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PRESENTAZIONE

Gli scritti pubblicati in questa raccolta rappresentano bene la
produzione scientifica e progettuale di Marco Biagi. Si concentrano
sui lavori piu recenti, quelli in cui Marco ha tratto i frutti delle rifles-
sioni accumulate nel periodo formativo della sua vita accademica nel-
I’ambito della scuola bolognese di Federico Mancini. Anche in questo
primo periodo Marco aveva privilegiato temi di confine, molto espo-
sti all'innovazione sociale ed economica. Lo testimoniano fra tutti i la-
vori monografici: La dimensione dell’ impresa nel diritto del lavoro,
Rappresentanza e democrazia in azienda, Cooperative e rapporti di la-
voro; tutti temi ancora oggi tormentati per i profili sia interpretativi sia
di politica del diritto.

Non a caso queste opere sono riprese piu volte con approfondi-
menti e talora con modifiche nei saggi qui pubblicati. Molti spunti si
ritrovano nelle proposte di riforma cui Marco si ¢ dedicato con cre-
scente impegno negli ultimi due decenni.

L'elenco dei titoli mostra immediatamente come gli interessi di
Marco abbiano coperto l'intero arco del diritto del lavoro: dalle tema-
tiche classiche dei licenziamenti e della qualificazione del rapporto, a
quelle di confine con tematiche extragiuridiche come le politiche oc-
cupazionali, del mercato del lavoro, le risorse umane, la formazione
professionale, 'ambiente di lavoro. A quest’ultimo tema Marco si de-
dico a lungo con la puntigliosita e la precisione che lo caratterizzavano
e insieme con la passione necessaria anche in una materia apparente-
mente cosi arida.

I temi di diritto sindacale sono pure ampiamente rappresentati
con una particolare attenzione ad argomenti controversi quali la de-
mocrazia sindacale, e la partecipazione dei lavoratori nell'impresa.
Qui, come nelle materie di confine del diritto del lavoro, le opere di
Marco mostrano in modo esemplare come la trattazione giuridica
debba connettersi strettamente all’analisi delle prassi sottostanti ai rap-
porti giuridici e pit latamente alle relazioni industriali.
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Gli scritti di relazioni industriali mostrano come Marco Biagi
avesse acquisito una sensibilita in materia rara nei giuslavoristi, arric-
chendo le sue competenze con la intensa frequentazione di convegni e
di ricerche internazionali, soprattutto all'interno della Associazione
Italiana di Relazioni Industriali, di cui era diventato autorevole prota-
gonista.

Una caratteristica fondamentale, anzi il filo conduttore principale
dell’opera di Marco, ¢ I'impegno nella comparazione e I’attenzione in-
terdisciplinare coltivata nel confronto con cultori di esperienze di-
verse.

Il continuo esercizio di comparazione e di verifica interdiscipli-
nare era congeniale a Marco perché gli permetteva di esprimere la sua
sensibilita nel cogliere i tratti essenziali delle questioni, i nessi tra seg-
menti e temi diversi del diritto del lavoro. Gli ha dato quella grande
capacita di semplificazione a cui tutti dovremmo tendere.

Per Marco la ricerca su questi due versanti era un impegno di
grande importanza personale ma anche una preziosa e piacevole occa-
sione di lavoro di gruppo. Credeva nelle ricerche di gruppo, dando
prova di un orientamento che dovrebbe essere comune a tutti i giuri-
sti e i ricercatori sociali e che invece & ancora cosi raro in Italia.

Questa sapienza nell’analisi comparata, che pud costituire la mi-
gliore guida alla lettura di questi scritti, si & affinata nel contatto con
I'ordinamento europeo. Non a caso tutti i suoi lavori hanno acquisito
sempre pill un « sapore » europeo. 1l motivo di tale attenzione ¢ in-
sieme scientifico e operativo.

La dimensione europea lo ha sostenuto nella ricerca dell’innova-
zione, nella valutazione degli argomenti a sostegno della stessa, e nella
ricerca delle best practices da seguire.

Lo studio e la frequentazione delle norme europee in materia di
lavoro lo avevano persuaso che esse costituiscono una leva essenziale
per la modernizzazione del nostro diritto del lavoro, una leva in parte
utilizzata in Italia, ma da valorizzare ulteriormente. Marco sottolineava
e apprezzava, come scrive in appendice al libro Politiche del lavoro, la
lungimiranza con cui le istituzioni comunitarie hanno saputo adottare
una strategia di modernizzazione complessiva dei mercati del lavoro,
senza per questo sacrificare le caratteristiche solidaristiche del modello
sociale europeo.

Nei suoi lavori egli si ¢ potuto avvalere di una conoscenza pro-
fonda, acquisita sul campo, sia delle regole sia delle procedure di for-
mazione delle decisioni comunitarie.
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Un’idea di fondo ricorrente nella sua opera, e pure alimentata
dalle riflessioni europee, ¢ che I'obiettivo primo di un moderno ordi-
namento del lavoro ¢ di contemperare i valori dell’efficienza e del-
I'equita, della competitivita e della coesione sociale.

