
d.g.r. Abruzzo n. 132/2005, poi, afferma che provocano la perdita dello status le dimissioni senza giusta
causa rassegnate da rapporto di lavoro non in prova per piu di una volta nel corso di ciascun anno, in
seguito a corrispondente accettazione di offerta di lavoro “congrua”; di reiterate dimissioni durante il
periodo di prova parla la d.g.r. Liguria n. 811/2003.

(°") V. il regolamento regionale Toscana n. 7/2004 e d.g.r. Liguria n. 811/2003.

(*) V. d.g.r. Abruzzo n. 132/2005.

(**) La d.g.r. Liguria n. 811/2003 prevede un periodo di sei mesi.

(*) V. la d.g.r. Emilia Romagna n. 810/2003, come modificata dalla d.g.r. n. 901/2004, nonché il
regolamento regionale Toscana n. 7/2004, in attuazione della Lr. n. 32/2002.

(*) In materia di riesame del provvedimento di decadenza & interessante quanto previsto dalla d.g.r.
Campania n. 2104/2004, la quale prevede la possibilita, per I’utente, di richiedere un riesame dell’atto
con il quale ¢ stata disposta la perdita dello stato di disoccupazione, entro 10 giorni dalla sua notifica,
presentando I’istanza di riesame al Centro per I’impiego che ha emanato il provvedimento affinché la
inoltri al Dirigente del Servizio politiche del lavoro della Provincia interessata, gerarchicamente supe-
riore, il quale si pronuncera, previo parere della Commissione provinciale per il lavoro, entro il termine
massimo di 30 giorni dalla presentazione dell’istanza di riesame. Nelle more del termine per la suddetta
richiesta e fino ad avvenuto riesame, I’efficacia dell’atto rimane sospesa. Qualora tale atto sia confer-
mato, si pud ricorrere contro di esso in sede giurisdizionale ordinaria o in via straordinaria al Capo dello
Stato entro 120 giorni dalla data di notificazione o comunicazione dell’atto impugnato.

(*) V. la d.g.r. Emilia Romagna n. 810/2003, come modificata dalla d.g.r. n. 901/2004; la d.g.r. Abruzzo
n. 132/2005 nonché il regolamento regionale Toscana n. 7/2004, in attuazione della l.r. n. 32/2002, il
quale, tra I’altro, precisa che «il lavoratore decaduto per effetto di un provvedimento definitivo della pro-
vincia rimane iscritto nell’elenco anagrafico nella classe ‘altro’ con la specifica di ‘decaduto dallo stato di
disoccupazione’ per un periodo di 12 mesi, durante il quale non potra beneficiare delle prestazioni fornite
dai servizi per I’'impiego e non potra iscriversi presso altri elenchi anagrafici», cosi come previsto anche
dalla d.g.r. Abruzzo n. 132/2005, che riduce, pero, il suddetto termine da 12 a 6 mesi.
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8. L’impostazione “pro-attiva” della tutela apprestata in favore del disoccupato,
emerge dalla nozione di lavoro o reddito “precario” che consente non solo il
mantenimento ma benanche ’acquisizione dello status.

Per la specificazione di tale nozione, prima ancora delle Regioni ¢ intervenuta la
Conferenza Unificata, che con 1’Accordo del 10 dicembre 2003 (articolo 1) ha
chiarito alcuni punti.

Per quanto riguarda le tipologie di reddito, si & puntualizzata la distinzione tra
lavoro subordinato e assimilato (co.co.co./co.co.pro.) e lavoro autonomo, ai fini
del reddito che consente di acquisire o mantenere lo status di disoccupazione.

Il periodo di riferimento & individuato nell’anno solare in corso.

Nel caso di concorso di piu tipologie lavorative, il cumulo non potra superare
I’importo maggiore, cioe quello di euro 7.500,00, fermo restando il limite per
ciascuna tipologia di reddito (*').

Al limite reddituale generale si possono addizionare, rimanendo irrilevanti ai fini
della conservazione dello status, tre tipologie di reddito e cioe quello derivante
da lavoro socialmente utile; da un rapporto che pur in presenza di una prestazione
lavorativa, non si configura come un rapporto di lavoro subordinato; ed infine da
lavoro occasionale accessorio (°®).

L’Accordo del 10 dicembre 2003 risolve, poi, il problema dell’incidenza del
reddito prodotto sulla previsione, ex articolo 4, comma 1, lettera d), decreto
legislativo n. 181/2000, della sospensione dello status di disoccupazione, ove
accettata un’offerta a tempo determinato o di lavoro temporaneo (ora sommi-
nistrato), di durata inferiore a otto mesi ovvero a quattro se si tratta di giovani.
Nel concorso dei due limiti temporale e reddituale, prevale quest’ultimo, operan-
do quindi la conservazione e non anche la sospensione dello status, che ¢, invece,
accordata nella ipotesi inversa.

I provvedimenti regionali, intervenuti anche su questo tema, hanno specificato
che il riferimento temporale ¢ relativo alla effettiva durata del rapporto di lavoro,
per cui comprende anche le eventuali proroghe; una volta cessato il rapporto di
lavoro, 1’anzianita di disoccupazione riprende a decorrere d’ufficio (*).

(") A livello regionale, & da segnalare 1’elevazione del valore soglia per i disabili; si veda, ad esempio, la

d.g.r. Puglia n. 1643/2003, che lo eleva a euro 10.000,00.

(**) Sul lavoro occasionale accessorio v. dm 30 settembre 2005 che ha avviato la sperimentazione di
questa tipologia contrattuale in alcune citta.

(*) Tale previsione & generalmente diffusa, citando, ad esempio, la d.g.r. Emilia Romagna n. 810/2003,
come modificata dalla d.g.r. n. 901/2004; la d.g.r. Liguria n. 811/2003; il regolamento in materia di
collocamento ed avviamento al lavoro in attuazione della d.g.p. Trento n. 731/2004, il quale precisa che
«per otto e quattro mesi devono essere intesi rispettivamente 239 e 119 giorni di calendario»; la d.g.r.
Lombardia n. 7/2003; il d.P.P. Bolzano n. 11/2005, il quale precisa che «nell’ipotesi di svolgimento di
lavoro a termine o temporaneo nei limiti tali da garantire la conservazione e non la sospensione, la
conservazione, ai fini del calcolo dell’anzianita di disoccupazione, non & automatica ma ¢ subordinata
all’invio all’Ufficio Servizio Lavoro entro e non oltre tre mesi a partire dal primo giorno successivo alla
cessazione del rapporto di lavoro, di una richiesta scritta di conservazione dello stato di disoccupazione»;
la d.g.r. Veneto n. 1837/2004; il d.P.Reg. Friuli Venezia Giulia n. 287/2005 stabilisce, in particolare, che
il lavoratore ha diritto alla conservazione in caso di svolgimento di attivita lavorativa solo se «durante
’attivita lavorativa si presenti all’Ufficio competente per dichiarare che il reddito annuo presunto deri-
vante dall’attivita svolta non & superiore alla soglia citata e si impegni a comunicare I’eventuale supe-
ramento della stessa nonché a presentare ogni documento che gli venga richiesto ai fini della verifica di
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Per provare il mancato superamento del reddito minimo, ¢ consentita 1’esibizione
dei prospetti paga o, eventualmente, delle dichiarazioni del datore di lavoro,
ovvero un’autocertificazione in caso di svolgimento di lavoro autonomo o di
libere professioni.

Sul corpo di questa regolamentazione di dettaglio, concordata in sede di Con-
ferenza Unificata, si ¢ innestato 1’intervento regolativo delle Regioni, che in piu
punti se ne & discostato ("), in alcuni casi con scelte di dubbia legittimita, ove si
riconnetta a tale regolamentazione la valenza di «principi fondamentali» (").

A proposito del reddito esente, dai provvedimenti regionali emergono due indi-
cazioni interessanti. In primo luogo, I’effettivo superamento della soglia annuale
di reddito comporta il non riconoscimento di periodi di lavoro precedentemente
considerati compatibili con lo stato di disoccupazione nell’anno di riferimento,
ad eccezione del caso in cui la dichiarazione presuntiva abbia dato titolo al
riconoscimento di eventuali incentivi previsti dalla legislazione statale o dalla
normativa provinciale in caso di assunzione ('?).

La seconda previsione da segnalare ¢ quella secondo cui la persona in stato di
disoccupazione dovra rendersi comunque disponibile allo svolgimento e alla
ricerca di una attivita lavorativa, secondo modalita definite con il servizio compe-
tente, anche nel caso di attivita lavorativa che non determini la perdita dello stato
di disoccupazione (7).

La vecchia disciplina sul collocamento poneva, espressamente, a carico del di-
soccupato 1’obbligo, ex articolo 15, comma 3, legge n. 56/1987, di comunicare
mensilmente, o nel diverso termine fissato dalla Commissione regionale per
I’impiego, la permanenza dello stato di disoccupazione, pena, in mancanza, e
salvo giustificato motivo, la cancellazione dalle liste e, conseguentemente, la
decadenza dal diritto all’indennita di disoccupazione (’*).

Siffatto obbligo, non espressamente disciplinato dal decreto legislativo n.
181/2000, compare nei provvedimenti regionali, a proposito del lavoro precario,
prevedendosi 1’obbligo del lavoratore di comunicare, a conclusione di ogni

tale dichiarazione»; il regolamento regionale Toscana n. 7/2004, in attuazione della L.r. n. 32/2002; d.g.r.
Basilicata n. 1645/2004; d.g.r. Campania n. 2104/2004; d.g.r. Puglia n. 1643/2003; d.g.r. Umbria n.
1087/2003, come modificata, prima, dalla d.g.r. n. 2088/2003, poi, dalla d.g.r. n. 762/2004, la quale pre-
vede che «la sospensione operi anche nel caso in cui il soggetto accetti un’offerta di lavoro non congrua o
usurante cosi come previsto dal d.lgs. 374/93 e dal D.M. 19/5/99, precisando che lo stato di disoccu-
pazione si sospende per otto mesi o quattro se giovani e che, in generale, durante il periodo di sospen-
sione vengono meno gli obblighi a carico del Centro per I’'impiego previsti sia dalla normativa statale che
da quella regionale»; e, infine, la d.g.r. Abruzzo n. 132/2005.

() Pud citarsi, ad esempio, la d.g.r. Emilia Romagna n. 810/2003, come modificata dalla d.g.r. n.
901/2004, secondo cui il reddito da prendere in considerazione deve riferirsi all’anno fiscale in corso; la
circ. Prov. Roma n. 2/C/2004 precisa che per reddito annuale si debba intendere quello lordo, derivante
esclusivamente da attivita lavorativa di qualunque tipologia, non considerando, pertanto, redditi di altra
natura; sull’importo “lordo” v. anche il regolamento in materia di collocamento ed avviamento al lavoro
in attuazione della d.g.p. Trento n. 731/2004.

(") Si rinvia, ancora una volta a F. LISO, op. cit.

(™ V. d.g.p. Trento n. 731/2004.

(™) V. d.g.r. Liguria n. 811/2003.

(™) Ex art. 5, commal, lett. ¢), 1. n. 56/1987.
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rapporto di lavoro che gli garantisce la conservazione dello status, che il reddito
annuale & inferiore alle soglie fissate (7).

In caso di attivita lavorativa per la quale non sia prevista I’obbligatorieta di
comunicazione da parte del datore di lavoro, il lavoratore deve dichiarare,
nell’anno solare in corso, tale attivita e la sua natura (’°).

9. L’analisi del contributo delle Regioni in tema di accertamento dello stato di
disoccupazione e di servizi per I’impiego, consente di sviluppare una riflessione
conclusiva sulla valenza dei principi in materia enunciati nel decreto legislativo
n. 181/2000 e, quindi, sui limiti in cui € consentito un intervento regionale,
tenendo conto che il decreto legislativo n. 181/2000 e quello n. 297/2002, modi-
ficativo del primo, si collocano temporalmente a cavallo della riforma del Titolo
V della Costituzione.

In un recente contributo sul tema dei servizi per I’impiego, si ¢ attribuito al de-
creto legislativo n. 181/2000 il valore di disposizione di principio per la legi-
slazione regionale concorrente; esso, anzi, costituirebbe espressione della compe-
tenza esclusiva statale nella determinazione dei livelli essenziali, con 1’effetto che
non solo ¢ giustificata I’analiticita dell’intervento statale, ma addirittura, che
quello regionale puo avere un contenuto ampliativo solo del servizio e non anche
delle condizioni per ’acquisizione e la perdita dello stato di disoccupazione,
dovendosi considerare queste ultime come un profilo necessario della disciplina
del livello essenziale (''). Un esempio pud aiutare a verificare la fondatezza di
tale opzione interpretativa; si ipotizzi che le Province autonome di Trento e
Bolzano prevedano un colloquio di orientamento entro due settimane dall’inizio
dello stato di disoccupazione, cosi “migliorando” la previsione sub articolo 3,
lettera a), decreto legislativo n. 181/2000, e poi successivi colloqui ogni due set-
timane; un siffatto intervento sarebbe senz’altro migliorativo, perché renderebbe
piu efficiente il servizio; ma se il disoccupato (felicemente occupato irrego-
larmente) non si presentasse ai colloqui, non dovrebbe scattare secondo tale
impostazione a carico dello stesso alcuna sanzione, perché cio colliderebbe col
decreto legislativo n. 181/2000. In realta, al fondo della tesi in esame si annida un
equivoco, frutto della “vecchia” cultura e, cioe, la scissione tra il servizio da
rendere al disoccupato, questo migliorabile, e gli obblighi a carico di quest’ul-
timo, questi non incrementabili per la natura vincolante del decreto legislativo n.
181/2000. Si puo sostenere, invece, che i profili sono strettamente ed intima-
mente connessi: piu efficiente ¢ il sistema, maggiori sono gli obblighi in capo al
disoccupato, secondo uno schema non privatistico ("), ma pubblicistico, gia ope-
rante da tempo in ambito previdenziale (si pensi all’esperienza dei LSU).

(®) V., a tal riguardo, la dettagliata disciplina in materia contenuta nella d.g.p. Trento n. 731/2004.

(’®) V. d.g.p. Trento n. 731/2004.

(") Cfr. F. LISO, op. cit., 98, 107 e 108 (dattilo); IA., peraltro, censura il ricorso da parte delle Regioni a
provvedimenti di giunta invece che a leggi regionali.

(™) In questo senso v. C. LA MACCHIA, La pretesa al lavoro, Giappichelli, Torino, 2000; S. ROSATO,
Stato di disoccupazione, in M. TIRABOSCHI (a cura di), La riforma del collocamento e i nuovi servizi per
I’impiego, Giuffre, Milano, 2003, 275.
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Invero ad un intervento regionale che migliorando il servizio finisca col dilatare
I’obbligo pro-attivo a carico dell’utente, potrebbe obiettarsi che in tal modo si
inciderebbe sulla tutela previdenziale (trattamenti di disoccupazione) di esclusiva
competenza statale. L’obiezione ¢ agevolmente superabile sol ché si consideri
che ¢ stato il legislatore statale (’) a collegare il godimento dei trattamenti di
disoccupazione allo status, la cui disciplina spetta alle Regioni.

Invero il problema della possibile non coincidenza tra gli obblighi di fonte statale
e quelli di fonte regionale posti a carico dell’utente dei servizi per I’impiego, si
ripropone se si sposta il ragionamento sulla non coincidenza tra tali obblighi e
quelli posti a carico del percettore dei trattamenti di disoccupazione, specie alla
luce dei recenti interventi legislativi in materia.

Le novita, anche se pill che di novita puo parlarsi di generalizzazione del regime
gia previsto nella legge n. 223/1991 per i percettori dell’indennita di mobilita,
conseguono all’emanazione di quattro norme e cioe gli articoli 3, comma 137,
legge n. 350/2003; 13, decreto legislativo n. 276/2003, come modificato dal de-
creto legislativo n. 251/2004; 1-quinques, legge n. 291/2004; ed infine 13, commi
2 e 9, legge n. 80/2005. Tali provvedimenti hanno creato un regime unico per
tutti i trattamenti di disoccupazione, tenendone fuori la CIGS ex articoli 1-3,
legge n. 223/1991, in base al quale la percezione del trattamento € subordinata al
comportamento pro-attivo del disoccupato. Ebbene gli obblighi a carico di
quest’ultimo si differenziano da quelli previsti dai provvedimenti regionali in
materia di servizi per I’impiego. A titolo di esempio pud richiamarsi il principio
della “congruita” dell’offerta lavorativa sotto il profilo dell’ubicazione. Ed infat-
ti, per la legislazione statale, le attivita lavorative, per rispettare il suddetto
principio, devono svolgersi in un luogo che non disti pitt di 50 km dal luogo di
residenza e, comunque, raggiungibile, mediamente (novita introdotta con I’arti-
colo 1-quinques della legge n. 291/2004), in 80 minuti con i mezzi di trasporto
pubblico. Esaminando, tra le tante, la delibera della Giunta della Provincia di
Trento, questa riduce il raggio di distanza a 30 km e il tempo di percorrenza con
mezzi pubblici a 60 minuti. Da cio deriva che se si tengono distinte le due
previsioni, I’effetto sarebbe che il rifiuto di un’offerta lavorativa ubicata a 35 km
dalla residenza consentirebbe al disoccupato di mantenere lo status, perdendo,
pero, il trattamento. Se non si volesse accettare tale soluzione, alquanto aberran-
te, si dovrebbe allora individuare un rapporto tra le due condizioni non antitetico
ma sinergico, nel senso che la normativa statale fissa il classico “paletto” (per
esempio 50 km), mentre quella regionale determina, in relazione alle carat-
teristiche del territorio, il criterio specifico, valido anche per godere degli am-
mortizzatori sociali; sicché, nell’esempio poc’anzi fatto, I’offerta lavorativa nella
Provincia di Trento ad una distanza di 35 km dal luogo di residenza com-
porterebbe la conservazione sia dello status sia dei trattamenti previdenziali. Il
problema, come si vede, non ¢ piu solo quello della unificazione della nozione di

(™) V. gli artt. 3, comma 137, 1. n. 350/2003; 13, d.Igs. n. 276/2003; 1-quinguies, 1. n. 291/2004 ¢ 13,
comma 2, lett. a), e comma 9, 1. n. 80/2005; adde i messaggi dell’Inps n. 23/2003, n. 117/2003, n.
160/2003 e n. 19229/2004.