Marco aveva meditato a lungo sulle modalitd con cui questo
obiettivo poteva essere perseguito, considerati i deboli poteri della co-
munita, a fronte delle resistenze e dei diritti nazionali. Si era progres-
sivamente convinto, come molti di noi, che la strada non poteva essere
quella delle direttive vincolanti ricercate nel corso degli anni Settanta
e inutilmente dirette a forzare le diversita nazionali. Le tecniche e le
politiche dovevano essere meno dirette e piti complesse: da una parte
la promozione del dialogo sociale che coinvolgesse le parti collettive
nella difficile opera di coordinamento e convergenza fra gli ordina-
menti, dall’altra la costruzione di guidelines, di indirizzi, di parametri
utili al benchmarking, cioé degli strumenti indicati sotto il titolo di soft
law.

Marco ha compreso fra i primi in Italia 'importanza di questi
strumenti, che si sono affermati come i principali veicoli di influenza
dell’ordinamento europeo sui diritti nazionali o pit latamente come
componenti del metodo di oper coordination per la formazione di
orientamenti comuni.

Si puo dissentire circa la utilita e capacita di incidenza di questi
strumenti di soft law. Non pochi colleghi, esigenti e forse un po’ for-
malisti, hanno sollevato dubbi al riguardo e criticato Marco per la fi-
ducia che vi riponeva. Ma sarebbe fare un torto a Marco se non si ri-
cordasse quanto egli si sia adoperato per affinare i contenuti di questa
strumentazione e le relative procedure di monitoraggio e di controllo,
soprattutto all’interno del comitato europeo per I'occupazione che ne
cura I’elaborazione. Proprio perché si rendeva conto che dalla credi-
bilita di tali procedure dipendeva la possibilita che essi indicassero un
tipo di regolazione meno normativa e pili orientativa, ma non minima-
lista e rinunciataria.

Marco infatti sapeva che la flessibilita degli strumenti di soft law
doveva accompagnarsi con la precisione degli indicatori necessari per
accertare i progressi dei vari paesi e attori verso gli obiettivi comuni e
che doveva essere sorretta dal rigore delle verifiche. Gli indicatori ela-
borati in sede comunitaria sono alquanto esigenti, anche se restano
precari gli strumenti di enforcement: una debolezza questa propria so-
prattutto delle regole in materia sociale e che ne segnano la fragilita
rispetto alle guidelines finanziarie.
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Marco dedico un’attenzione particolare ai temi del mercato del
lavoro, perché era convinto che gli interventi sul mercato piu che
quelli sui singoli rapporti di lavoro costituissero la via principale sia
per la promozione dell’occupabilita, punto centrale delle politiche del
lavoro, sia per 'adeguamento delle tutele ai nuovi bisogni dei lavora-
tori (vecchi e nuovi).

Questo ¢ uno degli insegnamenti principali di tutta la sua elabo-
razione dottrinale e propositiva in argomento, che trovera la sua
espressione pitl matura nel progetto di Statuto dei lavori, costruito fra
il 1997 e 1998. Un tentativo fermatosi con la fine del Governo Prodi,
ma destinato a ripetersi e a perfezionarsi fino ad oggi. A questo tema
sono dedicati molti scritti di questo volume, elaborati progressiva-
mente nel tempo.

Marco era consapevole che la elaborazione di un simile Stazuto
era un tentativo ambizioso e forse prematuro. Certo andava controcor-
rente rispetto alle proposte legislative allora in discussione in Italia.
Anzi si doveva rivelare avanzato anche rispetto al quadro europeo,
dove le intenzioni in tal senso del c.d. rapporto Supiot non hanno
avuto sviluppi organici. Marco ha visto correttamente il carattere piu
originale della proposta: di fronte alla diversificazione dei tipi di la-
voro occorre superare, anzi appare inutile, la tradizionale ricerca di
« meticolose definizioni concettuali delle fattispecie di lavoro con
I'obiettivo di estendere sostanzialmente ad esse le tutele tipiche del la-
voro subordinato »; bisogna invece affrontare la questione « dalla
parte delle tutele », rinunciando a « ogni ulteriore intento definitorio
di una realta contrattuale in rapido e continuo mutamento, per predi-
sporre invece un nucleo essenziale di norme e principi inderogabili...
comuni a tutti i rapporti negoziali che hanno per contenuto il lavoro,
al di sopra dei quali prevedere poi norme e tutele differenziate »
adatte alle concrete esigenze dei singoli tipi di lavoro, da quello subor-
dinato classico, a quello c.d. parasubordinato, al lavoro del socio di
cooperativa.

Questo del socio lavoratore & un argomento affrontato da Marco
fin dai suoi primi studi (alcuni sono qui riprodotti) con soluzioni per
molti versi lungimiranti che mettevano in luce la natura « bifronte »
del rapporto del socio. E proprio su questo punto la scorsa legislatura
doveva riservargli, come lui stesso scrive, « una piacevole sorpresa »:
I'approvazione della legge 142 del 2000 che riprendeva alcune delle
sue intuizioni, anticipando spunti dello Statuto dei lavori e ammet-
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tendo che la stessa prestazione di lavoro nella cooperativa possa svol-
gersi in forma « subordinata autonoma, parasubordinata o in qualsiasi
altra forma ». Con questa dizione, commenta Marco « si supera final-
mente il principio del numerus clausus delle tipologie contrattuali la-
voristiche. Una ventata di common law nel nostro ordinamento ».

La complessita della riforma del mercato del lavoro gli aveva
mostrato anche i limiti del contributo che ad essa poteva offrire il di-
ritto del lavoro: « non esistono prove », scrive nel commento della
legge 196 del 1997, scritto in collaborazione con un gruppo di diri-
genti del Ministero del Lavoro, « che una semplice modificazione
delle regole di disciplina dei rapporti di lavoro, neppure una modifi-
cazione nel segno della pitu spinta deregolamentazione, sia di per sé
idonea... alla creazione di nuova occupazione non meramente necessa-
riamente precaria e interstiziale...; potrebbe rivelarsi una operazione
inutile se non addirittura controproducente in assenza di interventi
strutturali di politica economica ». Tuttavia era altrettanto convinto
che, per essere incisiva, una politica economica di sostegno all’occupa-
zione dovesse « fondarsi anche su un’adeguata strumentazione giuridi-
co-istituzionale »: quella che aveva visto elaborare nelle varie sedi eu-
ropee.

Degli strumenti e delle tecniche necessari per un diritto del mer-
cato del lavoro Marco aveva esperienza diretta: era una esperienza ac-
cumulata negli anni a contatto con le autonomie locali, a cominciare
da quelle della sua regione, 'Emilia, con le parti sociali e col mondo
cooperativo, da lui sempre attentamente seguito.

Gli scritti dedicati al mercato del lavoro sono tanto sensibili agli
orientamenti europei quanto attenti alle pratiche territoriali: dalle
esperienze pilota in materia di servizi all'impiego, a quelle della sua
formazione professionale (1); ai patti locali del lavoro che egli co-
struiva e poi commentava (2).

La stessa attenzione, anche pratica, egli ha dedicato a quelle no-
vita nel mondo del lavoro su cui rifletteva in sede scientifica: dal tele-
lavoro ai lavori c.d. atipici.

Lo scritto Quale regolamentazione per le collaborazioni coordinate

(1) Si vedano gli scritti Formazione e qualita: note per una strategia comunita-
ria; Recessione e mercato del lavoro: la formazione alla flessibilita.

(2)  Si vedano in particolare gli scritti sul Patto del lavoro di Milano e di Mo-
dena.



X1V PRESENTAZIONE

e continuative, oltre a contenere rilievi critici (per lo piu pertinenti)
alle iniziative legislative della scorsa legislatura sui lavori atipici, rap-
presenta una delle poche, accurate analisi della contrattazione collet-
tiva sui lavori c.d. coordinati e continuativi.

Essa dimostra come le proposte sullo Statuto dei lavor: in corso
di elaborazione possano poggiare su una esperienza contrattuale pit
ricca di quanto si creda comunemente. Questo legame con la contrat-
tazione costituisce una condizione fondamentale della innovazione le-
gislativa, come risulta dalle esperienze sugli ordinamenti pluralistici e
dagli insegnamenti, da Marco condivisi, dei classici in materia.

La creazione di un mercato regolato capace di contemperare i
valori dell’efficienza postula un’innovazione anche delle pratiche sin-
dacali e delle relazioni industriali.

11 rapporto del gruppo di alto livello sulla qualita delle relazioni
industriali, cui Marco dedico grande impegno, ¢ esemplare al ri-
guardo. Il messaggio principale del rapporto, come Marco ripeteva
con insistenza, & che i problemi dell’attuale mercato del lavoro non
possono essere risolti con vecchie ricette, neppure con la sola afferma-
zione dei diritti tradizionali. Affermare questi diritti non basta a sod-
disfare i bisogni diversificati dei nuovi lavoratori. Gli obiettivi del di-
ritto del lavoro e delle relazioni industriali devono essere pitt ambiziosi
di quelli tradizionali. Negli ultimi anni il compito delle relazioni indu-
striali e della concertazione ¢ stato di contribuire alla stabilizzazione
dell’economia con le politiche dei redditi. Ora devono contribuire alla
competitivita e alla diffusione del benessere. Per questo occorre « age-
volare la transizione da una contrattazione collettiva distributiva » a
una concezione negoziale ispirata dalla competitivita e dall’occupa-
zione. Per societa ricche e civili come la nostra, la competitivita deve
basarsi sull’innovazione e sulla qualita. E nella qualita sono comprese
le condizioni di benessere individuale e collettivo, I’allargamento delle
opportunita di lavoro di buona qualita per tutti.