LO STATUS DI DISOCCUPAZIONE 653

disoccupazione, gia auspicata (*), bensi del coordinamento tra quella, unica, di
fonte statale e le regolamentazioni regionali.

Lo status di disoccupazione tra legislazione statale e provvedimenti regionali — Riassunto. L’A.
si propone una rilettura delle nozioni introdotte da d.lgs. n. 181/2000 relativamente all’accer-
tamento dello status di disoccupazione alla luce dei relativi provvedimenti di attuazione emanati
dalle Regioni e dalle Province autonome di Trento e Bolzano, dopo aver rilevato come la risposta
regionale ai vari interrogativi suscitati da tali nozioni appare, nella legislazione esaminata, abba-
stanza omogenea. L’A. si sofferma in primo luogo sulla nozione di lavoratore svantaggiato con-
siderando le categorie espressamente considerate dal d.lgs. n. 181/2000, i provvedimenti soprav-
venuti che pure hanno fatto riferimento a tale nozione (in particolare il d.lgs. n. 276/2003), il
problema della natura tassativa o esemplificativa dell’elencazione contenuta nel provvedimento in
esame, la risposta nel senso della seconda alternativa emergente a livello di legislazione regionale,
la rassegna esplicativa delle categorie da quest’ultima considerate. Successivamente sono rico-
struite dall’A., alla luce della legislazione regionale, le nozioni di soggetto “privo di lavoro”,
“disponibilita alla ricerca di un’attivita lavorativa”, “giustificato motivo” in relazione alla
mancata presentazione alla convocazione da parte del servizio competente, “disponibilita allo
svolgimento di un’attivita lavorativa” e “congruita dell’offerta lavorativa”. In questo quadro spe-
cifica attenzione é riservata all’esame della funzione rivestita, nella legislazione regionale, dal
“Patto di servizio”. A fronte di questa analisi, ’A. affronta il tema centrale della definizione dello
status di disoccupazione con riferimento alle questioni, ancora aperte, relative al coordinamento
tra legislazione nazionale e regionale quanto alla definizione degli obblighi cui il disoccupato deve
sottostare per il mantenimento della titolarita dello status e ai presupposti che riguardano la tito-
larita del trattamento previdenziale. Il problema, conclude I’A, non riguarda quindi solo [’unifi-
cazione della nozione di disoccupazione, di per sé auspicabile, bensi il necessario coordinamento
tra questa nozione unica, di fonte statale, e le regolamentazioni regionali.

The status of unemployment in national legislation and regional provisions (Article in Italian)
— Summary. This paper proposes an analysis of the notions introduced by Legislative Decree no.
181/2000 concerning the ascertainment of the status of unemployment in connection with the
provisions implementing this decree adopted by the Regions and the Autonomous Provinces of
Trento and Bolzano, noting that the regional response to the various doubts arising from these
notions appears to be fairly homogeneous in the legislation examined. The author focuses in
particular on the notion of disadvantaged workers, considering the categories expressly laid down
by Legislative Decree no. 181/2000, the recent provisions making specific reference to this notion
(in particular Legislative Decree no. 181/2000), the problem of the exhaustive or exemplificatory
nature of the lists in the decree under examination, the response in terms of the second alternative
emerging from regional legislation, and an explanatory survey of the categories of the legislation.
Subsequently in the light of the regional legislation the author examines the notions of “jobless
individual”, “readiness to look for work”, “justified reason” for a failure on the part of the indi-
vidual to attend an appointment arranged by the employment services, “readiness to accept work”
and “suitability of an offer of work”. In this framework specific attention is paid to an examination
of the role played in the regional legislation by “service agreements”. In connection with this
analysis the author deals with the central issue of the definition of the status of unemployment with
reference to the questions that are still open relating to the coordination of national and regional
legislation, and the definition of the requirements that unemployed individuals must fulfil in order
to maintain their status as unemployed and the conditions laid down for entitlement to benefits. The
author concludes by arguing that the main issue is not simply that of a standard definition of the
notion of unemployment, which in itself would be desirable, but coordination between this notion
laid down at national level and regional regulations.

(*)) V. D. GAROFALO, L’accertamento della disoccupazione, cit.



Pubblico e privato nei servizi per I’impiego
nella legislazione nazionale e regionale

Giampiero Falasca

Sommario: 1. Premessa. — 2. Perché lo Stato deve organizzare i servizi per I'impiego? — 3. Perché i
privati possono erogare servizi per I’impiego? — 4. L’interazione tra servizi per 1’impiego
pubblici e privati: opportunita o necessita? — 5. Il raccordo tra pubblico e privato nella legi-
slazione nazionale antecedente alla riforma Biagi. — 6. L’interazione tra pubblico e privato
nella riforma Biagi. — 7. L’accreditamento per i servizi al lavoro. — 8. Quale modello di col-
laborazione pubblico-privato nella legislazione nazionale? — 9. Legislazione regionale e mo-
delli di interazione tra pubblico e privato. — 10. Un sistema a caccia di governance.

1. Con il presente saggio si intende indagare sulle modalita con cui sono
disciplinate nel nostro ordinamento le forme di interazione tra servizi pubblici
per I’impiego e operatori privati, a livello di legislazione nazionale e regionale.
Per far questo, si svolgera una preventiva analisi tesa ad evidenziare il contesto
istituzionale e normativo in cui si colloca la materia, al fine di comprendere le
linee di fondo che richiedono la predisposizione di sistemi caratterizzati dalla
compresenza necessaria di operatori pubblici e privati nel mercato del lavoro.

In secondo luogo, sara svolta una indagine finalizzata a verificare se le prassi di
interazione tra pubblico e privato costituiscono solo una delle diverse politiche
che possono essere adottate nella materia dei servizi per I’impiego, o se invece la
loro adozione costituisce una precisa e vincolante indicazione scaturente da fonti
nazionali o sovranazionali.

Prima di svolgere tale analisi, appare opportuno chiarire che chi scrive ritiene
essenziale lo sviluppo delle prassi di collaborazione tra servizi pubblici e privati
per far crescere la “quota” di incidenza nel mercato del lavoro del sistema ita-
liano di servizi per I’'impiego (sistema, questo, qui inteso in senso complessivo,
come sommatoria della gamba pubblica e di quella privata).

Nonostante gli ultimi dieci anni siano stati attraversati da intense riforme, che
hanno rivoluzionato dalle fondamenta il vecchio e inefficiente collocamento pub-
blico esclusivo, ad oggi né i servizi pubblici per I'impiego né gli operatori privati
incidono in maniera significativa sulle dinamiche di accesso al lavoro; il ricorso
alle reti informali (amicali, parentali, autocandidature, ecc.) costituisce ancora la

* Giampiero Falasca é Avvocato del Foro di Roma.
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forma dominante di ingresso nel mondo del lavoro, con grave nocumento per i
principi di trasparenza e di pari opportunita tra i cittadini.

La valorizzazione di questi principi passa necessariamente attraverso la crescita
della quota di incidenza del sistema strutturato di intermediazione (che, si ripete,
viene inteso in maniera onnicomprensiva, includendo tanto i soggetti pubblici
che privati) e questa, a sua volta, dipende in gran parte dallo sviluppo delle forme
di collaborazione tra soggetti pubblici e privati.

I motivi di cio sono numerosi. L’estrema velocita con cui si evolve il mercato del
lavoro, in tutte le sue forme, I’evoluzione delle tendenze demografiche e 1’au-
mento dell’immigrazione rendono sempre piu pressante 1’esigenza di fornire
servizi estremamente personalizzati: mediatori culturali per lavoratori stranieri,
esperti di diritto del lavoro in grado di supportare il personale nella risoluzione
delle domande piu frequenti dell’utenza, esperti di organizzazione in grado di
progettare soluzioni innovative, psicologi del lavoro, esperti di ricollocazione
professionale, tecnici informatici, e cosi via.

Il soggetto pubblico per sua natura non ¢ in grado di annoverare tra il proprio
personale tutte queste figure professionali, che tuttavia sono indispensabili per
adeguare il servizio alle mutevoli esigenze del mercato.

Cio non significa che esso sia strutturalmente incapace di fornire un servizio coe-
rente con le aspettative del mercato; significa piuttosto che esso puo coprire, se
ben gestito, i fabbisogni di competenze e professionalita maggiormente diffusi e
“standardizzati”, mentre stenta inevitabilmente a coprire quei fabbisogni di pro-
fessionalita specialistiche che emergono, di pari passo con i cambiamenti del
mercato del lavoro, molto rapidamente e altrettanto rapidamente potrebbero
mutare o scomparire.

I motivi di questa difficolta sono numerosi; I’impossibilita di adeguare rapida-
mente la composizione delle risorse umane, la necessita di svolgere, anche nel
nuovo contesto piu orientato all’erogazione di servizi, una rilevante mole di atti-
vita burocratico-amministrativa, la giusta necessita di orientare I’azione pubblica
in via prioritaria verso alcuni segmenti specifici del mercato del lavoro.

Per coprire le difficolta del servizio pubblico di rispondere in maniera rapida a
questi fabbisogni puo allora innestarsi la collaborazione con i privati, cui potreb-
be essere affidato lo svolgimento di quei servizi che il soggetto pubblico non & in
grado di svolgere direttamente.

In questa prospettiva, i primi beneficiari delle prassi collaborative possono diven-
tare proprio i servizi pubblici per I’impiego, che in tal modo possono acquisire
quel protagonismo e quella visibilita nelle dinamiche occupazionali sinora solo
intraviste in poche realta locali.

2. Uno degli aspetti meno approfonditi quando si parla di servizi per I’'impiego
riguarda le ragioni che rendono necessaria la presenza della Pubblica Ammi-
nistrazione (nelle sue diverse articolazioni locali) come soggetto gestore — come
vedremo, in forma non esclusiva — di appositi uffici destinati ad erogare servizi di
sostegno alle persone in cerca di occupazione.

La necessita di un sistema pubblico di uffici che svolgono funzioni di orienta-
mento, accompagnamento all’inserimento lavorativo, incrocio tra domanda ed of-
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ferta di manodopera non ha, in altri termini, ancora trovato una precisa colloca-
zione sistematica sotto il profilo giuridico.

Cosi, non ¢ forse sufficientemente chiaro se la predisposizione di un sistema
pubblico di operatori impegnati nell’erogazione di servizi per I’impiego risponda
ad una legittima — ma non necessaria — scelta di politica del lavoro, o se invece
essa costituisca diretta attuazione di obblighi imposti da norme sovraordinate,
costituzionali o internazionali.

Questo dubbio si pone in realta solo dopo I’avvenuta trasformazione degli uffici
pubblici di collocamento, nel 1997, quando questi hanno perso 1’originaria con-
notazione di uffici dedicati all’esercizio autoritativo e monopolistico del collo-
camento e sono diventati una rete di operatori la cui missione & quella di offrire
un servizio alle persone in cerca di occupazione ().

Questa trasformazione ha infatti privato il sistema pubblico della giustificazione
costituzionale che sino ad allora aveva informato il monopolio pubblico esclu-
sivo.

L’articolo 4 della Costituzione ¢ stato nel tempo inteso in piul sensi; uno di questi
era quello di riconoscere il diritto ad un posto di lavoro.

Il sistema di collocamento pubblico costruito dalla legge n. 264/1949 era funzio-
nale a dare attuazione a questo diritto, nel momento in cui mirava a regolamen-
tare 1’accesso al lavoro secondo un sistema dotato di criteri e procedure vinco-
listiche, che in quanto tali potevano essere definite e realizzate solo dallo Stato.
Nella nuova dimensione organizzativa e funzionale del sistema pubblico delinea-
ta nel decreto legislativo n. 469/1997, il sistema di incontro tra domanda ed
offerta di manodopera si pone una finalita diversa da quella (come abbiamo visto,
velleitaria) di garantire a ciascuno un posto di lavoro e, quindi, di dare attuazione
al diritto costituzionale ad ottenere un posto di lavoro; il nuovo sistema mira al
diverso obiettivo di assicurare un servizio a tutte le persone in cerca di occu-
pazione, che sia in grado di fornire loro gli strumenti per collocarsi sul mercato
del lavoro.

Il cambiamento di finalita impone di verificare se i nuovi obiettivi costituiscano
anche essi attuazione dell’articolo 4 della Costituzione.

La risposta al quesito € positiva, nel momento in cui si rilegge, attualizzandolo, lo
stesso articolo 4.

In particolare, il diritto riconosciuto dalla norma costituzionale, nel nuovo sce-
nario economico e produttivo in cui esso si colloca, molto distante da quello
esistente al momento della sua approvazione, non puo pil essere inteso come
diritto ad un posto di lavoro, ma deve essere interpretato come diritto alla realiz-
zazione di un sistema in grado di garantire a tutti gli strumenti — informazioni,
formazione, azioni di sostegno specifiche — necessari per la ricerca attiva del
lavoro ().

(') Per un approfondimento cfr. G. FALASCA (a cura di), I servizi privati per I'impiego, Giuffre, Milano,
2006.

(®) Cfr. in particolare M. D’ANTONA, 1l diritto al lavoro nella costituzione e nell’ ordinamento comu-
nitario, in RGL, 1999, n. 3, e, sullo stesso tema, M. RUSCIANO, Relazione al convegno per il 50° anno
della Rivista giuridica del lavoro e della previdenza sociale, Napoli, 1999, in AA.VV., Atti del convegno
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Il diritto costituzionale al lavoro inizia cosi ad essere inteso come diritto ad un
efficiente sistema di servizi per I’impiego, questa lettura trova peraltro un vistoso
sostegno dallo stesso tenore letterale della norma costituzionale, laddove impe-
gna l’ordinamento a “[...] promuovere le condizioni [...]” per I’effettiva realiz-
zazione del diritto al lavoro.

Adottando questa lettura, la scelta di costituire ed organizzare un sistema
pubblico di servizi per I'impiego costituisce una diretta e necessaria attuazione
del precetto costituzionale (°).

Se prima il lavoratore che si iscriveva al collocamento aveva una legittima pre-
tesa al rispetto ed alla corretta esecuzione delle procedure burocratiche connesse,
oggi il lavoratore che instaura una relazione con un mediatore professionale ha
un’aspettativa profondamente diversa.

Egli ha la legittima pretesa a ricevere tutti quei servizi che siano idonei alla
ricerca di lavoro, valorizzando la sua occupabilita e ampliando il ventaglio delle
opportunita a sua disposizione, che abbiamo visto fondarsi proprio sull’articolo 4
della Costituzione (*).

La stessa Corte Costituzionale ha, seppure incidentalmente, configurato la disci-
plina del mercato del lavoro ed i servizi per I’'impiego come strumento essenziale
di attuazione del diritto costituzionale di accesso al lavoro, evidenziando come
questo diritto deve essere promosso mediante 1’organizzazione di un efficiente
mercato (°).

Si pensi ad esempio a quanto affermato dalla sentenza n. 50/2005, la quale evi-
denzia il “rapportarsi della disciplina del collocamento, ed in genere dei servizi

di studio per il 50° anno della Rivista giuridica del lavoro e della previdenza sociale, Ediesse, Roma,
1999.

(*) La nuova lettura del diritto al lavoro come “diritto ai servizi per 1’impiego” & rintracciabile in alcuni
progetti di legge presentati negli ultimi anni, che qualificavano I’accesso ai servizi per I’impiego come
diritto fondamentale da garantire a tutti i lavoratori e le lavoratrici. In particolare, questa lettura &
esplicitata nella relazione di accompagnamento al progetto di legge intitolato “Carta dei diritti dei lavo-
ratori e delle lavoratrici” (ddl n. 1872, consultabile su www.senato.it). La relazione individua tra i diritti
che devono essere garantiti a tutti i cittadini “[...] il diritto di accesso gratuito alle informazioni riguar-
danti le offerte di lavoro e formative a livello territoriale, nazionale ed europeo, ai servizi per I'impiego
generali e/o specifici nei primi sei mesi di inoccupazione e, nei dodici mesi successivi alla perdita di un
impiego, il diritto di ricevere una proposta formativa, di riqualificazione o di lavoro e di usufruire di ser-
vizi per I’analisi individuale dei fabbisogni professionali e di bilanci delle competenze, al fine di valutare
e di riorientare i propri percorsi professionali”. Per un commento piut ampio della Carta da parte di uno
dei firmatari della proposta cfr. T. TREU, Le tutele del lavoratore nel mercato del lavoro, in q. Rivista,
2002, n. 3.

(*) Cosi M. D’ ANTONA, op. cit. Sulla base di questa tesi si & sostenuto che anche ai servizi per I’'impiego
possano applicarsi i principi e le regole riguardanti I’erogazione dei servizi pubblici e la loro fruizione da
parte dell’utenza, come la 1. n. 281/1998, “Disciplina dei diritti dei consumatori e degli utenti”, che rico-
nosce ai consumatori e agli utenti i diritti fondamentali “[...] all’erogazione di servizi pubblici secondo
standard di qualita ed efficienza”; cfr. A. ALAIMO, [ servizi all’impiego e I'art. 4 Cost. dopo le recenti
riforme del mercato del lavoro, in DLRI, 2004, n. 2.

(*) In dottrina cfr. M. TIRABOSCHI, Riforma del mercato del lavoro e modello organizzativo tra vincoli
costituzionali ed esigenze di unitarieta del sistema, in P. OLIVELLI, M. TIRABOSCHI (a cura di), /I diritto
del mercato del lavoro dopo la riforma Biagi, Giuffre, Milano, 2005, ed anche M. RUSCIANO, I lavoro
come diritto: servizi per 'impiego e decentramento amministrativo, in RGL, 1999, n. 3.
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per I'impiego, agli artt. 4 e 120 Cost. [...] nell’ottica della realizzazione del
diritto sociale al lavoro”.

Il collegamento tra organizzazione del mercato del lavoro e diritto al lavoro ex
articolo 4 della Costituzione rende quindi doverosa per lo Stato 1’adozione di
tutte le misure necessarie per concretizzare il diritto dei cittadini a fruire di
prestazioni idonee a ricercare un’opportunita di lavoro.

3. Quanto appena osservato dimostra la necessarieta, sotto il profilo costi-
tuzionale, di un sistema di servizi pubblici per I’'impiego, mentre non esaurisce il
discorso per quanto concerne la presenza dei privati nel sistema.

Come noto, sino al 1997 I’ordinamento escludeva in radice la possibilita per i
soggetti privati di svolgere attivita di mediazione privata (e, a maggior ragione, di
fornitura di manodopera).

In quell’anno, ben quattro diversi accadimenti giuridici hanno rinnovato dalle
fondamenta il sistema di collocamento.

Questi fatti sono noti: I’approvazione, nel nostro ordinamento, della legge n.
196/1997, che ha legittimato la fornitura di lavoro interinale da parte di privati; il
decreto legislativo n. 469/1997, che ha legittimato la mediazione privata di ma-
nodopera; la c.d. sentenza Job Centre, che ha considerato illegittimo il sistema di
collocamento pubblico esclusivo; la convenzione OIL n. 182/1997, che ha sug-
gerito agli Stati firmatari di consentire la mediazione privata di manodopera.
L’insieme di questi fatti ha contribuito a costruire un sistema dei servizi per
I’impiego che vede la compresenza di operatori pubblici e privati.

Anche in questo caso, si tratta di comprendere se tale sistema costituisce il frutto
di una specifica policy pubblica, legittima ma non necessaria, o se invece tale
assetto sia in qualche modo necessaria conseguenza di uno o piu principi costi-
tuzionali.

A tale proposito, occorre osservare che pill norme costituzionali, comunitarie ed
internazionali convergono nella direzione di considerare illegittime tutte le situa-
zioni di monopolio nell’esercizio dei servizi connessi all’incontro tra domanda ed
offerta di manodopera.

A livello costituzionale, le norme che devono essere indagate sono il gia citato
articolo 4, I’articolo 41 e I’articolo 118.

La prima norma viene in rilievo nell’accezione prima ricordata di “diritto ad un
sistema efficiente di servizi per I’'impiego”.

In questa prospettiva, il legislatore & tenuto ad adottare tutti i provvedimenti
funzionali all’accrescimento del sistema di operatori che si occupano di erogare
servizi per I’impiego, ivi compresa la legittimazione degli operatori privati all’e-
sercizio di queste attivita.

La seconda norma ¢ I’articolo 41, che garantisce la liberta di iniziativa econo-
mica privata, a condizione che questa non si svolga in contrasto “[...] con I'utilita
sociale o in modo da recare danno alla sicurezza, alla liberta, alla dignita umana”.
Questa norma impedisce al legislatore di limitare I’attivita imprenditoriale, a me-
no che non sussistano altri beni giuridici di rilevanza costituzionale da tutelare.
Nel caso dei servizi per I’impiego, la norma si traduce da un lato nell’esigenza
che sia consentito agli operatori privati di svolgere la propria attivita, e dall’altro
nella possibilita di introdurre condizioni di esercizio dell’attivita stessa pill gravo-
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se di quelle imposte ad altre attivita imprenditoriali, al fine di garantire appieno la
tutela dei particolari interessi, anch’essi di rilievo costituzionale, che la materia
del lavoro coinvolge.

La terza norma, 1’articolo 118, mostra 1’emersione a livello costituzionale del
principio di sussidiarieta, ben noto all’ordinamento comunitario (e meno noto nel
nostro, dove ha fatto la propria comparsa a livello legislativo solo nel 1997, con
le c.d. Leggi Bassanini, ed a livello costituzionale nel 2001, con la c.d. riforma
del Titolo V).

L’insieme di queste norme, seppure con intensita diversa, sembra concorrere a
ritenere non solo legittima, ma anche doverosa, la scelta del legislatore del 1997
di consentire agli operatori privati di svolgere, a determinate condizioni, le atti-
vita ed i servizi connessi all’incontro tra domanda ed offerta di manodopera.

Pur partendo da presupposti in parte diversi, ad analoghe conclusioni & giunta
anche la Corte di Giustizia Europea, con I’emanazione della c.d. sentenza Job
Centre (°).

Come noto, con questa pronuncia la Corte ha dichiarato I’illegittimita del regime
italiano di monopolio pubblico delle attivita di collocamento, per incompatibilita
con le norme contenute negli articoli 86 e 90 (poi diventati rispettivamente 82 e
86) del Trattato.

Per comprendere i termini della decisione, occorre ricordare che la normativa
europea ammette sicuramente 1’istituzione di enti o imprese pubbliche; nel con-
tempo, la medesima normativa pone sullo stesso piano imprese pubbliche e pri-
vate, richiedendo che eventuali differenze di disciplina siano giustificate.

Le imprese pubbliche possono essere sottoposte ad una disciplina differente — piu
o meno favorevole — solo quando cio risulti necessario per la sussistenza di esi-
genze oggettive ().

In questo quadro di neutralita rispetto alla natura pubblica o privata dell’impresa,
I’articolo 166, comma 2, della Costituzione Europea (gia articolo 86 del Trattato
CE) prevede che i servizi di interesse economico generale debbano essere assi-
curati da imprese pubbliche e private in regime di concorrenza. Solo qualora le
finalita di interesse generale siano compromesse dall’applicazione delle regole
ordinarie della Costituzione UE, lo Stato membro puo riconoscere diritti speciali
ed esclusivi ad un’impresa pubblica (*).

(®) Sentenza 11 dicembre 1997, causa C-55/96; fra i vari commenti v. R. FOGLIA, La Corte di Giustizia e
il collocamento pubblico: opportuno un nuovo intervento del giudice comunitario o del legislatore na-
zionale?, in ADL, 1998, e M. ROCCELLA, Il caso Job Centre Il: sentenza sbagliata, risultato (quasi)
giusto, in RGL, 1998, 11.

(') La portata prescrittiva del principio di eguaglianza viene applicata sia verso discipline piu favorevoli,
sia verso discipline penalizzanti per I’'impresa pubblica. Cosi, da un lato la Corte di Giustizia (sentenza 6
luglio 1982, causa C-188-190/80) ha ritenuto legittima 1’imposizione di obblighi di natura contabile alle
sole imprese pubbliche, in ragione delle peculiari relazioni finanziarie di cui sono titolari. Dall’altro lato,
ha sanzionato le discipline che irragionevolmente discriminano un’impresa pubblica rispetto alle imprese
private.

(*) Secondo la normativa comunitaria, sono “esclusivi” i diritti riconosciuti da uno Stato ad un’impresa
mediante qualsiasi disposizione — legislativa o amministrativa — che prevede 1’esercizio esclusivo da
parte della stessa di un servizio o di un’attivita; possono invece definirsi come “speciali” i diritti rico-
nosciuti da uno Stato ad un numero ristretto di imprese, mediante atti legislativi o amministrativi.
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La giurisprudenza comunitaria ha specificato (°) che gli Stati membri possono
istituire enti pubblici o imprese pubbliche nazionali, attribuendo loro diritti spe-
ciali ed esclusivi, con il limite tuttavia del rispetto dei principi di proporzionalita
e ragionevolezza. Pertanto, si puo derogare al regime ordinario che impone la
concorrenza paritaria tra imprese pubbliche e private, a condizione che cio sia
giustificato da esigenze di interesse generale e che la deroga sia realizzata me-
diante misure proporzionali alla tutela delle predette esigenze ('°).

Sulla base di questi principi, il monopolio pubblico esclusivo del collocamento &
stato dichiarato illegittimo, in quanto il riconoscimento di un diritto esclusivo agli
uffici di collocamento pubblico risultava, di fatto, non proporzionato, considerato
che essi erano manifestamente incapaci di soddisfare i fabbisogni del mercato, e
che invece altri operatori privati potevano concorrere a soddisfare.

4. Abbiamo visto che tanto il sistema pubblico dei servizi per I’'impiego quanto la
mediazione privata trovano una collocazione sistematica che induce a ritenere
non solo legittima ma anche doverosa la rispettiva istituzione e legittimazione.
Una volta compresa la necessarieta di un sistema che consenta la presenza degli
uni e degli altri, occorre comprendere se e come 1’ordinamento richiede che que-
sti attori dialoghino tra loro, o se invece gli stessi possano restare in posizione di
mera concorrenza e competizione.

Anche in questo caso, seppure in forme piu mediate, si puo ritenere che sussi-
stano degli specifici agganci sistematici ed ordinamentali che non si limitano a
riconoscere l’interazione tra pubblico e privato come legittima forma di realiz-
zazione dei servizi per I’impiego, ma individuano in maniera prescrittiva tale
modalita di azione come normale forma di erogazione dei servizi per I’impiego.
Tale profilo emerge con precisione dall’analisi della convenzione OIL n.
181/1997 che, come noto, costituisce fonte di diritto internazionale, essendo un
Trattato tra Stati che vincola ciascuno Stato firmatario a dare attuazione nel
proprio ordinamento alle disposizioni in essa contenute ('').

Il Rapporto preparatorio dell’81* sessione della Conferenza internazionale del
lavoro ('?), tenuto conto delle carenze strutturali dei servizi pubblici, ritiene
necessario integrare 1’azione degli operatori pubblici e di quelli privati mediante
un modello di gestione mista del mercato del lavoro; solo in tal modo si possono
creare delle sinergie che consentono di coprire i diversi fabbisogni che presenta il
mercato del lavoro.

Il documento precisa ulteriormente il concetto, definendo come ottimale un mo-
dello di gestione dei servizi per il lavoro nel quale il pubblico ed il privato svol-
gono ciascuno un proprio ruolo; tale modello ¢ definito di “coesistenza attiva”.

() 1 punto di partenza di questa elaborazione pud essere individuato nella sentenza C. Giust. 15 gennaio
1998, causa C-44/96, caso Mannesmann.

(%) Cfr. C. Giust. 19 maggio 1993, C-320/91, caso Corbeau; la pronuncia riconosce la legittimita di una
deroga alle norme di concorrenza nella misura in cui la deroga stessa sia necessaria al riassetto eco-
nomico di un’impresa pubblica che persegue interessi generali.

(*") Per una ampia analisi dei principi espressi dall’OIL in materia di pubblico e privato cfr. P. OLIVELLI,
Orientamenti comunitari e posizione dell’ OIL, in P. OLIVELLI, M. TIRABOSCHI (a cura di), op. cit.

('*) Rapporto n. 6/1994, consultabile su www.csmb.unimo.it.
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In questo schema, allo Stato sono riservate in via esclusiva solo le funzioni che
sono inalienabili, quali la definizione delle regole e delle condizioni di ingresso e
di permanenza dei diversi operatori nel mercato (mediante la definizione di
standard minimi ed il rilascio di autorizzazioni e accreditamenti), la risoluzione
dei conflitti, I’applicazione del sistema sanzionatorio, il controllo circa il funzio-
namento del mercato, la garanzia della circolazione delle informazioni e il con-
trollo sui finanziamenti.

Fuori di questo ambito, I’attivita dei soggetti pubblici e di quelli privati si do-
vrebbe svolgere in un regime di concorrenza, per sviluppare la propensione al
cambiamento dei servizi, ma anche di cooperazione, per consentire I’affidamento
ai privati delle funzioni che il pubblico non ¢ in grado di svolgere, e di coope-
razione, per creare strumenti e metodi di lavoro comuni.

Tali conclusioni sono accolte nella convenzione OIL n. 181/1997 e nella racco-
mandazione n. 188/1997, la quale specifica i concetti contenuti nel rapporto indi-
viduando la cooperazione e I’integrazione tra organismi pubblici e privati come
forma di azione preferita per I’aumento dell’occupazione.

La raccomandazione individua anche alcuni degli strumenti che dovrebbero esse-
re utilizzati per lo sviluppo della cooperazione tra servizi pubblici e privati: la
condivisione delle informazioni, I’'uso di una terminologia comune, lo scambio di
notizie sui posti di lavoro vacanti, la progettazione comune di piani di forma-
zione, la conclusione di accordi relativi a programmi di inserimento per disoccu-
pati di lunga durata, la formazione del personale, la consultazione periodica ().
Questa prospettiva e accolta, seppure con forme non egualmente cogenti, dall’or-
dinamento comunitario; la Commissione Europea ha piu volte ribadito I’invito ad
uscire dai confini dalla sterile competizione dicotomica tra pubblico e privato,
individuando anche le possibili diverse strategie di relazione ('*) che si possono
instaurare tra loro.

5. Come vedremo, la riforma Biagi ha dedicato molte norme al tema dell’intera-
zione (“raccordo”, nella terminologia usata dal legislatore) tra servizi pubblici e
privati per I’impiego.

Il tema aveva trovato tuttavia una sua disciplina, seppure embrionale, gia in alcu-
ni provvedimenti legislativi antecedenti a tale provvedimento.

L’articolo 10, comma 1-bis, del decreto legislativo n. 469/1997 ipotizzava una
gestione collaborativa dei servizi per I’impiego, ma tale previsione era ancora

() Sul tema v. anche il Rapporto OIL presentato al convegno sulle Strategie per ridurre la disoccu-
pazione promuovendo legami fra i PES e le Agenzie private, tenutosi a Lima dal 27 al 29 marzo 2003,
disponibile in www.wapes.org.

(**) Cfr. COMMISSIONE EUROPEA, PES-PRES’s, relationship in a European framework, Rapporto pre-
sentato al Meeting degli Heads of public employment services, Baden, Austria, 16 novembre 1998. V.
anche la comunicazione della COMMISSIONE EUROPEA, Modernizzare i servizi pubblici per ’impiego per
sostenere la strategia europea per ’occupazione, COM(1998)641, 13 novembre 1998, la quale invita a
sviluppare una strategia che valorizzi le sinergie tra i soggetti pubblici e gli altri attori del mercato,
sottolineando “I’esigenza di politiche amministrative integrate per garantire la compresenza di condizioni
strutturali, sviluppo economico e attenzione sociale”.
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espressa in forme molto timide ed embrionali; la norma prevedeva che i privati
autorizzati allo svolgimento dell’attivita di mediazione di manodopera potevano
svolgere “gestione di attivita dei servizi per I’impiego a seguito di convenzioni
con le pubbliche istituzioni preposte” (articolo 10, comma 1-bis, decreto legi-
slativo n. 469/1997).

Sempre nel sistema previgente, I'intreccio tra la necessita di autorizzazione e
I’obbligo per i soggetti autorizzati di “fornire al servizio pubblico, mediante col-
legamento in rete, i dati relativi alla domanda ed all’offerta di lavoro che sono a
loro disposizione” (articolo 10, comma 6, lettera a), decreto legislativo n.
469/1997) era finalizzato proprio ad istituire delle forme embrionali di raccordo
tra pubblico e privato, anche se certamente queste forme erano confinate al solo
momento della connessione informatica (peraltro mai completamente realizzata).
Anche il decreto legislativo n. 181/2000 conteneva alcune timide misure di sti-
molo alla cooperazione tra pubblico e privato: I’articolo 2, tenendo in conto il
principio convenzionale contenuto dall’articolo 10, comma 1-bis del decreto
legislativo n. 469/1997, prevedeva che I’implementazione delle misure di preven-
zione fosse realizzata dai centri pubblici per I’'impiego e dagli “altri organismi
autorizzati o accreditati”.

Tale apertura, non priva di implicazioni problematiche (in particolare, circa
I’ampiezza delle funzioni pubblicistiche che possono essere trasferite in capo ai
soggetti privati (*°) era tuttavia molto parziale, in quanto non scaturiva da un
disegno complessivo dei rapporti di cooperazione tra pubblico e privato.

Anche nella prassi applicativa si riscontrano numerose esperienze di coope-
razione pubblico-privato finalizzate alla valorizzazione, tramite soprattutto il
ricorso a professionalita esterne, della funzione e della centralita dei Centri per
I’Impiego oppure all’affidamento a soggetti terzi dell’erogazione di parte rile-
vante dei servizi ('%).

6. La riforma Biagi individua nell’incentivazione delle forme di raccordo tra ser-
vizi pubblici e privati per I'impiego uno degli assi prioritari che deve essere
perseguito per migliorare 1’efficienza complessiva del sistema della mediazione
professionale.

Tale finalita & ben visibile gia nella legge delega n. 30/2003 la quale — all’articolo
1, comma 2, lettera ¢) — individua tra i principi fondamentali che dovranno essere
seguiti dal legislatore delegato la “incentivazione delle forme di coordinamento e
raccordo tra operatori privati ed operatori pubblici, ai fini di un migliore fun-
zionamento del mercato del lavoro™.

("*) Per una lettura restrittiva cfr. A. VISCOMI, Brevi osservazioni sulle c.d. misure di prevenzione della
disoccupazione, in Atti del convegno di Urbino, 2004; I’A. ritiene che “[...] I’esercizio di poteri pubbli-
cistici da parte di tali soggetti sia pur sempre condizionato dall’esperimento preventivo del percorso con-
venzionale”; I’A. si chiede altresi se i soggetti privati “possano essere obbligati allo svolgimento di
stringenti misure di politiche attive a beneficio di tutti i disoccupati [...]”. L’interrogativo deve, a nostro
avviso, trovare risposta negativa, considerato che siffatto obbligo non trova — tanto nel d.Igs. n. 181/2000
quanto nel d.Igs. n. 469/1997 — alcun riferimento testuale.