Anche questi scritti di Marco manifestano grande fiducia nella
capacita creativa delle relazioni collettive: e nella evoluzione del si-
stema di relazioni industriali verso una dimensione di maggiore parte-
cipazione, secondo lo spirito delle direttive comunitarie (3).

() V. gli scritti La direttiva comunitaria del 1994 sull' informazione e consulta-
zione dei lavoratori: una prospettiva italiana e Cultura e istituti partecipativi delle Rela-
zioni Industriali in Europa.
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Questa fiducia gli suggerisce proposizioni persino troppo asso-
lute come quella secondo cui la partecipazione deve essere gelosa-
mente concordata fra le parti sociali senza intromissioni legislative (4).
Marco sapeva bene che soluzioni utili a questi temi possono ottenersi
solo con una combinazione virtuosa fra esperienze contrattuali e san-
zione legislativa, necessaria questa ogniqualvolta si tocchino i temi
della struttura dell'impresa. Ancora una volta ne aveva avuto espe-
rienza in tema di regolazione dei consigli aziendali europei (CAE), la
cui evoluzione per molti versi positiva egli aveva a lungo seguito e
commentato (°).

Analoga attenzione, anche se con esiti meno positivi, aveva ri-
volto alle vicende della partecipazione e dell’azionariato dei lavoratori
ove le ipotesi delineate dal Patto dei trasporti del 1998, cui Marco
aveva collaborato insieme con D’Antona, dovevano essere lasciate ca-
dere per la disattenzione sia del legislatore sia delle parti sociali.

Altrettanto tormentati e tutt’ora irrisolti sono i temi riguardanti
la democrazia sindacale, le forme delle rappresentanze dei lavoratori
in azienda e in genere le prospettive del sindacato.

Qui gli scritti di Marco risentono direttamente delle tensioni che
percorrono la discussione e le prassi italiane. L'esperienza sindacale
italiana che egli ha analizzato nel contesto internazionale per molti
anni presenta indubbi tratti di originalita e una significativa capacita
di autoregolazione. Ma egli sottolinea come questa capacita si sia rive-
lata progressivamente inadeguata, in particolare nei servizi pubblici, a
controllare le modalita del conflitto. Da qui la necessita di interventi
legislativi di sostegno, soprattutto nel settore degli scioperi terziari.
Alla elaborazione della legge 83 del 2000 Biagi contribui attivamente
insieme con M. D’Antona.

I limiti di interventi eteronomi nelle relazioni sindacali sono ben
riconosciuti da Biagi, che anche in questo fa tesoro dell’esperienza
storica degli ordinamenti pluralistici.

Anzi nel tempo egli mostra di sottolineare piu i limiti che le pos-
sibilita di un uso positivo della legge. A maggior ragione quando si
tratta di affrontare le questioni interne della democrazia sindacale e

(4) V. lo scritto Competitivita e risorse umane: modernizzare la regolazione dei
rapporti di lavoro.

() Vedi gli scritti Cultura e istituti partecipativi delle Relazioni Industriali in
Europa e Le Relazioni Industriali nell' Unione Europea.
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delle rappresentanze sindacali aziendali, ove le controindicazioni di un
intervento eteronomo sono massime e le possibilita di una legislazione
concordata sono precluse dai crescenti dissensi fra i sindacati.

Gli scritti sull’argomento si fanno infatti via via piu scettici al ri-
guardo, anche se Marco ritiene urgente almeno una normativa che de-
finisca criteri selettivi per definire la rappresentativita reale dei sinda-
cati (6).

Viceversa ¢ ricorrente il suo richiamo alla urgenza che il sinda-
cato rinnovi effettivamente le proprie strategie. « I mezzi per rinvigo-
rire i sindacati devono essere ricercati essenzialmente nella loro strate-
gia. Il viaggio verso il 2000, scrive nel 1984, non sembra per il sinda-
cato una prospettiva disperata, un viaggio senza ritorno. Purché abbia
il coraggio e la determinazione necessaria di cambiare, al passo della
societa post industriale che ormai lo circonda. Una sfida per la soprav-
vivenza, certo, che non manchera probabilmente di esaltarne le mi-
gliori capacita progettuali e di sperimentazione » (7).

Il riorientamento delle strategie del sindacato per vincere questa
sfida ¢ quello gia indicato per il sistema di relazioni industriali. Postula
piu attenzione alle dimensioni decentrate e territoriali, che sono ormai
centrali per le politiche di sviluppo e dell’occupazione; un impegno
non solo nella difesa dei diritti acquisiti e nella distribuzione del red-
dito ma per la competitivita e per la modernizzazione dei rapporti di
lavoro.