(*%) Sul tema cfr. D. GILLI, Verso nuovi modelli organizzativi del mercato del lavoro: processi di cam-
biamento nei servizi per ’impiego, in P. OLIVELLI, M. TIRABOSCHI (a cura di), op. cit.
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Lo stesso Libro Bianco sul mercato del lavoro in Italia ('"), da cui & scaturita la
riforma, afferma la necessita di introdurre “un modello che contempli la coope-
razione e la competizione tra strutture pubbliche, convenzionate e private”, siste-
matizzando “le attivita riconducibili ad una residua funzione pubblica (anagrafe,
scheda professionale, controllo dello stato di disoccupazione involontaria e della
sua durata, azioni di sistema) da assicurare mediante i servizi pubblici all’im-
piego e strutture convenzionate (pubbliche e private)” e affidando “al libero mer-
cato le attivita di servizio, in un regime di competizione e concorrenza tra i
servizi pubblici e gli operatori privati autorizzati”.

Sempre secondo il Libro Bianco sarebbe, infatti, “improponibile per 1’operatore
pubblico fare a meno della cooperazione con i privati, immaginando di poter
gestire efficacemente in-house 1’intero spettro di servizi. Il ricorso a meccanismi
di mercato in una logica di outsourcing di servizi andrebbe percido oppor-
tunamente valorizzato anche per quanto concerne la fornitura di servizi il cui
disegno generale rimanga nelle mani dell’operatore pubblico”.

Queste indicazioni si traducono, all’interno del decreto legislativo n. 276/2003, in
alcune misure specifiche accomunate dalla finalita di stimolare la collaborazione
tra soggetti pubblici e privati in vista della persecuzione di finalita di interesse
pubblico; ciascuno di questi strumenti ¢ funzionale ad una integrazione tra i ser-
vizi pubblici e privati ed all’aumento della rispettiva funzionalita.

In particolare, I'indicazione della legge delega si concretizza essenzialmente
nella previsione di uno strumento di cooperazione necessaria, la Borsa continua
nazionale del lavoro, dove tutti gli operatori qualificati devono far confluire le
informazioni in loro possesso, ed alcuni istituti volontari di collaborazione tra
pubblico e privato, accomunati dalla finalita di costruire un rapporto sinergico tra
pubblico e privato, all’interno del quale questo ultimo agisce sotto il controllo del
primo e persegue le finalita da questo indicate.

Tali istituti consistono nell’accreditamento dei soggetti che intendono svolgere
servizi al lavoro (articolo 7), nelle convenzioni in base alle quali le imprese di
somministrazione possono erogare misure specificamente mirate a creare oppor-
tunita di lavoro per gli appartenenti alle fasce piu deboli del mercato (articolo
13), e infine nelle convenzioni mirate all’inserimento lavorativo dei disabili (arti-
colo 14).

Con l’introduzione di questi strumenti — in particolare, dell’accreditamento — il
legislatore getta le basi per il miglioramento qualitativo del modello di comple-
mentarita gia ipotizzato dal decreto legislativo n. 469/1997.

Tale provvedimento gia riconosceva la possibilita di gestire alcuni “servizi per
I’impiego” in regime di convenzione con i privati, ma non accompagnava questa
previsione con un’adeguata strumentazione che fosse in grado di selezionare
quali privati possano stabilire rapporti negoziali con il soggetto pubblico.

7. L’esito virtuoso delle prassi di collaborazione tra pubblico e privato richiede la
presenza di alcune condizioni di fondo.

(') Pubblicato nell’ottobre del 2001 a cura del Ministero del lavoro, consultabile su www.csmb.unimo.it.
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La piu rilevante di queste condizioni consiste nel fatto che il soggetto privato cui
si ricorre sia in possesso di una capacita professionale ed organizzativa adeguata
a coprire il fabbisogno di cui il servizio pubblico risulta sprovvisto; il momento
fondamentale per la riuscita del processo ¢ in altre parole la selezione di partner
affidabili e capaci.

Sino ad oggi il sistema italiano era sprovvisto di procedure strutturate in grado di
operare questa selezione ('*); la riforma Biagi tenta di colmare questo vuoto nor-
mativo introducendo uno strumento — 1’accreditamento — che, se ben attuato,
potra diventare decisivo per il miglioramento definitivo del sistema, favorendo
I’integrazione nel sistema pubblico dei soggetti privati maggiormente qualificati.
Nella nuova veste normativa contenuta nell’articolo 7 del decreto legislativo n.
276/2003, I’accreditamento viene configurato come lo strumento con cui cia-
scuna Regione puo riconoscere I’idoneita di un soggetto ad erogare alcuni servizi
nel mercato del lavoro in nome e per conto di un soggetto pubblico.

Mediante questo atto, ciascuna Regione potra selezionare gli operatori che pos-
sono accedere al sistema regionale secondo criteri di efficienza ed affidabilita
coerenti con il contesto locale ed i suoi fabbisogni ('°).

In tal modo si istituzionalizza una fase decisiva del procedimento di collabora-
zione tra pubblico e privato, cioe quello della verifica della capacita del privato
stesso di soddisfare i fabbisogni del servizio pubblico.

Questo strumento potra favorire il miglioramento qualitativo e quantitativo
dell’azione pubblica, in quanto consentira di creare una “rete” di fornitori qua-
lificati e, contestualmente, di precludere ab origine 1’affidamento di servizi a
soggetti sprovvisti di requisiti minimi di serieta e professionalita.

Il contributo dell’accreditamento al miglioramento del sistema non & tuttavia
scontato, ma dipendera da come esso sara in concreto disciplinato a livello regio-
nale, in quanto la riforma Biagi da ampio spazio per la sua costruzione alla pote-
sta normativa delle Regioni.

Le discipline regionali dovranno costruire dei sistemi di accreditamento capaci di
svolgere effettivamente una selezione dei possibili partner della Pubblica Ammi-
nistrazione; in caso contrario, se cio¢ lo strumento fosse svuotato di capacita
selettiva, esso rischierebbe di diventare il presupposto di una esternalizzazione
massiccia dei servizi pubblici per I’impiego, relegando il soggetto pubblico al
ruolo del tutto marginale di mero contraente.

8. Alla luce delle disposizioni richiamate, possiamo tentare di formulare alcune
considerazioni di fondo circa i caratteri che informano il sistema italiano dei
servizi per I’impiego.

(**) Per una ricostruzione storica della progressiva diffusione dei sistemi di accreditamento, cfr. G.
OCCHIOCUPO, F. POMPONI, L’accreditamento nei servizi per I'impiego e nella formazione professionale,
in M. MAGNANI, P.A. VARESI, Organizzazione del mercato del lavoro e tipologie contrattuali. Com-
mentario ai decreti legislativi n. 276/2003 e n. 251/2004, Giappichelli, Torino, 2005.

(") Cosi M. TIRABOSCHI, op. cit., nonché B. MAIANI, Le finalita dell’intervento e gli aspetti definitori.
Commento agli artt. 2, in L. GALANTINO (a cura di), La riforma del mercato del lavoro, Giappichelli,
Torino, 2004.
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A tale proposito, sembra possibile osservare che attualmente coesistono essen-
zialmente tre diversi ambiti di attivita dei soggetti che svolgono professional-
mente servizi per I’impiego.

Il primo ambito, che potremmo definire pubblico esclusivo, & costituito da una
serie di funzioni riservate esclusivamente alle strutture pubbliche, come la gestio-
ne dell’elenco anagrafico (*°), il collocamento dei disabili (*') e gli avviamenti
obbligatori a selezione presso la Pubblica Amministrazione (*).

Il secondo ambito, che potremmo definire competitivo, € costituito dalle attivita
(somministrazione, intermediazione, ricerca e selezione del personale, supporto
alla ricollocazione professionale), che possono essere svolte da soggetti privati,
previa autorizzazione, come normali attivita a scopo lucrativo, a prescindere
dall’intervento pubblico; tali attivita sono svolte in regime di piena concorrenza
con le medesime attivita svolte dai soggetti pubblici.

L’esperienza di questi anni mostra che, nei servizi concorrenziali, il soggetto
pubblico svolge un ruolo istituzionalmente orientato a servire I’offerta di lavoro
(per lo piu con riferimento ad utenti svantaggiati) e a favorire I’occupabilita degli
individui, mentre il privato tende per lo piul a specializzarsi sulla funzione di
intermediazione intesa in senso stretto e sul versante della domanda (servizi alle
imprese), soddisfacendone le richieste di qualifiche professionali piu elevate o ad
alto contenuto specialistico.

Vi & poi un terzo ambito, che potremmo definire cooperativo, che interessa tutte
quelle forme di gestione condivisa — con forme ed intensita molto variegate — di
alcuni servizi nel mercato del lavoro.

Le prassi collaborative in questo ambito possono assumere forme ristrette a
specifiche fasce d’utenza (es. scambio di candidature con le Agenzie di som-
ministrazione e viceversa), come possono assumere forme pill strutturate, a
vantaggio dell’utenza complessivamente intesa (es. rete dei servizi).

Questa area € ancora poco sviluppata, nonostante essa costituisca il terreno elet-
tivo nel quale i servizi pubblici potrebbero trovare un nuovo posizionamento,
ritagliandosi un ruolo di soggetti promotori e garanti di “reti” territoriali com-
poste da operatori misti; tale posizionamento appare anzi I'unica via di uscita
dall’attuale situazione di sostanziale marginalita in cui si trovano i servizi pub-
blici, che spesso — non sempre, perché nel nostro Paese le differenze territoriali
sono ancora accentuate — sono relegati ad un ruolo sostanzialmente burocratico,
senza incidere in maniera significativa sulle dinamiche del mercato del lavoro.

I nuovi strumenti introdotti dalla riforma Biagi (I’accreditamento, il sistema delle
convenzioni, gli strumenti di incentivazione del raccordo tra soggetti pubblici e
privati per I’inserimento lavorativo dei soggetti svantaggiati, la Borsa del lavoro)
potrebbero favorire lo sviluppo di questa area, ma certamente la crescita delle
prassi collaborative dipendera soprattutto da un mutato atteggiamento culturale
dei soggetti pubblici e privati chiamati a interagire, poco inclini — per motivi
diversi, se non opposti — a ragionare in questi termini.

(**) Di cui al d.Igs. n. 181/2000.
(" L. n. 68/1999.
(**) Art. 16 della 1. n. 56/1987.
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La compresenza di queste diverse aree consente di ritenere che il sistema italiano
dei servizi per I'impiego sia perfettamente aderente al modello di coesistenza
attiva, individuato dalla convenzione OIL n. 181/1997 come modello di gestione
dei servizi per I'impiego che deve essere adottato dagli Stati membri dell’OIL
stessa ().

L’aderenza al predetto modello si ritrova in quanto la convenzione definisce
come modelli di “coesistenza attiva” quei sistemi (**) nei quali le interazioni tra
pubblico e privato si svolgono lungo due direttrici, una concorrenziale (valutata
positivamente nella misura in cui costituisce uno stimolo al miglioramento dei
servizi offerti dalle strutture pubbliche) ed una collaborativa, che presuppone
un’integrazione da parte dei privati dei servizi offerti dai soggetti pubblici,
all’interno di una “cornice” di controllo pubblico che si esplica mediante la con-
cessione di licenze ed abilitazioni per I’esercizio delle diverse attivita da parte dei
soggetti privati.

9. Nell’attuale assetto istituzionale, I’individuazione concreta dei modelli di inte-
razione tra servizi pubblici e privati nel mercato del lavoro non puo derivare dalla
sola analisi del quadro legislativo nazionale, ma deve spingersi anche al livello di
regolazione regionale.

Come noto, infatti, il legislatore ordinario (con il decreto legislativo n. 469/1997)
e costituzionale (con la legge costituzionale n. 3/2001, nota come riforma del
Titolo V della Costituzione) ha nell’ultimo decennio dotato le Regioni di potesta
legislativa in materia di servizi per I’'impiego.

La natura di questa potesta legislativa ¢ di tipo concorrente, e quindi pud essere
esercitata nel quadro dei principi posti dalla legge nazionale.

Pur con questo vincolo, ¢ evidente che le declinazioni del modello di interazione
che possono essere operate a livello regionale sono numerose, e possono produrre
sistemi profondamente diversi tra loro.

Nella materia, peraltro, non & facile rintracciare quali sono i principi che devono
essere rispettati dal legislatore nazionale.

Probabilmente, costituisce legge di principio il decreto legislativo n. 469/1997, il
quale prevede il conferimento in capo alle Province del compito di gestire i ser-
vizi pubblici per I’'impiego; altri principi sono rintracciabili nel decreto legisla-
tivo n. 276/2003, per quanto concerne 1’accreditamento. In ogni caso, le opzioni
lasciate al legislatore regionale sono ancora numerose.

In concreto, a livello di legislazione regionale si possono rintracciare due distinti
filoni normativi, legati a momenti storici diversi. Il primo filone comprende tutte
quelle leggi regionali che hanno dato attuazione al modello individuato dal decre-
to legislativo n. 469/1997.

Queste leggi regionali si limitano ad attuare quanto previsto dal provvedimento
nazionale, attribuendo alle Province il compito di gestire i servizi per I’'impiego e
le politiche attive, e riservando alle Regioni i compiti di programmazione delle

(**) Cosi M. TIRABOSCHI, op. cit.
(**) Cfr., su tutto cio, V. Fili, Servizi per I’impiego e collocamento, in M.T. CARINCI (a cura di), La legge
delega in materia di occupazione e mercato del lavoro, Ipsoa, Milano, 2003.
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politiche, di monitoraggio del mercato del lavoro e di valutazione di efficacia
delle politiche.

In queste norme, caratterizzate da una sostanziale omogeneita sul punto, la pro-
spettiva di interazione tra servizi pubblici e privati € sostanzialmente ignorata.

I motivi sono essenzialmente due. Il primo concerne il ridotto ambito (parliamo
infatti di una stagione legislativa sviluppatasi prima della riforma del Titolo V) di
operativita della potesta legislativa concorrente nel modello allora vigente.

Il secondo & connesso ad un ritardo politico-culturale del sistema pubblico com-
plessivamente inteso, che negli anni immediatamente successivi alle riforme del
1997 non era ancora pronto a dialogare con gli operatori privati appena entrati
nel sistema dei servizi per I’impiego.

Un secondo ciclo di legislazione regionale si caratterizza invece per un approccio
diverso.

Si tratta delle leggi approvate nel corso del 2005 dalle Regioni Marche, Emilia
Romagna, Toscana e Friuli Venezia Giulia (*).

Queste leggi, seppure con accenti diversi, si pongono — al contrario delle prece-
denti — il problema di regolamentare le forme con cui i servizi pubblici per
I’impiego e gli operatori privati possono dialogare e cooperare.

Inoltre, trovano qui attuazione molte delle innovazioni introdotte nella materia
dei servizi per I’impiego dalla riforma Biagi (i regimi di autorizzazione, I’accre-
ditamento, la somministrazione degli svantaggiati, la Borsa continua nazionale
del lavoro).

Da queste esperienze regionali emergono alcune linee guida abbastanza precise
sulle modalita di disciplina della materia dei servizi per I’'impiego e delle intera-
zioni con i servizi privati.

In particolare, emerge in maniera costante la considerazione dei servizi per I’im-
piego come un sistema misto, nel quale convivono soggetti pubblici e soggetti
privati che in alcune circostanze agiscono in regime di “esclusiva” (es. il colloca-
mento obbligatorio, funzione propria dei Centri pubblici per I’impiego), in altre
operano in regime di concorrenza, ed in altre ancora ricercano forme di raccordo.
Questo ultimo aspetto pare quello che viene con maggiore incisivita perseguito e
valorizzato, in quanto tutte le leggi in commento configurano 1’accreditamento
come uno strumento in grado di selezionare possibili partner in grado di fornire
servizi di alto livello qualitativo ai centri pubblici, e definiscono con precisione le
modalita ed i criteri con cui potra essere avviata la cooperazione tra pubblico e
privato.

Un altro aspetto di rilievo che emerge da queste esperienze consiste in una lettura
“rigida” delle forme di collaborazione tra pubblico e privato, nel senso cioe che
queste sono inserite in un contesto nel quale il servizio pubblico mantiene una
posizione di centralita nel sistema.

(*) Regione Marche, 1. n. 2/2005, Norme regionali per ’occupazione, la tutela e la qualita del lavoro;
Regione Toscana, norme di modifica della 1. n. 32/2002, Testo unico in materia di lavoro, formazione ed
istruzione; Regione Emilia Romagna, 1. n. 17/2005, Norme per la promozione dell’occupazione, della
qualita e regolarita del lavoro; Regione Autonoma Friuli Venezia Giulia, 1. n. 18/2005, Norme regionali
per l’occupazione, la tutela e la qualita del lavoro.
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Si pud concludere osservando che nella piu recente legislazione regionale si trova
un approccio univoco alla tematica delle interazioni tra pubblico e privato — pur
con forti oscillazioni per quanto concerne I’accento posto sul ruolo del servizio
pubblico (*°) —, caratterizzato dalla costante definizione dei sistemi regionali di
servizi per I'impiego come insiemi nei quali trovano posto e legittimazione le
forme di cooperazione e coesistenza attiva dei soggetti, secondo le piu volte
richiamate indicazioni dell’OIL.

10. Sia la legislazione nazionale che quella regionale di recente approvazione
valorizzano le prassi di interazione tra soggetti pubblici e privati come strumenti
di gestione dei servizi per I’impiego; questi principi trovano tuttavia espressione
all’interno di un sistema normativo complessivamente disomogeneo e, per cosi
dire, “disordinato”, nel quale non vi sono precisi confini tra i diversi legislatori e
tra le diverse autorita amministrative chiamate in forme diverse a gestire e disci-
plinare la materia.

Ed anzi, la scelta di agevolare le prassi collaborative non sembra scaturire da un
preciso indirizzo di politica del lavoro, quanto piuttosto sembra figlia della strati-
ficazione di esperienze e politiche diverse.

Questo disordine sistemico e, ad avviso di chi scrive, dovuto ad un cattivo
funzionamento dei provvedimenti di decentramento amministrativo (il decreto
legislativo n. 469/1997) e di federalismo legislativo (la riforma del Titolo V) che
hanno interessato il mercato del lavoro negli ultimi anni.