Ancora un volta Biagi invita a ricercare nelle migliori esperienze
europee orientamenti utili per I'innovazione dell’azione sindacale e
quindi delle relazioni industriali.

Gli indicatori per misurare la qualita di questo impegno sono
sintetizzati nel rapporto del gruppo europeo di alto livello e sono am-
biziosi (8). Essi comprendono: il contributo alla coesione sociale, alla
competitivita e alla crescita economica sostenibile, alla piena e buona
occupazione, la capacita di promozione dell’invecchiamento attivo,
I’accesso di tutti i lavoratori, compresi quelli con contratti atipici, alla
formazione permanente; la integrazione nel mercato del lavoro delle
categorie a rischio, delle minoranze tecniche e degli immigrati; il grado

(¢)  Cfr. lo scritto Attivitd e democrazia sindacale: il caso italiano in una prospet-
tiva comparata.

(7)  Vedi lo scritto I/ sindacato verso il 2000: un viaggio senza ritorno.

(8)  Vedi lo scritto Cambiare le Relazioni Industrials.
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di applicazione della legislazione sulla salute e sulla sicurezza del la-
voro; il mainstreaming di genere; la presenza di parti sociali altamente
rappresentative; un ampio campo di applicazione della contrattazione
collettiva; la capacita di prevenire e comporre le controversie di lavoro
in via stragiudiziale, il grado di partecipazione dei lavoratori al pro-
cesso decisionale, ivi compresa la partecipazione finanziaria.

Si tratta di obiettivi di grande rilievo, rispetto ai quali molti paesi
europei, non solo I'Italia, sono in ritardo: e non mancano tentazioni,
anche da noi, ad andare in direzioni opposte. Invece ¢ necessario ac-
crescere I'impegno di tutti nella direzione giusta.

Dato il forte contenuto propositivo che connota gli scritti qui
pubblicati, la loro capacita di incidenza dipendera molto dagli orien-
tamenti delle forze politiche e sociali. Ma per chi riflette sul futuro del
diritto del lavoro, sia nella comunita scientifica, sia all’interno delle
rappresentanze politiche e sociali, essi costituiscono uno stimolo im-
portante e duraturo.

Un ringraziamento non rituale va a tutti i collaboratori del Centro
Studi Internazionali e Comparati « Marco Biagi » e, in particolare, a
Carlotta Serra, Anna Tiraboschi, Silvia Russo e Vincenzo Salerno che
hanno svolto un eccezionale lavoro redazionale per consentire di licen-
ziare il volume in coincidenza dell’anniversario della morte di Marco.
Un ringraziamento anche a Flavia Pasquini, Alberto Russo, Olga
Rymkevitch, Riccardo Salomone, Simone Scagliarini e Silvia Spattini.

Trziano Treu
Luict MoNTUSCHI
MicHELE TTRABOSCHI






BREVE NOTA BIOGRAFICA

Marco Biacr é nato a Bologna il 24 novembre 1950.

Diplomato al Liceo Ginnasio « Luigi Galvani », si laurea in Giu-
risprudenza a Bologna, a ventidue anni, con il massimo dei voti e lode,
relatore Giuseppe Federico Mancini. Nei giorni immediatamente suc-
cessivi alla laurea vince una borsa di studio di perfezionamento in di-
ritto del lavoro a Pisa, sotto la guida di Luigi Montuschi. Entra nella
redazione della rivista Quale Giustizia con Federico Governatori.

Dal 1974 ¢ contrattista di materie privatistiche presso la Facolta
di Giurisprudenza di Bologna, poi presso I'Universita di Pisa, sempre
con Luigi Montuschi, e ancora dopo presso I'Universita di Modena.
Negli anni successivi ¢ Professore nell’'Universita della Calabria e nel-
I'Universita di Ferrara. Nel 1984 vince il concorso a cattedra ed ¢
chiamato come Straordinario di Diritto del Lavoro e di Diritto Sinda-
cale italiano e Comparato dall’Universita di Modena, presso il Dipar-
timento di Economia Aziendale. Dal 1987 al 2002 ¢ Ordinario presso
la medesima Facolta di Economia.

Dal 1986 fino al 2002 & anche Adjunct Professor di Comparative
Industrial Relations presso il Dickinson College e membro dell’Acade-
mic Council della Johns Hopkins University, Bologna Center. Dal 1988,
e fino al 2000, & Direttore scientifico di SINNEA International, Istituto
di ricerca e formazione della Lega delle cooperative. Nel 1991 fonda
a Modena, presso il Dipartimento di Economia Aziendale dell’Univer-
sita, il Centro Studi Internazionali e Comparati inaugurando un pro-
getto di ricerca innovativo nel campo del lavoro e delle relazioni indu-
striali.

All'inizio degli anni Novanta diviene Consulente della Cornzrzis-
sione Europea - Divisione Generale V (Relazioni Industriali, Occupazio-
ne), inizia la collaborazione con la Fondazione di Dublino per il miglio-
ramento delle condizioni di vita e di lavoro, e assume I'incarico di cor-
rispondente per I'Italia del Japan Labour Institute.



XX BREVE NOTA BIOGRAFICA

Nel 1993 ¢ nominato Membro della Commissione ministeriale di
esperti per la riforma della normativa sull’orario di lavoro. Sempre nel
1993 e fino al 2002 ¢ Adjunct Professor di Diritto e Politica delle Co-
munita Europee presso il Dickinson College, Bologna Center for Euro-
pean Studies. In quell’anno diviene anche commentatore sui problemi
del lavoro e relazioni industriali per i quotidiani I/ Resto del Carlino,
I/ Giorno e La Nazione.

Dal 1994 ¢ Presidente della AISRI, I’ Associazione Italiana per lo
Studio delle Relazioni Industriali fondata nel 1968 da Gino Giugni e
Tiziano Treu, e Consulente dell’Organizzazione Internazionale del La-
voro, con riferimento alle problematiche dell’ambiente di lavoro.

Dal 1995 assieme a Luciano Spagnuolo Vigorita ¢ Direttore della
rivista Diritto delle Relazioni Industriali, edita da Giuffré. Dal 1995 &
anche commentatore sui problemi del lavoro e delle relazioni indu-
striali per il quotidiano I/ Sole 24 Ore.

Sempre nel 1995 diventa Consigliere del Ministro del lavoro Ti-
ziano Treu. Nel 1996 viene nominato Presidente della Commissione di
esperti per la predisposizione di un testo unico in materia di sicurezza
e salute sul lavoro, costituita presso il Ministero del Lavoro e Coordi-
natore del gruppo di lavoro per la trattazione dei problemi relativi ai
rapporti internazionali del Ministero del Lavoro.

Nel 1997 ¢ nominato Rappresentante del Governo italiano nel
Comitato per I'occupazione e il mercato del lavoro dell’'Unione Europea,
ed esperto designato dall’Organizzazione Internazionale del Lavoro per
assistere il Governo della Repubblica di Bosnia-Erzegovina nella pro-
gettazione di una nuova legislazione del lavoro. Sempre nel 1997 as-
sume anche l'incarico di Consigliere del Presidente del Consiglio Ro-
mano Prodi.

Nel 1998 ¢ nominato Consigliere del Ministro del lavoro, Anto-
nio Bassolino e Consigliere del Ministro dei trasporti, Tiziano Treu.
Da quell’anno ¢ Membro del Consiglio di Amministrazione della Forn-
dazione di Dublino per il miglioramento delle condizioni di vita e di la-
voro, in rappresentanza del Governo italiano.

Dal 1999 ¢ Vice-Presidente del Comzitato per ['occupazione e il
mercato del lavoro dell’'Unione Europea e Membro della task force per
gli scioperi durante il Giubileo, coordinata dal Sottosegretario alla
Presidenza del Consiglio, Marco Minniti. Nel 1999 ¢ anche Consi-
gliere del Ministro per la Funzione Pubblica, Angelo Piazza. Sempre
nel 1999 diviene Managing Editor della rivista The International Jour-



BREVE NOTA BIOGRAFICA XXI

nal of Comparative Labour Law and Industrial Relations, edita da Klu-
wer Law International.

Dal 2000 ¢ Consulente dell’Assessore al lavoro del Comune di
Milano, Carlo Magri, e Consulente dell’Assessore ai servizi sociali del
Comune di Modena, Sergio Caldana. Nel 2000 fonda ADAPT - Asso-
ciazione di studi Internazionali e Comparati sul Diritto del Lavoro e
sulle Relazioni Industriali, che aggrega tutte le principali associazioni
di rappresentanza dei lavoratori e dei datori di lavoro, con la sola ec-
cezione della CGIL. Sempre nel 2000 viene nominato membro del
Comitato Scientifico della Rzvista Italiana di Diritto del Lavoro.

Dal 2001 ¢ Consulente del Ministro del Welfare, Roberto Ma-
roni, e del Presidente della Commissione Europea, Romano Prodi.
Sempre nel 2001 viene nominato componente del Gruppo di alta rifles-
sione sul futuro delle relazioni industriali, istituito dalla Commissione
europea, e membro del Comitato Scientifico di Italia Lavoro spa, agen-
zia tecnica strumentale del Ministero del lavoro per le politiche attive
del lavoro.

Dal febbraio 2002 ¢ membro del Comitato Scientifico dell’ Osser-
vatorio Lavoro di AREL — Agenzia di Ricerche e Legislazione.

Marco Biagt muore a Bologna la sera del 19 marzo 2002, all’eta
di 51 anni, vittima di un attentato terroristico delle Brigate Rosse.