Questi provvedimenti hanno dato risposta a giuste esigenze di spostare il momen-
to di gestione (e, per alcuni aspetti, di regolazione) dei servizi per I'impiego al
livello piu vicino ai destinatari dei servizi medesimi.

La scelta del decentramento ha prodotto molti buoni risultati, come dimostrano
gli annuali rapporti dell’Isfol.

Il problema & che al momento di decentrare funzioni amministrative e potesta
legislativa, il legislatore ordinario e il legislatore costituzionale hanno commesso
degli errori che rischiano di indebolire il governo complessivo del sistema.

Il primo errore, commesso nel decreto legislativo n. 469/1997 e nei successivi
decreti che hanno riformato il collocamento pubblico, € stato quello di decentrare
non solo I’esercizio delle funzioni, ma anche aspetti di regolazione la cui diffe-
renziazione territoriale non ha alcun senso.

Ne deriva un sistema che regola, anche a poche decine di chilometri di distanza,
in maniera diversa aspetti essenziali della vita dei cittadini; tale scelta e irra-
zionale anche dal punto di vista organizzativo e funzionale, in quanto in ciascuna
sede locale gli operatori si trovano a dover ri-regolare materie gia regolate altro-

(**) In particolare, la legge dell’Emilia Romagna appare quella pili spostata verso una lettura pubblicistica

del sistema, nel momento in cui, pur includendo a pieno titolo nel sistema regionale i soggetti privati,
afferma che questi intervengono “in via integrativa e non sostitutiva delle funzioni delle Province” (art.
33), al fine di completare la gamma, migliorare la qualita ed ampliare la diffusione sul territorio delle
funzioni dei servizi, nonché per fornire interventi specializzati per determinate categorie di utenti. Al
contrario, le norme del Friuli Venezia Giulia e della Regione Marche consentono il ricorso alle prassi
collaborative ogni volta che il servizio pubblico non sia in grado di svolgere le relative funzioni, lascian-
do il campo ad una maggiore interazione con i privati.
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ve, senza che sussista una giustificazione sostanziale di questa moltiplicazione di
processi (si pensi, ad esempio, all’annosa questione dei criteri di riconoscimento
dello stato di disoccupazione, spesso integrati dalle Regioni; ha senso, anche dal
punto di vista organizzativo, che i diversi nodi interpretativi ed applicativi con-
nessi a tale materia siano affrontati piu volte da ogni Regione, peraltro con esiti
diversi?).

Il secondo errore, contenuto nella riforma del Titolo V, ¢ stato quello di usare una
formulazione assolutamente criptica nella definizione delle materie oggetto di
potesta legislativa concorrente (“tutela e sicurezza del lavoro™), che non lascia
intravedere possibili esiti applicativi sicuri nella regolazione della materia dei
servizi per 1’impiego.

Ne scaturisce un sistema dove il livello locale non gestisce e regola gli ambiti
applicativi ad esso attribuiti secondo un disegno razionale, ma semplicemente
occupa tutti gli spazi che I’incerto disegno legislativo e costituzionale consente di
occupare.

Questo quadro determina anche il crescente indebolimento del Ministero del
lavoro, ormai privo di “leve” effettive per indirizzare il sistema dei servizi per
I’impiego sotto il profilo dell’azione amministrativa.

Tale indebolimento € ben visibile nel fatto che il Ministero in questi anni ha
tentato di recuperare gli spazi che il livello locale progressivamente ha eroso
mediante una intensa azione promozionale della propria agenzia tecnica, mentre
non ha mai potuto effettivamente incidere sulle scelte di politica attiva del lavoro
0, pill semplicemente, accompagnare sul piano amministrativo i propri disegni
legislativi (significativa in proposito € I’estrema difficolta incontrata nella costru-
zione della Borsa del lavoro).

Ma allora, significa che occorre tornare indietro? Sicuramente no; occorre piut-
tosto riflettere su due aspetti.

Il primo riguarda 1’opportunita di giungere ad una legge quadro sui servizi per
I’impiego che, senza stravolgere i principi legislativi dell’ultimo decennio, porti a
compimento I’intensa attivita legislativa che ha interessato la materia facendo
tesoro di quello che ha funzionato e dei deficit riscontrati, aggiungendo anche
spunti di innovazione; in questa sede, si potrebbe anche valutare come e dove
ripensare il modello di decentramento pensato in questi anni.

Il secondo aspetto — parallelo al primo — riguarda 1’esigenza di riscrivere 1’arti-
colo 117 della Costituzione, individuando con maggiore precisione gli aspetti
devoluti alla legislazione concorrente, che in questi anni sono stati oggetto di un
COrposo € non ancora sopito contenzioso interpretativo.

Pubblico e privato nei servizi per I'impiego nella legislazione nazionale e regionale — Rias-
sunto. I/ saggio analizza le modalita di disciplina, ricorrenti nell’ ordinamento italiano, delle forme
di interazione tra servizi pubblici per 'impiego e operatori privati, a livello di legislazione na-
zionale e regionale. L’A. evidenzia, in primo luogo, la rilevanza di un sistema di operatori pubblici
per 'impiego come attuativo di obblighi imposti da norme sovraordinate, costituzionali o inter-
nazionali, e, in particolare, dall’art. 4 Cost., disposizione questa da intendersi, nella nuova dimen-
sione organizzativa e funzionale del sistema pubblico dei servizi per I'impiego delineata nel d.lgs.
n. 469/1997, come attributiva di un diritto ad un efficiente sistema di servizi per 'impiego. Il
saggio esamina quindi il fondamento giuridico della legittimazione, avvenuta nel 1997, delle forme
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di mediazione di manodopera privata, evidenziando che queste costituiscono una forma di espres-
sione dei principi costituzionali di liberta economica, di sussidiarieta, di diritto ad un efficiente
mercato del lavoro nonché dei principi stabiliti dalla convenzione OIL n. 181/1997 e dalla sen-
tenza Job Centre della Corte di Giustizia Europea. Ricostruita cosi la necessarieta di un sistema
composto di due segmenti — uno pubblico, uno privato — I’A. prospetta la questione relativa alla
individuazione dei motivi giuridici che richiedono a questi attori di cooperare tra loro, rinvenuti,
in particolare, nella citata convenzione OIL n. 181/1997 che individua nel modello di “coesistenza
attiva” il modello di gestione dei servizi per 'impiego che ciascuno Stato membro deve adottare. A
fronte di queste premesse, il saggio si occupa di verificare se tale modello ¢ stato effettivamente
adottato a livello di legislazione italiana nazionale e regionale concludendo in senso positivo con
riferimento ad entrambe le fonti. Tuttavia, all’esito dell’indagine, I’A. osserva come [’adozione del
modello di coesistenza attiva si inserisca in un contesto istituzionale e normativo che presenta
vistosi problemi di governance a fronte dei processi di decentramento amministrativo e legislativo
intercorsi nell’ultimo decennio e attuati in maniera poco attenta rispetto all’esigenza di mantenere
un equilibrio tra i diversi livelli di gestione e regolazione del mercato del lavoro.

Public and private actors in employment services in national and regional legislation (Article
in Italian) — Summary. This paper analyses the provisions in the Italian system relating to the
forms of interaction between public and private employment services at the level of national and
regional legislation. The author highlights first of all the importance of a system of public ope-
rators providing employment services for the implementation of obligations laid down at a supra-
national, constitutional and international level, in particular Article 4 of the Constitution, which, in
the new organisational and functional framework of public employment services provided by
Legislative Decree no. 469/1997, is to be interpreted as laying down the right to an efficient system
of employment services. The paper then goes on to examine the legal foundations of the
legitimation, introduced in 1997, of private employment agencies, underlining the fact that they
represent an implementation of the constitutional principles of economic freedom, subsidiarity, and
the right to an efficient labour market, as well as the principles laid down by ILO Convention no.
181/1997 and the Job Centre ruling of the European Court of Justice. After this argument in favour
of the need for a system consisting of two sectors — public and private — the author examines the
question of the legal grounds requiring these actors to cooperate among themselves, to be found in
particular in ILO Convention no. 181/1997, which identifies “active coexistence” as the model for
the management of employment services that each State should adopt. On the basis of this argu-
mentation, the paper seeks to ascertain whether the model has been effectively adopted in the
Italian national and regional legislation, and comes to the conclusion that with regard to both
sources this is indeed the case. However, in concluding the paper, the author notes that the
adoption of the model of active coexistence is placed in an institutional and normative context that
presents considerable problems of governance in relation to the processes of administrative and
legislative decentralisation that have taken place in the past decade, and that have been imple-
mented with insufficient regard for the need to maintain a balance between the various levels of
labour market regulation and governance.



Ammortizzatori sociali e occupabilita

Raffaele Garofalo

Sommario: 1. Premessa. — 2. Ammortizzatori sociali e politica comunitaria sull’occupazione. — 3.
La disciplina vigente: i problemi strutturali. — 4. Le ipotesi di riforma. — 5. Il fondamento
costituzionale della tutela contro la disoccupazione.

1. La scorsa legislatura ¢ stata caratterizzata, con riferimento al diritto del lavoro
e della previdenza sociale, da numerose e rilevanti riforme, la cui importanza non
¢ scalfita dalla loro non generalizzata condivisione, sovente per motivi esclu-
sivamente ideologici; si pensi a quella del sistema pensionistico, avviata con la
legge delega 23 agosto 2004, n. 243, nonché a quella del mercato del lavoro, in
avanzata fase di realizzazione a seguito dell’approvazione della legge 14 febbraio
2003, n. 30 ('), e del connesso decreto attuativo, decreto legislativo 10 settembre
2003, n. 276 (c.d. riforma Biagi) (*), cosi come modificato dal decreto legislativo
6 ottobre 2004, n. 251, e dagli articoli 1-bis e 13, comma 13-bis, della legge 14
maggio 2005, n. 80.

Quest’ultima riforma, invero, non puo dirsi completa essendo stati stralciati,
dall’originario disegno di legge n. 848 (), quattro articoli, tra cui I’articolo 3 sul-

* Raffaele Garofalo e vincitore, con il presente contributo, del Premio Tesi di laurea “Marco Biagi”
2005.

(') V. M.T. CARINCI (a cura di), La legge delega in materia di occupazione e mercato del lavoro, Ipsoa,
Milano, 2003.

) Sul d.Igs. n. 276/2003, v. R. BORTONE, D. DAMIANO, D. GOTTARDI (a cura di), Lavori e precarieta. 1l
rovescio del lavoro, Ed. Riuniti, Roma, 2004; M. MISCIONE, M. RICCI (a cura di), Organizzazione e
disciplina del mercato del lavoro, Vol. I, M.T. CARINCI, C. CESTER (a cura di), Somministrazione,
comando, appalto, trasferimento d’azienda, Vol. 1I; M. BROLLO, M.G. MATTAROLO, L. MENGHINI (a
cura di), Contratti di lavoro flessibili e contratti formativi, Vol. I1I; P. BELLOCCHI, F. LUNARDON, V.
SPEZIALE (a cura di), Tipologie contrattuali a progetto e occasionali. Certificazione dei rapporti di
lavoro, Vol. 1V, tutti in F. CARINCI (coordinato da), Commentario al d.lgs. 10 settembre 2003, n. 276,
Ipsoa, Milano, 2004; P. CURZIO (a cura di), Lavori e diritti dopo il decreto legislativo 276/2003, Cacucci,
Bari, 2004; R. DE LUCA TAMAJO, M. RUSCIANO, L. ZOPPOLI (a cura di), Mercato del lavoro. Riforma e
vincoli di sistema, ES, Napoli, 2004; L. GALANTINO (a cura di), La riforma del mercato del lavoro.
Commento al d.lgs. 10 settembre 2003, n. 276 (artt. 1 — 32), Giappichelli, Torino, 2004; E. GRAGNOLI,
A. PERULLI (a cura di), La riforma del mercato del lavoro e i nuovi modelli contrattuali, Cedam, Padova,
2004; M. TIRABOSCHI (a cura di), La riforma Biagi del mercato del lavoro, Giuffre, Milano, 2004.

(*) Per un commento del ddl n. 848 v. F. CARINCI, M. MISCIONE (a cura di), Il diritto del lavoro dal
“Libro Bianco al Disegno di legge delega 2002”, Ipsoa, Milano, 2002.

Diritto delle Relazioni Industriali
Numero 3/XVI - 2006. Giuffre Editore, Milano



672 RAFFAELE GAROFALO

la riforma degli ammortizzatori sociali, poi riversati nel disegno di legge AS n.
848-bis/2003.

Una riforma del mercato del lavoro che non riguardi anche gli ammortizzatori
sociali & indubbiamente “zoppa”, per il ruolo che gli stessi ricoprono all’interno
della gestione del mercato del lavoro.

I punti critici, che connotano I’attuale disciplina degli ammortizzatori sociali,
riconducibile essenzialmente all’intervento legislativo del 1991 (legge 23 luglio
1991, n. 223, e successive integrazioni e modificazioni), possono sinteticamente
individuarsi, da un lato, nell’ambito limitato di intervento degli stessi, che taglia
fuori varie categorie di lavoratori, reiterando anche all’interno della sicurezza so-
ciale la nota contrapposizione insiders-outsiders che caratterizza il mercato del
lavoro (%), dall’altro lato, nella finalizzazione di tale strumento, anche in
relazione alle ingenti risorse finanziarie pubbliche impiegate o da impiegare.
Sotto il primo profilo, inattuato, allo stato, ¢ il progetto, delineato nel 1996 (arti-
colo 2, comma 28, legge 23 dicembre 1996, n. 662), di estendere gli ammor-
tizzatori sociali ai settori che ne sono esclusi, eccezion fatta per I’istituzione del
fondo esuberi per il settore del credito (°).

Sotto il secondo profilo, invece, si va consolidando la riconsiderazione degli am-
mortizzatori sociali come strumento di sostegno all’occupazione, attraverso la
connotazione degli stessi come parte integrante della politica attiva del lavoro.
L’intervento del 1991 si era reso necessario in conseguenza dell’uso distorto
della Cigs per mantenere in vita rapporti di lavoro di fatto cessati, identificando
I’occupazione da mantenere con questi ultimi (politica passiva). De iure condito
(leggi n. 350/2003, n. 291/2004, come modificata dall’articolo 1, comma 7, del
decreto legge n. 68/2006, convertito nella legge n. 127/2006, n. 311/2004 e n.
80/2005) e de iure condendo (disegno di legge AS n. 848-bis/2003) emerge la
finalizzazione degli ammortizzatori sociali alla ricollocazione degli esuberi nel
mercato del lavoro, attraverso percorsi di formazione professionale ed esperienze
lavorative (politica attiva). Dal binomio ammortizzatori sociali-occupazione si
passa a quello ammortizzatori sociali-occupabilita, mettendo in discussione i re-
ferenti costituzionali degli stessi, ieri individuati nell’articolo 38 della Costi-
tuzione, oggi individuabili nell’articolo 4 della Costituzione, sia quando ricono-
sce il diritto al lavoro (comma 1), sia quando pone in capo ai cittadini il dovere di
lavorare (comma 2).

Tale ipotesi ricostruttiva richiede una verifica sul piano positivo che si affida alla
riflessione che segue.

Con la locuzione “ammortizzatori sociali”, in assenza di una nozione legale, si
intende I’insieme di strumenti che hanno lo scopo di sostenere ’'impresa e i
lavoratori nei momenti di difficolta aziendale, quali i processi di crisi o di rior-
ganizzazione e ristrutturazione che, pur non determinando un’interruzione fout
court del rapporto di lavoro, e quindi uno stato di disoccupazione in senso stretto,
comportano una effettiva situazione di mancanza di lavoro.

() V. P. ICHINO, I lavoro e il mercato, Mondadori, Milano, 1996.
(*) Non & riconducibile al percorso delineato dalla 1. n. 662/1996 il “Fondo Volo™, recentemente istituito
dall’art. 1-fer, 1. n. 291/2004, di conversione con modificazioni del d.I. n. 249/2004.
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Da un utilizzo prettamente assistenziale si ¢ passati, specie con la legge n.
223/1991, ad una impostazione in chiave di politica attiva del lavoro, da poten-
ziare con lo sviluppo di altre riforme collegate, quali quelle relative al sistema di
formazione professionale e dei servizi all’impiego.

Tralasciando 1’analisi dettagliata dei singoli istituti che rientrano nel grande “con-
tenitore” degli ammortizzatori sociali, € opportuno soffermarsi sulle problemati-
che che hanno indotto la maggior parte della dottrina a ritenere ormai indispen-
sabile ed improrogabile la loro riforma (°).

2. Nel raggiungimento di tale obiettivo, ha svolto, e svolge tuttora, un ruolo
decisivo la posizione assunta in materia dalla Comunita Europea. In realta, negli
ordinamenti dei Paesi membri della Comunita Europea ha assunto particolare
importanza, ma solo negli ultimi anni, la prospettiva comunitaria in materia di
ammortizzatori sociali e di prestazioni di tutela del reddito per la mancanza di
lavoro in generale.

Bisogna considerare, infatti, che la materia del welfare ¢ stata sottratta, fino a
pochi anni fa, all’intervento comunitario, in quanto ritenuta di competenza esclu-
siva degli Stati membri (7). Questa impostazione & del resto confermata anche
nella c.d. Costituzione Europea (*), che mantiene la sicurezza sociale tra le mate-
rie assoggettate a decisione unanime degli Stati membri.

Negli ultimi anni, pero, questa materia ha perso la dimensione esclusivamente
nazionale, diventando oggetto di riflessione anche in sede comunitaria, dato che
gli attuali sistemi di welfare hanno per molti settori (pensioni, sanita) implica-
zioni dirette sul debito pubblico (°).