Marco Biact ha pubblicato numerosi scritti nel campo del diritto
del lavoro e delle relazioni industriali italiane e comparate (I'elenco
completo degli scritti di Marco Biagi ¢ pubblicato sul sito h#p://
www.csmb.unimo.it). Tra le opere monografiche e i volumi da lui cu-
rati vanno ricordati:
— La dimensione dell’ impresa nel diritto del lavoro, Angeli, Mi-
lano, 1978.

— Cooperative e rapporti di lavoro, Angeli, Milano, 1983.

— Democrazia e diritto. 1l caso inglese del Trade Union Act 1984,
Giuffré, Milano, 1986.

— Rappresentanza e democrazia in azienda. Profili di diritto sin-
dacale comparato, Maggioli, Rimini, 1990.

— Politiche per 'immigrazione e mercato del lavoro nell’ Europa
degli anni *90, Maggioli, Rimini, 1992.

— 1] diritto dei disoccupati, Giuffre, Milano, 1996.

— Mercati e rapporti di lavoro — Commentario alla legge 24 giu-
gno 1997, n. 196, Giuffre, Milano, 1997.



XXII BREVE NOTA BIOGRAFICA

— Il lavoro a tempo parziale, 11 Sole 24 Ore, Milano, 2000.

— Job Creation and Labour Law, Kluwer Law International,
2000.

— Towards a European Model of Indusrial Relations, Kluwer
Law International, 2001.

— Istituzioni di divitto del lavoro, Giuffré, Milano, 2001.

— 1] nuovo lavoro a termine, Giuffré, Milano, 2002.

— Quality of Work and Employee Involvement in Europe, Klu-
wer Law International, 2002.



Parte I

DIRITTO DEL LAVORO






L
POLITICHE OCCUPAZIONALI E DEL LAVORO

1.
IL LAVORO NELLA RIFORMA COSTITUZIONALE (")

Sommario: 1. Un nuovo quadro costituzionale tra modernizzazione e criticita interpre-
tative. — 2. Una lettura interpretativa: dalla concorrenza ordinamentale alla si-
nergia funzionale. — 3. Un federalismo cooperativo e solidale come garanzia di
un dialogo fra ordinamento comunitario ed interno. — 4. Sussidiarieta e leale
collaborazione come garanzie procedurali dei diritti fondamentali proclamati
dall’'Unione Europea. — 5. Riforma costituzionale e diritto comunitario della
concorrenza.

1.  Un nuovo quadro costituzionale tra modernizzazione e criticita
interpretative.

La tematica del lavoro ha assunto nell’ambito della recente ri-
forma costituzionale un rilievo particolare, anche se non mancano
problemi interpretativi. Occorre innanzitutto ricordare che il nuovo
art. 117, comma 3, Cost. assegna alle Regioni potesta legislativa con-
corrente in materia di « tutela e sicurezza del lavoro », « professioni »,
« previdenza complementare ed integrativa ».

La potesta legislativa concorrente comporta che le Regioni pos-
sono deliberare anche in assenza di altri atti da parte dello Stato, sem-
pre che cio avvenga nei limiti di altri principi costituzionali. In ogni
caso « la determinazione dei principi fondamentali » entro i quali deve
esplicarsi la potesta legislativa concorrente delle Regioni viene « riser-
vata alla legislazione dello Stato », come recita I'ultimo inciso dello
stesso art. 117, comma 3, Cost.

Qualora il Governo ritenga che le leggi regionali emanate nelle

(*) Pubblicato in Diritto delle Relazioni Industrialz, 2002, n. 2, 157-164.
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materie di legislazione concorrente violino altri principi costituzionali,
puo promuovere la questione di legittimita costituzionale dinanzi alla
Corte costituzionale (art. 127, comma 1). Ma si tratta di un rimedio
successivo che non impedisce alla legge regionale contestata di entrare
in vigore medio tempore.

Non solo ma occorre soprattutto avere a mente che il nuovo Ti-
tolo V in sostanza inverte il precedente sistema di distribuzione delle
competenze. Infatti 'art. 117, comma 4, dispone che « spetta alle Re-
gioni la potesta legislativa in riferimento ad ogni materia non espres-
samente riservata alla legislazione dello Stato ». Esiste quindi una po-
testa legislativa esclusiva delle Regioni che certamente riguarda la ma-
teria dell’istruzione e formazione professionale. Infine nell’ambito
della legislazione esclusiva riconosciuta allo Stato dall’art. 117, comma
2, va ricordato il riferimento all’« ordinamento civile » richiamato
dalla lettera /) della norma in parola.

Si tratta di materiali normativi non suscettibili di un’agevole si-
stemazione ermeneutica che deve quindi essere ricercata con rigore ed
attenzione, nell’auspicato approfondimento fra Stato e Regioni, cosi
da pervenire a risultati equilibrati e forieri di un’utile sperimentazione.