Per altro verso, fu proprio D’ Antona ad evidenziare come fosse necessario colle-
gare ’attuazione dell’articolo 4 della Costituzione alla posizione, da un lato,
dell’occupazione all’interno del processo di integrazione economica e monetaria
europea, dall’altro, dei diritti sociali costituzionalizzati nel processo di integra-
zione tra diritto comunitario e diritti nazionali ('°).

(®) V. L. FORLANI, Incentivi per ’occupazione e ammortizzatori sociali: appunti per una riforma, in
DML, 1999, 448 ss.; M. MISCIONE, La revisione degli incentivi all’occupazione e degli ammortizzatori
sociali, in DPL, 1999, 2867 ss.; ID., La delega in materia di ammortizzatori sociali, in F. CARINCI, M.
MISCIONE (a cura di), op. cit., 49 ss.; E. BALLETTI, I riordino delle misure di sostegno al reddito e degli
ammortizzatori sociali, in RDSS, 2002, 383 ss.; ID., Funzionalita e riassetto delle misure di sostegno al
reddito e degli ammortizzatori sociali, in AA.VV., Scritti in memoria di Salvatore Hernandez, in DL,
2004, 957 ss.

(") Sul punto v. G. ARRIGO, Il diritto del lavoro dell’ Unione europea, Giuffre, Milano, 1998.

(*) L’importante documento comunitario & stato firmato dai partners comunitari il 29 ottobre 2004 a
Roma ed ¢ stato ad oggi recepito da Spagna, Lussemburgo, Lituania, Ungheria, Slovenia, Italia, Grecia,
Slovacchia, Germania, Lettonia, Cipro, Malta, mentre hanno scelto di non ratificare il Trattato costitu-
zionale prima la Francia e poi I’Olanda.

() V. su tutti T. TREU, Le politiche del Welfare: le innovazioni necessarie, in Il diritto della sicurezza
sociale: previdenza e assistenza pubblica e privata, 2004, n. 1, 1 ss.

(") V. M. D’ANTONA, Il diritto al lavoro nella Costituzione e nell’ordinamento comunitario, in Diritto al
lavoro e politiche per I’occupazione, in RGL, 1999, n. 3, suppl., 15 ss.; ID., Armonizzazione del diritto al
lavoro e federalismo nell’Unione europea, in B. CARUSO, S. SCIARRA (a cura di), Massimo D’Antona.
Opere, vol. I, Scritti sul metodo e sull’evoluzione del diritto del lavoro. Scritti sul diritto del lavoro com-
parato e comunitario, Giuffre, Milano, 2000, 325 ss.
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Dall’analisi della politica comunitaria sull’occupazione (c.d. SEO) ('), varata a
partire dal 1997 a seguito del Trattato di Amsterdam, emerge che il miglio-
ramento dell’occupabilita ('*) dipende dalla collaborazione necessaria di tre sog-
getti: il lavoratore tout court, i servizi per I’impiego e I’'imprenditore. A questo
rapporto triangolare devono accompagnarsi ulteriori fattori, quali il classico
equilibrio del mercato del lavoro, la presenza di un sistema di relazioni industriali
efficiente, un elevato grado di velocita di incontro tra domanda e offerta di
lavoro, nonché un sistema integrato di istruzione e formazione che formi effet-
tivamente gli utenti del servizio ().

La politica comunitaria in materia di occupazione non puo prescindere, inoltre,
da una politica economica espansiva che deve portare, nel nostro Paese, ad
interventi diretti al riordino di alcune materie fondamentali, come quelle degli
ammortizzatori sociali e degli incentivi al lavoro ('*).

Emerge anche in ambito comunitario 1’essenzialita, rispetto alle politiche per
I’occupazione, degli ammortizzatori sociali, ovviamente depurati di ogni logica
passiva e riorientati attivamente al servizio dell’occupabilita.

3. L’analisi della normativa vigente in materia mette in evidenza una serie di
problemi strutturali.

Innanzitutto, in un’ottica di riforma strutturale della materia in questione, sembra
che questa non possa prescindere da una semplificazione normativa, necessaria
per due ordini di problemi.

Il primo consegue alla stratificazione normativa che ha caratterizzato la materia;
decisamente sporadiche sono le abrogazioni esplicite e ancor piu quelle totali
della disciplina esistente ad opera di quella successiva; basti pensare alla legge n.
223/1991 che si limita ad abrogare solo alcune norme previgenti ().

Per altro verso, la stratificazione era inevitabile in una materia che evolve non
secondo un progetto legislativo ben definito, ma spesso in modo contingente.

Il secondo problema coinvolge la tecnica normativa adoperata, non disgiunta dal-
le competenze in materia; infatti, quella degli ammortizzatori sociali ¢ materia
fortemente delegificata, regolata piu con delibere, circolari e decreti, che non con
leggi, sovente a scapito della certezza delle situazioni.

A livello procedurale la semplificazione ¢ stata gia attuata nel 2000 con il decreto
del Presidente della Repubblica n. 218/2000, ma resta ancora da attuare quella
sostanziale.

("") Cfr. T. TREU, Le politiche del lavoro, 11 Mulino, Bologna, 2001, 114; nonché ID., Federalismo: una
riforma da completare, in C&CC, n. 12, 3.

(%) V. D. GAROFALO, Formazione e lavoro tra diritto e contratto. L’ occupabilita, Cacucci, Bari, 2004.
(*) V. L. TRONTI, Sviluppo, “beni relazionali” e politiche occupazionali. La transizione al postfordismo
del mercato del lavoro italiano, in DML, 2001, 333 ss.

(") V. T. TREU, Federalismo: una riforma da completare, cit., 10; sul dibattito relativo alla riforma degli
ammortizzatori sociali e degli incentivi all’occupazione, v. L. FORLANI, op. cit.; M. MISCIONE, La
revisione degli incentivi all’occupazione e degli ammortizzatori sociali, cit., spec. 2867.

(®) L’art. 22, comma 9, 1. n. 223/1991 prevede I’abrogazione delle seguenti disposizioni: il comma 3
dell’art. 12 della 1. n. 427/1975; il comma 1 dell’art. 4 della 1. n. 464/1972; Dart. 4-ter del d.lgs. n.
80/1978, convertito, con modificazioni, dalla 1. n. 215/1978.
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Passando, poi, ad esaminare i punti critici dell’attuale disciplina, tra gli stessi
vanno annoverati la previsione di un tetto massimo alla prestazione, gia ridotta
rispetto al trattamento retributivo, nonché la durata dei trattamenti stessi, che
ingenerano bisogno, ovvero ne lasciano in vita una parte, per la cui soddisfazione
prolifera il lavoro nero a tutto scapito dell’occupabilita: chi deve procurarsi
reddito opta per la marginalita occupazionale al presente rinunciando all’occupa-
bilita per il futuro, innescando una spirale viziosa da cui ¢ difficilissimo uscire.
L’ipotesi, de iure condendo, potrebbe essere quella di parificare il trattamento
previdenziale a quello retributivo, accorciandone la durata massima possibile, in
funzione di percorsi di reinserimento lavorativo finalmente efficaci e reali. Un
esempio ¢ fornito, sia pure con tutti i limiti che lo hanno caratterizzato, dai lavori
socialmente utili, in relazione ai quali la legge prevedeva un’integrazione del
trattamento di disoccupazione portando il reddito del l.s.u. al livello di quello
percepito prima della disoccupazione ('°).

Il secondo punto critico riguarda il trattamento di Cigo e, ciog, la durata dell’in-
tervento scollegata dal numero dei lavoratori interessati.

Orbene la criticita potrebbe essere superata attraverso un criterio misto e cioe,
fermo restando quello temporale, fissando una quota percentuale rapportata
all’organico aziendale al di sotto della quale I’intervento non inciderebbe sulla
durata massima consentita dell’intervento ovvero utilizzando un criterio solo
percentuale. Alla prima ipotesi ha attinto I’intervento, eccezionale, del 1996,
attraverso la legge 28 novembre 1996, n. 608; alla seconda, preferibile, potrebbe
pervenirsi rovesciando il percorso tratteggiato dalla legge 12 marzo 1999, n. 68,
sull’inserimento lavorativo dei disabili, che prevede la sospensione degli obblighi
datoriali, in caso di sospensione e/o riduzione dell’attivita lavorativa con inter-
vento degli ammortizzatori sociali in misura percentualmente pari alla sospen-
sione stessa (articolo 3, comma 5, legge n. 68/1999).

Nel dibattito degli ultimi anni, ¢ stata prefigurata la possibilita che gli ammor-
tizzatori sociali possano essere oggetto di intervento anche della previdenza com-
plementare ('7), la quale, a differenza della previdenza obbligatoria, affidata allo
Stato in via esclusiva, ¢ attribuita, congiuntamente a quella integrativa, alla legi-
slazione concorrente, statale e regionale ('®).

Prescindendo dal dibattito sulla opportunita della endiadi previdenza “comple-
mentare e integrativa”, utilizzata dal legislatore ('°), si discute in ordine alla
riconducibilita all’interno della stessa dell’istituto degli ammortizzatori sociali,
consolidandosi I’opinione secondo cui se la tutela realizzata dagli ammortizzatori

(") V. art. 8, d.lgs. n. 468/1997, e art. 4, d.Igs. n. 81/2000.

("7) Sul punto v. M. PERSIANI, Devolution e diritto del lavoro, in ADL, 2002, 26 ss., nonché F. CIOCCA, 1l
sistema previdenziale ed il federalismo, in ADL, 2003, 739 ss.

(**) Si avverte un contrasto con quanto sembrava oramai assodato, ovvero, la disciplina congiunta dei due
tipi di previdenza, giustificata dalla medesima funzione: ora, infatti, la previdenza complementare appare
diversificata non solo sul piano delle competenze, ma anche dal punto di vista del contenuto (F. CIOCCA,
op. cit., 758).

(") Sul tema v. A. DI STASI, Notazioni su il lavoro tra diritto europeo, diritto statale e diritto regionale,
in LG, 1108 ss., spec. 1113; F. CIOCCA, op. cit., 758 ss.
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sociali non ammette “regionalizzazioni” (*°), cio non esclude che le Regioni ab-
biano la possibilita di predisporre strumenti di tutela in melius.

La tesi e contrastata da chi riconnette a tale possibile intervento la creazione di
differenze territoriali tali da ostacolare la mobilita dei lavoratori sul piano nazio-
nale o da limitare geograficamente le possibilita di investimento, con collisione
di tale legislazione regionale con il divieto comunitario degli aiuti di stato alle
imprese (*').

Ad onta di tali critiche e perplessita sono sempre piu numerose le iniziative degli
enti locali finalizzate ad istituire nuove e diverse prestazioni previdenziali e
assistenziali a tutela dei lavoratori licenziati o a rischio di licenziamento,
finanziate attraverso fondi propri o derivanti da disponibilita di bilancio di alcuni
fondi, come quello per I’occupazione (articolo 1, comma 7, legge n. 236/1993);
possono a tal fine richiamarsi le recenti esperienze della Regione Piemonte (**) e
della Regione Trentino Alto Adige (*).

4. Da qualche anno, ormai, la riforma in questione ¢ divenuta una materia sempre
presente tra le iniziative legislative riguardanti in generale il mercato del lavoro,
ma non ¢ stata ancora affrontata con un intervento organico, ormai non piu diffe-
ribile dopo I"'importante riforma del mercato del lavoro realizzata con la legge n.
30/2003 e il connesso decreto legislativo n. 276/2003, cosi come modificato dal
decreto legislativo n. 251/2004 e dalla legge n. 80/2005, di cui gli ammortizzatori
sociali, stando al disegno originario, avrebbero dovuto rappresentare una parte
essenziale.

Tali iniziative de iure condendo si sono prefissate I’obiettivo di “realizzare un
riordino della disciplina vigente degli ammortizzatori sociali e degli strumenti di
sostegno al reddito”, pur senza mai adottare una definizione degli stessi, con la
conseguenza che, se ci si interrogasse sul significato della locuzione “ammortiz-
zatore sociale”, oppure “strumenti di sostegno al reddito”, la risposta non si rica-
verebbe certo dal contenuto delle varie deleghe (**). Queste, poi, hanno avuto, tra
’altro, come unico principio o criterio direttivo, I’idea secondo la quale la relati-
va riforma non dovesse comportare oneri aggiuntivi per il bilancio dello Stato,
risultando del tutto incompatibile 1’attuazione di una riforma di tal portata, attesa
da oltre trent’anni, senza congrui finanziamenti.

Bisogna aggiungere che 1’auspicata razionalizzazione degli ammortizzatori so-
ciali rientra nell’obiettivo generale che il Governo si ¢ prefissato di raggiungere,

(**) V. M. PERSIANIL, op. cit., 36-37; F. CIOCCA, op. cit., 755.

(*") V. G. ZAMPINIL, La previdenza complementare, Cedam, Padova, 2004, 43 ss.

(*) Convenzione tra Ministro del lavoro e Regione Piemonte del 16 luglio 2003. V. circ. Inps 1°
dicembre 2003, n. 184, in GLav, 2003, n. 49, 19 ss.; sul punto v. P. RIGHETTI, Regione Piemonte: nuovi
ammortizzatori sociali, in GLav, 2003, n. 43, 74 ss., spec. 74-75.

(*) V. Lr. n. 19/1993, modificata con Lr. n. 6/1998; per un commento v. S. VERGARI, Competenze delle
Province Autonome di Trento e Bolzano e della Regione Trentino-Alto Adige, in ID. (a cura di), Mercati e
diritto del lavoro nelle province autonome di Trento e Bolzano, Cedam, Padova, 2004, 3 ss., spec. 79 e
83-84.

(*) Cfr. U. CARABELLI, Dagli ammortizzatori sociali alla rete integrata di tutele sociali: alcuni spunti
per una riforma del welfare, in AA.VV., Tutela del lavoro e riforma degli ammortizzatori sociali, Giap-
pichelli, Torino, 2002, 39 ss., spec. 43-46.
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cioe quello di realizzare una societa con more and better jobs, cioe di sostanziale
pieno impiego, ovvero, almeno, di garantire I’occupabilita dei soggetti che si
muovono all’interno del mercato o aspirano ad entrarvi, nonché il prospettato
allineamento agli standard comunitari in tema di sviluppo economico, occupa-
zione, previdenza e sicurezza sociale, obiettivi della c.d. flexicurity (*).

Di riforma degli ammortizzatori sociali dopo quella del 1991, si parla, per la
prima volta, nella legge di accompagnamento alla Finanziaria per il 1997, dove si
afferma che “In attesa di un’organica riforma degli ammortizzatori sociali [...]”
il Ministro del lavoro, seguendo particolari procedure e criteri direttivi, adotta
misure di sperimentazione del sostegno del reddito nei settori nei quali la tutela
non esiste ancora (articolo 2, comma 28, legge n. 662/1996).

Tale previsione, se da un lato sottolinea la necessita di riformare, in modo orga-
nico, la materia degli ammortizzatori sociali, dall’altro, la complica ulterior-
mente, introducendo elementi innovativi, rimettendo, pero, alle parti sociali la
disciplina di questi nuovi istituti e I’obbligo di finanziarne il costo, richiedendo,
per ’attivazione, una procedura complessa e del tutto nuova, con il rischio che
questa non sia efficace e per di piu contraria al dettato costituzionale (*°).

A causa di queste incertezze, che caratterizzano 1’articolo 2, comma 28 citato,
scarsi sono stati i risultati raggiunti ().

Indicazioni piu esplicite per la riforma degli ammortizzatori sociali promanano
da uno dei documenti, in ambito governativo, pill significativi degli ultimi anni e
cioe la Relazione finale della Commissione Onofri del 28 febbraio 1997.

La Relazione riveste grande interesse in quanto esamina preliminarmente i carat-
teri assunti dalla spesa sociale nel nostro Paese negli ultimi decenni, confron-
tandola con gli altri Paesi europei (**); da tale confronto & emerso che il grave
problema che affligge I'Italia, rispetto al resto d’Europa, riguarda la struttura
interna della spesa, in relazione ai rischi coperti, in quanto I’interesse del legisla-
tore ¢ maggiormente rivolto, per esempio, alla tutela dei rischi “disoccupazio-
ne/formazione” (*°), e alle categorie di soggetti protetti (insiders), a scapito degli
esclusi (outsiders).

Per sollecitare 1’incremento della tutela del rischio mancanza di reddito/disoc-
cupazione, la Commissione Onofri ha proposto di risparmiare risorse all’interno
della previdenza pubblica, tramite una riduzione dei livelli di copertura pensio-
nistica rispetto ai redditi conseguiti sul lavoro, per reimpiegarle appunto nella
tutela del rischio da ultimo richiamato.

(*) V. E. BALLETTL, La tutela del lavoro e degli ammortizzatori sociali nel disegno di riforma del se-
condo Governo Berlusconi, in AA.VV., Tutela del lavoro e riforma degli ammortizzatori sociali, cit., 25.
(**) A tal proposito cfr. F. LISO, La galassia normativa dopo la legge n. 223 del 1991, in GDLRI, 1997, 1,
spec. 62 e 63.

(") Sul versante dell’intervento pubblico, pud citarsi il dm n. 477/1997; sul versante dell’autonomia
collettiva, invece, I’accordo del 28 febbraio 1998, nel settore del credito, per I’istituzione del Fondo di
solidarieta per il sostegno del reddito, dell’occupazione e della riconversione e riqualificazione profes-
sionale del personale del credito (cfr. M. MISCIONE, Un modello privatistico di ammortizzatore sociale,
in DPL, 1998, n. 23, Speciale credito, 1510 ss.); nonché 1’accordo del 21 maggio 1998, per I’istituzione
del Fondo di solidarieta per il settore ferroviario.

(**) Cfr. C. LAGALA, La previdenza sociale tra mutualita e solidarieta, Cacucci, Bari, 2001, spec. 193.
(*) Cfr. C. LAGALA, op. cit., 194.
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Da cio deriva che la riforma degli strumenti di garanzia del reddito puo essere
organizzata su tre livelli che riguardano i trattamenti in caso di sospensione tem-
poranea con la conservazione del rapporto di lavoro, quelli di disoccupazione
riservati ai lavoratori che perdono una precedente occupazione, e quelli, di tipo
assistenziale, da erogare in caso di esaurimento del diritto alle precedenti presta-
zioni.

Queste importanti innovazioni, pero, trovano ostacolo non solo per quel che
riguarda il profilo del finanziamento, ma anche a causa della mancanza di una
previsione di forme di sostegno al reddito dei lavoratori occupati saltuariamente
nel corso dell’anno.

Nel 1999, a distanza di due anni dall’avvio dal processo di riforma da ultimo
esaminato, il Parlamento, con la legge 17 maggio 1999, n. 144 (*°) ha delegato il
Governo ad emanare decreti in tema di misure per I’occupazione, strumenti per
rilanciare le politiche attive del lavoro, per agevolare il coordinamento tra do-
manda e offerta di lavoro e per “la graduale armonizzazione dei sostegni previ-
denziali in caso di disoccupazione, con un trattamento di base da rafforzare ed
estendere, con gradualita, a tutte le categorie di lavoratori scarsamente protette o
prive di copertura, fissando criteri rigorosi per 1’individuazione dei beneficiari e
prevedendo I’obbligatorieta, per i lavoratori interessati, di partecipare a corsi di
orientamento e formazione, anche condizionando I’erogazione del trattamento
all’effettiva frequenza” — articolo 45, comma 1 , lettera i).

La riforma degli ammortizzatori sociali, finalmente materializzata nella delega
legislativa, avrebbe dovuto essere attuata entro il 31 dicembre 1999, previo con-
fronto con le organizzazioni sindacali dei datori e dei lavoratori maggiormente
rappresentative sul piano nazionale. Com’e noto, nonostante il termine sia stato
prorogato piu volte, la delega ¢ rimasta inattuata, per vari motivi. Innanzitutto
non vanno taciute le dimensioni “mastodontiche” della delega che coinvolgeva la
riforma dell’intera disciplina relativa al mercato del lavoro (*'). Hanno poi influi-
to negativamente, da un lato, I’estrema genericita della delega, verosimilmente in
contrasto con I’articolo 76 della Costituzione; dall’altro lato, la condizione che
I’attuazione della delega non doveva comportare oneri aggiuntivi a carico della
finanza pubblica (articolo 45, comma 13); ma soprattutto, la convinzione diffusa
che “davvero non si sa cosa si vuol fare, né tanto meno come si vuol fare, nono-
stante i numerosi principi e criteri direttivi che accompagnano la delega” (*).
Nonostante I’ennesimo risultato negativo, nell’ormai radicato convincimento che
il sistema degli ammortizzatori sociali dovesse essere riformato, il Parlamento ha
successivamente proposto un progetto, in tal senso, chiaro sull’obiettivo da rea-

(*) D.GAROFALO, M. MISCIONE, Legge 17 maggio 1999, n. 144. Osservazioni introduttive, in DPL,
1999, n. 41, 2865-6.

(*") Cfr. C. LAGALA, op. cit., 200.

(*®) V. M. MISCIONE, La revisione degli incentivi all’occupazione e degli ammortizzatori sociali, cit.,
2867; nonché F. LISO, Per una riforma degli ammortizzatori sociali, in E. BARTOCCI (a cura di), L’e-
voluzione del sistema di protezione sociale in Italia, Ed. Lavoro, Roma, 2000.
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lizzare, e sulle direttrici lungo le quali indirizzare 1’operazione di revisione (*°),
pur se non sono mancate varie osservazioni critiche.

L’esigenza di riforma & posta in evidenza nel documento denominato Libro
Bianco sul mercato del lavoro dell’ottobre 2001, e poi nel disegno di legge de-
lega n. 848 comunicato alla Presidenza del Senato il 15 novembre 2001 (**).
Com’e noto, ’articolo relativo alla materia degli ammortizzatori sociali, unita-
mente ad altri tre, sono stati poi stralciati in data 13 gennaio 2002 e riprodotti nel
disegno di legge AS n. 848-bis/2003 ().

Ritornando al Libro Bianco dell’ottobre del 2001 (*°), questo, in particolare, pre-
vede I’avvio della riforma degli ammortizzatori sociali, indicando, quali criteri
guida, I’estensione delle tutele, I’introduzione di trattamenti omogenei, la mini-
mizzazione dei possibili disincentivi al lavoro che dagli ammortizzatori sociali
possono discendere, il collegamento tra percezione della prestazione e politiche
attive, introducendo nel nostro ordinamento I’istituto del “patto” tra beneficiario
della prestazione e soggetto erogante, con ovvio coinvolgimento dei servizi per
I’impiego.

La nuova strategia prevede uno spostamento delle tutele e protezioni “dalla ga-
ranzia del posto di lavoro all’assicurazione di una piena occupabilita durante tutta
la vita lavorativa, riducendo quindi i periodi di disoccupazione o di spreco di
capitale umano” (*’). Ed & questa quella che & stata chiamata “la strategia dell’oc-
cupabilita”, attraverso la quale dovrebbe ormai trovare nuovo e dinamico con-
tenuto il diritto al lavoro sancito dall’articolo 4 della Costituzione (**).

L’obiettivo della realizzazione di un sistema universale di protezione contro la
disoccupazione, al fine di eliminare le differenze tra le varie categorie di lavo-
ratori subordinati, & accompagnato da alcune importanti specificazioni. In primo
luogo il sistema deve riguardare “tutti i lavoratori dipendenti o assimilati che
abbiano, senza colpa e involontariamente, perso un posto di lavoro e che stiano
attivamente cercandone un altro” (**); in secondo luogo la differenziazione dei
trattamenti potra essere realizzata grazie ad interventi delle parti sociali, volti a
creare, senza alcun onere per la finanza pubblica, schemi a carattere mutualistico
settoriale che si sovrapporrebbero alla prestazione fornita dal regime universa-
listico. Le prestazioni di sostegno del reddito dovranno essere finanziate princi-
palmente dallo Stato, per garantire a tutti una tutela di base, anche se saranno
possibili prestazioni integrative per effetto della contrattazione collettiva, finan-
ziate esclusivamente dalle categorie interessate.

(*) V. F. CARINCI, Dal Libro Bianco alla Legge delega, Introduzione a F. CARINCI, M. MISCIONE (a
cura di), op. cit., 3, e in DPL, 2002, n. 11, 727; nonché M. MISCIONE, La delega in materia di ammor-
tizzatori sociali, cit., 49 ss.

(**) Cfr. F. CARINCI, M. MISCIONE (a cura di), op. cit.

(*) In particolare, I’art. 3 del ddl n. 848 & stato riversato nell’art. 2 del ddl n. 848-bis.

(**) MINISTERO DEL LAVORO E DELLE POLITICHE SOCIALL, Libro Bianco sul mercato del lavoro in Italia.
Proposte per una societa attiva e per un lavoro di qualita, Roma, ottobre 2001.

(*) V. U. CARABELLI, op. cit.

(**) V. D. GAROFALO, Formazione e lavoro tra diritto e contratto. L’ occupabilita, cit.

(*) A tal proposito v. U. CARABELLI, op. cit., 48-49.
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Dal canto suo, il disegno di legge AS n. 848-bis/2003, nel testo emendato, si fa
apprezzare per il solo fatto di prevedere il riordino della materia degli ammor-
tizzatori sociali, anche se si ritiene necessiti di alcune piccole correzioni nei punti
poco chiari.

Nel testo si possono individuare tre obiettivi principali, quali I’assetto proactive
delle tutele, la loro estensione ad aree attualmente non coperte, la semplificazione
dei procedimenti.

Per quanto riguarda il problema della gestione delle eccedenze di personale,
mentre la legge delega del 1999 si soffermava sulla necessita di un “rafforza-
mento delle misure attive di gestione degli esuberi strutturali, tramite ricorso ad
istituti [...] intesi ad assicurare la continuita ovvero nuove occasioni di impiego”
— lettera f) —, il disegno di legge AS n. 848-bis/2003, nella medesima lettera, fa
riferimento alla necessita di garantire, al fine di ottenere una semplificazione dei
procedimenti autorizzatori, “flessibilita nella gestione delle crisi” ed assicurare
“una gestione quanto piu possibile anticipatrice”, prevedendo, inoltre, che le parti
sociali, a livello di aziende ovvero territoriale possano adottare, in favore dei
lavoratori interessati dai processi di ristrutturazione, piani formativi — lettera g).
La riforma dovrebbe riguardare anche la Cig, alla quale il disegno di legge fa un
riferimento laddove prevede “la revisione del sistema delle tutele in caso di
disoccupazione e in costanza di rapporto di lavoro [...] avuto riguardo alle
condizioni di ammissibilita, al trattamento, all’intensita, alla durata e al profilo
temporale dei trattamenti” — lettera a) —, nonché “un’estensione delle tutele a
settori e situazioni attualmente non coperti, in modo da tener conto delle spe-
cificita e delle esigenze dei diversi contesti sulla base delle priorita individuate in
sede contrattuale o a seguito di specifiche intese tra le parti sociali interessate” —
lettera d) (*°).

Un elemento di continuita tra la delega del 1999 e questa in esame € rappresen-
tato dal collegamento, ormai ineliminabile, tra ammortizzatori sociali e politiche
attive, cosi da evitare che le tutele disincentivino il lavoro, inducendo il soggetto
tutelato a trovare conveniente la permanenza nello stato di disoccupazione o I’ef-
fettuazione del lavoro irregolare.

Tale collegamento, peraltro, ¢ gia presente nell’attuale sistema ed ¢ sufficien-
temente delineato per quel che riguarda ’indennita di mobilita, ma scarsamente
praticato, soprattutto a causa della tradizionale debolezza delle strutture pubbli-
che nella gestione delle politiche attive (*'). Oggi sembra che vada prendendo
corpo una “fondamentale innovazione”, e cioe il collegamento dell’erogazione di
qualsivoglia ammortizzatore all’esistenza di un’intesa (patto) tra percettore del
trattamento e servizi pubblici per I’impiego che vincoli il lavoratore alla ricerca
attiva di un’occupazione secondo modalita appositamente convenute. In altri ter-
mini, le politiche attive, da semplici chances offerte dagli uffici, si sono trasfor-
mate in condizione necessaria di legittimita dell’erogazione del trattamento (**).

(*°) Va ricordato che la lett. d) & stata modificata dall’emendamento presentato dal Governo (infra).

(*') Cfr. F. L1sO, C. LAGALA, La riforma degli ammortizzatori sociali nel disegno di legge del Governo
(A.S. N. 848-bis), in RDSS, 2003, 675 ss.

(**) F. L1SO, C. LAGALA, op. cit.
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Quello del collegamento tra azione dei servizi all’impiego ed erogazione del
trattamento di disoccupazione rimane un aspetto essenziale della riforma, in parte
anticipata con una serie di interventi del legislatore dell’ultimo biennio. Si fa
riferimento a ben tre interventi, emanati a cadenza annuale, e cioe I’articolo 3,
comma 137, della legge n. 350/2003, D’articolo 1-quinquies della legge n.
291/2004, come modificato dall’articolo 1, comma 7, del decreto legge n.
68/2006, convertito nella legge n. 127/2006 e, infine, I’articolo 13, commi 2, let-
tera a), e 9, della legge n. 80/2005, che collegano 1’erogazione dei trattamenti di
disoccupazione al comportamento proactive del percettore, prevedendone la
decadenza o la sospensione in dipendenza della perdita e della sospensione dello
stato di disoccupazione, come disciplinato dal decreto legislativo n. 181/2000,
condizione, quindi, per ottenere entrambe le tutele, sia previdenziale sia di poli-
tica attiva del lavoro (*).

In piena sintonia appare il disegno di legge AS n. 848-bis/2003 alla luce di
quanto previsto dall’articolo 2, lettera b), cosi come riformulato in seguito all’e-
mendamento, nel quale si puo rilevare che, in luogo dell’enfasi precedentemente
posta sul legame che le tutele devono avere con la condizione di ricerca attiva del
lavoro da parte del disoccupato, I’accento viene ora spostato sulla necessita della
previsione, in coerenza con la Strategia europea dell’occupazione, di un “control-
lo periodico sulla permanenza dello stato di disoccupazione involontaria dei
soggetti che percepiscono I’indennita”.

Tenendo conto delle innovazioni introdotte con I’emendamento proposto dal Go-
verno, che ha sostituito il testo originale dell’articolo 2, chiara risulta essere la
norma delegante con riferimento ad altri due profili. Il primo ¢ quello della
formazione, in quanto si indica la necessita di prevedere programmi formativi
“obbligatori” nell’ambito dei “piani individuali concordati coi servizi all’impie-
g0” nonché la necessita che i predetti programmi contemplino la certificazione
finale del risultato conseguito, la possibilita della sperimentazione, a livello
locale, di “forme di bilateralita che concorrano a definire 1’orientamento forma-
tivo”. Dall’altro si indicano le situazioni in presenza delle quali dovrebbe produr-
si la perdita del diritto al sostegno al reddito ricorrenti “nel caso di rifiuto delle
azioni di formazione, di altra misura o occasione di lavoro secondo modalita
appositamente definite, o di prestazioni di lavoro irregolare”.

Di particolare interesse, poi, ¢ la previsione contenuta nelle lettera d) emendata.
In essa non si fa piu riferimento alla generale estensione delle tutele ai settori che
ne erano esclusi, ma si indica la strada della promozione della costituzione di
“fondi mutualistici bilaterali e relative strutture” da parte di associazioni compa-
rativamente pill rappresentative di datori e di lavoratori “con lo scopo di gestire
prestazioni integrative o sostitutive rispetto al sistema generale obbligatorio di
sostegno del reddito”.

Nei commenti sul disegno di legge AS n. 848-bis/2003 vengono sollevate alcune
obiezioni, in ordine all’idoneita del progetto di riforma. Ed infatti, secondo parte

(**) Sul tema v. D. GAROFALO, La riforma degli ammortizzatori sociali tra continuitd e discontinuitd, in
1l diritto della sicurezza sociale: previdenza e assistenza pubblica e privata, 2005, 1, 35 ss., spec. 54-57.
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della dottrina (**), la proposta di riforma presenta delle lacune. Le soluzioni piu
importanti che dovrebbero essere adottate per una piu completa ed organica
riforma, non del tutto o completamente presenti nel disegno di legge AS n. 848-
bis/2003, riguardano la creazione di un sistema egualitario e generale di pro-
tezione del reddito per la mancanza di lavoro, con una pill marcata attenzione nei
confronti dei lavoratori precari nel mercato del lavoro, nonché di coloro che non
hanno diritto a tutele di natura “previdenziale-assicurativa”.

Sul primo punto, gia la legge delega del 1999 non diceva nulla, limitandosi a pre-
vedere una generale “armonizzazione”; al contrario, il Libro Bianco ha indicato
I’esigenza di realizzare un sistema egualitario e generale di protezione contro la
disoccupazione, in modo da superare le iniziali differenziazioni che esistono tra
le varie categorie di lavoratori subordinati, specificando che, innanzitutto, il siste-
ma deve riguardare tutti i lavoratori dipendenti che abbiano, senza loro colpa e
involontariamente, perso un posto di lavoro e che stiano attivamente cercandone
un altro; in secondo luogo, che la differenziazione dei trattamenti possa essere
realizzata da interventi delle parti sociali volti a creare schemi a carattere mutua-
listico settoriale che si sovrapporrebbero alla prestazione, che dovrebbe essere
“ragionevole ma contenuta”, fornita dal regime universalistico; e infine che il
sistema deve assumere totalmente le caratteristiche assicurative, con trattamenti
che hanno una funzione di integrazione del reddito, eliminando tutti quelli che
invece hanno una funzione di sostegno del reddito, propri di un sistema assi-
stenziale.

Tutti questi importanti profili allo stato trovano nel disegno di legge AS n. 848-
bis/2003 risposta non pienamente soddisfacente, per 1’assenza di indicazioni
sull’omogeneizzazione delle tutele contro la disoccupazione e sulla loro esten-
sione ai lavoratori parasubordinati e del pubblico impiego; tanto meno, € possi-
bile individuare le premesse per la nascita, come era stato previsto nel Libro
Bianco, di un vero e proprio sistema di base egualitario e generale posto a carico
della fiscalita generale, sul quale ciascuna categoria produttiva potesse costruire
una propria tutela integrativa a base mutualistico-assicurativa.

In relazione alla individuazione della tutela dei lavoratori strutturalmente precari
nel mercato del lavoro, questo ha rappresentato sempre un problema centrale per
la riforma degli ammortizzatori sociali, sia per gli alti costi economici che essa
comporta, sia per il numero spropositato di soggetti interessati. Questo problema
non ¢ affrontato in modo compiuto dal disegno di legge AS n. 848-bis/2003, che
si limita soltanto a cogliere alcuni aspetti della disciplina in vigore, cosi come
nulla & detto circa la tutela (necessaria) per i periodi di inattivita dei lavoratori
part—ti%e, che a tale strumento sovente attingono per necessita e non per libera
scelta (7).

(*) Cfr. F. L1SO, C. LAGALA, op. cit.

(**) Di contrario avviso & la Cass., sez. un., 6 marzo 2003 n. 1732, in MGL, 2003, 271 ss.; da ultimo v. C.
Cost. 24 marzo 2006 n. 121, la quale, pronunciandosi in materia di disoccupazione involontaria dei lavo-
ratori occupati con contratto a tempo parziale verticale su base annua ultrasemestrale che avevano chiesto
di mantenere I’iscrizione nelle liste di collocamento per i periodi di inattivita, ha ritenuto infondata la
questione di illegittimita costituzionale sollevata dal giudice rimettente il quale aveva denunciato una
disparita di trattamento tra questi soggetti e i lavoratori stagionali, con conseguente lesione di diritti
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Circa la necessita di prevedere un “reddito di ultima istanza”, c.d. reddito di
cittadinanza, a favore di tutti quei soggetti che hanno esaurito le tutele di natura
“previdenziale-assicurativa”, nulla e detto nel disegno di legge AS n. 848-
bis/2003. L’assenza di tale previsione, pur necessaria nell’ambito di una riforma
generale degli ammortizzatori sociali, comporta la prosecuzione di una prassi
sviluppatasi nel corso degli anni, cioe quella di disporre di proroghe, oltre i limiti
massimi previsti dalla legge, di interventi a tutela del reddito esclusivamente
sulla base della capacita di influenza politico-sindacale dei lavoratori interessati,
con la conseguenza di un’inevitabile esclusione di tutte quelle categorie deboli di
lavoratori, marginali nel mercato del lavoro e con minor potere contrattuale (*°).
Un’ipotesi di riforma alternativa a quella governativa e reperibile in una proposta
di legge, ritagliata dal c.d. “Statuto dei lavori”, individuata come disegno di legge
n. 1674/2002 presentato al Senato (*'). L’analisi di tale documento, ripreso, sia
pure con alcune differenze, dalla Proposta di legge di iniziativa popolare promos-
sa dalla Cgil (**), in comparazione con quello governativo, consente di cogliere le
diverse concezioni di welfare to work, ad essi sottostanti.

Nel disegno di legge n. 1674/2002 riemerge la diversificazione della tutela contro
la disoccupazione tra l’ipotesi della sospensione del rapporto di lavoro subor-
dinato (parziale) e quella connessa all’essere privo di occupazione stabile e reddi-
tiva (totale), che conferma I’assimilazione del disoccupato totale all’occupato
precario; dall’altro, dal necessario ampliamento della platea dei destinatari della
tutela, realizzata attraverso la ridefinizione della condizione per 1’accesso ai trat-
tamenti, anch’essi ridefiniti, affiancandosi, al tradizionale status della disoccu-
pazione involontaria, quello, di recente conio (decreto legislativo n. 181/2000),
della precarieta occupazionale, misurata esclusivamente attraverso il criterio ela-
stico reddituale, ormai definitivamente abbandonato quello rigido temporale.
Vengono in tal modo ricompresi nell’ambito della tutela, da un lato i lavoratori
subordinati discontinui, dall’altro, quelli parasubordinati, economicamente dipen-
denti. Il rovescio della medaglia di tale operazione di ampliamento dell’area tute-
lata e il maggior coinvolgimento sia di chi si trova nello stato di disoccupazione,
nella versione ormai allargata, sia di chi concorre a creare disoccupazione.

Sotto il primo aspetto, con il disegno di legge n. 1674/2002 si porta a definitivo
compimento quella operazione di unificazione, se non normativa sicuramente

costituzionalmente garantiti. Sul tema v. la circ. Inps 13 aprile 2006 n. 55, secondo cui i “periodi di
inattivita in caso di lavoro a part-time di tipo verticale non possono essere indennizzati né con I’inden-
nita di disoccupazione ordinaria con requisiti normali né con 1’indennita ordinaria di disoccupazione con
requisiti ridotti” (leggila in GLav, 2006, n. 19, 30); sulla (possibile) tutela previdenziale dei lavoratori
precari cfr. R. RIVERSO, L’involontarieta della disoccupazione quale condizione della tutela previden-
ziale, in Il diritto della sicurezza sociale: previdenza e assistenza pubblica e privata, 2004, 1, 33 ss.

(*°) Sulla “prassi delle proroghe” v., da ultimo, art. 20 del d.1. 30 dicembre 2005 n. 273, convertito in 1. 23
febbraio 2006 n. 51; art. 8, comma 3-fer, 1. 2 dicembre 2005 n. 248, di conversione del d.l. 30 settembre
2005 n. 203; art. 1, comma 410, 1. 23 dicembre 2005 n. 266, come modificato dall’art. 1, d.1. 3 aprile
2006, n. 136.

(*7) Per un commento del ddl n. 1674/2002, v. T. TREU, Le politiche del Welfare: le innovazioni ne-
cessarie, cit., spec. 8-11; ID., Le riforme del welfare, in DLRI, 2002, n. 4, 535 ss.; C. LAGALA, Un
welfare compassionevole per i precari, in RGL, 2004, 1, 363 ss., spec. 383 ss.

(**) Leggila in AA.VV., La riforma del mercato del lavoro, Ediesse, Roma, 2003, 137 ss.
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concettuale, delle condizioni di accesso agli strumenti di sostegno al reddito e
alle misure di politica attiva del lavoro, gia attivata con 1’articolo 3, comma 137,
legge n. 350/2003 (supra). In entrambi i casi il diritto al sostegno si accompagna
all’obbligo di attivarsi per uscire nel piu breve tempo possibile dalla situazione di
disoccupazione. Sotto il secondo aspetto le novita sono essenzialmente due e si
sostanziano entrambe nella maggiore responsabilizzazione sociale e finanziaria
del datore di lavoro che attraverso proprie scelte organizzative o produttive con-
corre a creare situazioni tutelabili da parte della collettivita.

Inoltre, in relazione alla tutela nell’ipotesi di sospensione del rapporto di lavoro,
limitate al solo lavoro subordinato, ma senza piu alcuna esclusione di settore o di
attivita, viene prevista una rimodulazione del trattamento ordinario e straordi-
nario di cassa integrazione in relazione alla durata, con integrale applicazione
delle misure previste per i trattamenti di disoccupazione e con introduzione di un
limite di durata esterno, in cumulo coi trattamenti di disoccupazione, di trenta
mesi nell’arco di un quinquennio (*).

L’estensione della previdenza complementare alla tutela contro la disoccupazione
trova piena conferma nella previsione di prestazioni aggiuntive sia della Cig, sia
del trattamento di disoccupazione a carico dei fondi bilaterali per il sostegno del
reddito e dell’occupazione. Tale impostazione emerge nella previsione, contenuta
nell’articolo 13, comma 8, della legge n. 80/2005, dell’indennita ordinaria di
disoccupazione non agricola con requisiti ridotti (ex articolo 7, comma 3, legge n.
160/1988) in favore dei dipendenti da imprese artigiane, sospesi in conseguenza
degli eventi che legittimano I’intervento Cigo, ma che non possono usufruire di
quest’ultimo, “subordinatamente ad un intervento integrativo pari almeno alla
misura del venti per cento a carico degli enti bilaterali previsti dalla contratta-
zione collettiva o alla somministrazione da parte degli stessi enti di attivita di
formazione e qualificazione professionale, di durata non inferiore a centoventi
ore” (V).

Inoltre, si puo notare che la proposta riformatrice non governativa non solo esten-
de agli insiders la tutela contro la disoccupazione, contrariamente a quanto stabi-
lisce la insider/outsider theory ('), ma prevede altresi a favore di essi una ulte-
riore forma di sostegno al reddito, indicando, quali condizioni per goderne, quelle
previste per godere dei trattamenti di disoccupazione.

Infine, completa la riforma del sistema di sostegno al reddito e all’occupazione la
previsione che riguarda 1’altra grande categoria dei soggetti oggi esclusi dalla
tutela, e cioe i giovani, specie se inoccupati. Per essi ¢ prevista in via sperimen-

(*) Tl limite esterno, ridotto rispetto a quello previsto dalla 1. n. 223/1991, finisce, in realta, col con-
dizionare la durata per le singole causali di intervento, rendendo non piu utilizzabili le proroghe.

(*) Nei successivi commi 9, 10, 11 e 12, I’art. 13 citato fissa limiti, condizioni ed esclusioni dell’am-
mortizzatore introdotto dal precedente comma 8.

(") V. P. ICHINO, op. cit., il quale, nella proposizione della insider/outsider theory, trae spunto da A.
LINDBECK, D.J. SNOWER, The Insider — Outsider Theory of Employment and Unemployment, The MIT
Press, Cambridge, 1988. Sul punto v. anche G.C. MULVEY, Can Insider — Outsider Theories Explain the
Persistence of Unemployment? An Econometric Study of two British Industries, in The Manchester
School, 1997, vol. LXV, n. 2.
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tale una sorte di dote, pari a 15.000 euro, incrementabili dalle Regioni, o per
attivita formative o per I’avvio di un’attivita imprenditoriale o professionale.

Per sostenere finanziariamente 1’ipotesi di riforma innanzi esaminata, si prevede,
da un lato, un risparmio di risorse conseguente alla minore durata complessiva
dell’intervento e alla minore entita del trattamento; dall’altro lato, & prevista la
fggcalizzazione dei contributi destinati alla Cassa unica per gli assegni familiari
.

5. Dopo aver esaminato i problemi che hanno reso, e che rendono tuttora, neces-
saria la riforma degli ammortizzatori sociali, le iniziative ufficialmente presen-
tate, nonché gli obiettivi principali che, tramite queste, si vorrebbero raggiungere,
va verificato se la materia degli ammortizzatori sociali, tradizionalmente ricon-
dotta alla previsione sub articolo 38 della Costituzione, possa essere riorientata
verso 1’articolo 4 della Costituzione, che sancisce il diritto al lavoro.

Il sostegno ai lavoratori privi dei mezzi adeguati alle proprie esigenze di vita nel
caso di disoccupazione involontaria, espressamente previsto dall’articolo 38,
comma 2, della Costituzione, costituisce manifestazione della tutela previden-
ziale. Viceversa, il mantenimento e 1’assistenza al cittadino sprovvisto dei mezzi
necessari per vivere, previsti dal comma 1 della stessa norma costituzionale,
costituisce espressione dell’assistenza sociale (°°). Come si vede, lo stesso tipo di
tutela, prescindendo dall’intensita temporale e quantitativa della stessa, poggia su
due norme differenti, a seconda che il sostegno sia accordato a fronte di una
situazione di carenza di mezzi di sostentamento, riconducibile o meno ad un
rapporto di lavoro in atto o cessato.

L’elemento che accomuna le due ipotesi ¢ quello della “involontarieta” della
situazione generatrice di bisogno, nonché della permanenza di tale situazione. Lo
svolgimento di un’attivita lavorativa remunerata, per un verso, ovvero, la volon-
tarieta della situazione, per altro verso, determinano il venir meno della tutela.

Le due forme di tutela differiscono per almeno due elementi: il primo si riferisce
alla condizione di bisogno in cui deve versare il beneficiario, in quanto per la
tutela assistenziale € richiesta una condizione di bisogno accertato ed effettivo (il
riferimento ¢ alla mancanza di mezzi necessari per vivere), mentre per quella
previdenziale il bisogno e presunto (I’evento genera una situazione di bisogno
che ¢ solo presunta e non accertata attraverso la verifica della situazione reddi-
tuale del soggetto protetto). Inoltre, diverso & anche il finanziamento delle due
tutele: all’assistenza si provvede con finanziamenti a totale carico dello Stato e
quindi, con ricorso alla fiscalita generale; alla previdenza, invece, si provvede
prevalentemente con contributi posti a carico delle categorie interessate.

La Corte Costituzionale ha dato un contributo fondamentale nell’interpretazione
della norma in esame laddove ha affermato che “I’art. 38 della Cost. ipotizza due

() La valutazione positiva, sia del ddl n. 1674, sia della Proposta di iniziativa popolare della Cgil, e-
spressa da C. LAGALA (Un welfare compassionevole per i precari, cit., 390), viene dall’A. stemperata
nelle osservazioni conclusive quando afferma che “Sono proposte di grande valore politico e sindacale
sulle quali, tuttavia, si & registrata sino a oggi un’assenza pressoché totale di informazione e di discus-
sione: viene quasi il dubbio che gli stessi proponenti credano poco nella loro fattibilita”.

(**) V. C. LAGALA, La previdenza sociale tra mutualita e solidarieta, cit., 12.
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modelli tipici di intervento sociale” (**), a seconda che siano diretti a tutti i citta-
dini ovvero solo ai lavoratori. In base alle diverse interpretazioni date alla norma
si sono formati due diversi filoni interpretativi, di cui uno basato su una visione
statica e dualistica della norma, 1’altro su una visione dinamica e unitaria. Secon-
do la prima visione le due aree di tutela previste dall’articolo 38 della Costitu-
zione sarebbero strutturalmente e funzionalmente separate, con la conseguenza
che la previdenza viene caratterizzata per il suo aspetto mutualistico-assicurativo
e per la sua funzionalizzazione alla conservazione del tenore di vita raggiunto dal
soggetto protetto durante la vita lavorativa (*).

La seconda, invece, sostiene che la distinzione tra le due forme di tutela non puo
estendersi all’infinito, in quanto queste sono espressione del dovere inderogabile
di solidarieta a cui & chiamata tutta la collettivita nazionale (articolo 2 della
Costituzione) per realizzare la liberazione dalla condizione di bisogno in cui si
possono venire a trovare sia i lavoratori in quanto tali, sia tutti i cittadini, in modo
da garantire a tutti la piena partecipazione alla vita economica, politica e sociale
del Paese (articolo 3 della Costituzione) (*°).

Quest’ultima concezione del sistema previdenziale riguarda la previdenza sociale
“come realizzata con il ricorso alla solidarieta di tutta la collettivita nazionale e
nella quale si sarebbero persi completamente i caratteri di corrispettivita tra le
prestazioni e i contributi propri del modello mutualistico-assicurativo previsto dal
primo filone interpretativo” (*').

La riconduzione degli ammortizzatori sociali e quindi, della Cigs e dell’indennita
di mobilita (o della indennita di disoccupazione speciale edile) all’articolo 38,
comma 2, della Costituzione, ¢ dato acquisito. Altrettanto pacifica ¢ la ricondu-
zione delle misure di politica attiva del lavoro, e cioe informazione, orienta-
mento, formazione professionale, misure di inserimento, all’articolo 4, comma 1,
della Costituzione, costituendo manifestazioni delle condizioni necessarie a
rendere effettivo il diritto al lavoro, alla cui promozione ¢ tenuta la “Repubblica”.
Il collegamento tra la tutela contro la disoccupazione ex articolo 38, comma 2,
della Costituzione e la promozione delle condizioni che rendano effettivo il dirit-
to al lavoro, ex articolo 4, comma 2, della Costituzione, venne incisivamente po-
sto in evidenza, ovviamente allo stato della legislazione allora vigente, da Ghera,
che qualifico la tutela previdenziale “specificazione del diritto al lavoro (**).

(**) Cfr. C. Cost. 5 febbraio 1986 n. 31, in RGL, 1986, III, 113 ss.

(*®) In merito, v. V. SIML, Il pluralismo previdenziale secondo Costituzione, Cedam, Padova, 1986; ancor
prima, si rinvia G. MAZZONI, Previdenza, assistenza e sicurezza sociale, in AA.VV., Studi in memoria di
Tullio Ascarelli, 111, Giuffre, Milano, 1969, spec. 1219 ss.

(°°) Cfr. M. PERSIANL, II sistema giuridico della previdenza sociale, Cedam, Padova, 1960; ID., Com-
mento all’art. 38 Cost., in G. BRANCA (a cura di), Commentario della Costituzione, Zanichelli, Bologna-
Roma, 1979, 232 ss.; E. GHERA, Forme speciali di previdenza, in L. RIVA SANSEVERINO, G. MAZZONI,
Nuovo trattato di diritto del lavoro, 111, Cedam, Padova, 1971, 571 ss.

(") V. C. LAGALA, La previdenza sociale tra mutualita e solidarieta, cit., 15.

(**) V. E. GHERA, L’assunzione obbligatoria degli invalidi civili e i principi costituzionali circa i limiti
all’autonomia privata in materia di iniziativa economica, in MGL, 1966, 421 ss., spec. 431-432.
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Altri, viceversa, individuarono nella protezione sociale in caso di disoccupazione
involontaria una tutela sostitutiva (°°) o succedanea (°) del diritto al lavoro.
Quello che non emergeva nella ricostruzione dei fondamenti costituzionali delle
due tutele era I’individuazione del nesso esistente tra le stesse, vivendo, attra-
verso il richiamo alle due norme costituzionali, ognuna di vita propria.

Invero, nella disciplina istitutiva degli ammortizzatori sociali, e quindi, nella leg-
ge n. 1115/1968, per la Cigs, e nella legge n. 223/1991, per I’indennita di mobi-
lita, € emerso un elemento, estremamente importante e ciog, il collegamento
funzionale tra le misure di politica attiva e i trattamenti di disoccupazione parziali
e totali: il disoccupato ha diritto a questi ultimi a condizione che accetti e
condivida le prime. L’inefficienza del sistema formativo, unitamente al mancato
decollo del sistema di politiche attive, delineato con la legge n. 56/1987, ha
corroborato 1’opinione (°'), secondo cui le misure di politica attiva venivano
imposte al disoccupato piu per giustificare I’erogazione dei trattamenti di disoc-
cupazione, che non per agevolarne il reimpiego. Questo stato di cose ha concorso
a mantenere distanti le due norme costituzionali.

Una svolta si ¢ avuta con l’irruzione della SEO e con essa dell’occupabilita,
come misura essenziale per contrastare la disoccupazione ed accrescere i livelli
occupazionali.

L’occupabilita, preso atto della impossibilita di dare attuazione all’articolo 4,
comma 1, della Costituzione, garantendo un’occupazione a chi ne & privo, si pre-
figge lo scopo, attraverso strumenti che accrescono le capacita del soggetto, di
aumentare le possibilita di reperire un impiego o di trovarne uno diverso, magari
stabile. Ovviamente, le misure per I’occupabilita non possono prescindere dalle
esigenze di vita del soggetto al quale sono indirizzate e, quindi, dal sostegno
economico all’occupabile. Emerge, come si vede, I’esigenza di riorientare i trat-
tamenti di disoccupazione, ora intesi in modo unitario anche nei vari progetti di
legge in discussione (supra), non piu a sostenere il disoccupato, cioe il soggetto
che involontariamente ha perso 1’occupazione e passivamente attende di repe-
rirne una nuova, bensi il disoccupabile, cioe il soggetto che attivamente ed obbli-
gatoriamente coopera con i servizi all’impiego o la competente struttura privata a
reperire una nuova occupazione, aggiornando o migliora