Non sembrano del resto esservi dubbi di sorta circa la portata di
queste disposizioni almeno nel senso che la potesta legislativa concor-
rente delle Regioni non pud riguardare soltanto il mercato del lavoro,
in una logica di semplice conferma del decentramento amministrativo
in atto. In ogni caso, anche dovesse accedersi a quest’opzione interpre-
tativa, occorre almeno riconoscere che si tratta oggi di funzioni di in-
tervento sul mercato del lavoro delle quali le Regioni sono diventate
pienamente titolari, almeno in concorrenza con lo Stato che non po-
trebbe invertire tale processo devolutivo con interventi di legislazione
ordinaria.

Pertanto ove la formula « tutela... del lavoro » dovesse essere in-
tesa semplicemente alla stregua di « mercato del lavoro », occorrera
comunque ricomprendervi funzioni ed attivita quali i servizi per I'im-
piego, le agenzie di mediazione e lavoro interinale, gli interventi a tu-
tela delle fasce deboli, I'integrazione della manodopera comunitaria, la
mobilita territoriale, gli ammortizzatori sociali, gli incentivi all’occupa-
zione, la composizione di controversie individuali e collettive, e la ge-
stione dei licenziamenti collettivi. Tuttavia occorre osservare a ri-
guardo che la riforma costituzionale lascerebbe in pratica le cose come
stanno, senza di fatto innovare in modo significativo nella concreta at-
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tribuzione delle competenze, diversamente da quanto era sembrato
proporsi lo stesso legislatore costituente.

Per quanto si riferisce alla regolazione dei rapporti di lavoro
viene da taluno sostenuta la tesi interpretativa che riconduce questa
materia all’interno della formula « ordinamento civile » di cui al gia
ricordato art. 117, comma 2. Giova osservare in proposito che il legi-
slatore costituente si ¢ espresso con ben maggiore chiarezza ed univo-
cita su un argomento, qual & la « immigrazione », che altrimenti
avrebbe potuto anch’esso ingenerare dubbi di collocazione. La sua at-
trazione nell’area della competenza esclusiva statale € invece perento-
ria, mentre non cosi € avvenuto per il lavoro. Ub: lex voluit dixit, ub:
noluit tacuit: si pud dunque argomentare nel senso che il legislatore
costituente non ¢ stato per nulla chiaro utilizzando la formula « ordi-
namento civile » se essa deve riferirsi anche alla tematica giuslavori-
stica.

2.  Una lettura interpretativa: dalla concorrenza ordinamentale alla
sinergia funzionale.

Lesercizio interpretativo deve dunque ricorrere ad altri punti di
riferimento che non sia la semplice analisi letterale delle norme fin qui
considerate. Del resto I'intervento riformatore non € certo avvenuto
sulla base di un’Assemblea costituente, bensi nel quadro del procedi-
mento di revisione di cui all’art. 138 Cost.: ragione di piti per impe-
gnarsi in un esercizio ermeneutico assolutamente rispettoso delle altre
parti del testo costituzionale non oggetto di modifiche. Certamente di
primaria rilevanza in proposito ¢ il combinato disposto degli artt. 2 e
3 Cost. che richiamano I'esigenza di un’uniformita di discipline e trat-
tamento con riguardo ai rapporti intercorrenti tra i soggetti privati. La
dimensione dell’intero territorio nazionale & sicuramente connaturata
all’effettiva tutela dei principi fondamentali richiamati dalle norme ri-
chiamate, con particolare riferimento a quello di uguaglianza.

Non a caso il nuovo art. 117, comma 2, lett. ) attribuisce alla
potesta legislativa esclusiva dello Stato la « determinazione dei livelli
essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che de-
vono essere garantiti su tutto il territorio nazionale ». Ma a ben vedere
la nuova norma riguarda per 'appunto i lzvelli essenziali e non even-
tuali modulazioni di tutela che dunque appaiono rinviabili anche alla
legislazione concorrente, sempre che essa si risolva in una sistema di
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opting out upwards, cioé di deroghe migliorative o comunque tali da
non intaccare complessivamente alcune garanzie di base.

Non sembra peraltro revocabile in dubbio che la legislazione
giuslavoristica da tempo ormai si distacchi dal rimanente corpus del-
I'ordinamento civile. Il diritto del lavoro nel suo complesso non si li-
mita infatti a regolare e quindi limitare I’esercizio dell’autonomia indi-
viduale privata, ma spiega i suoi effetti anche sulla dinamica dell’auto-
nomia collettiva, ricollegandosi nel contempo ad altri principi costitu-
zionali quali la liberta sindacale (art. 39) e il diritto di sciopero (art.
40). Per tacere dei profili pubblicistici-amministrativi che riguardano
pit complessivamente ancora I'intervento nello stesso mercato del la-
VOro.

E vero comunque che anche altri ordinamenti, del tutto compa-
rabili con quello italiano come la Germania e la Spagna, denotano
come I'equilibrio sia stato raggiunto riconoscendo nella sostanza una
prevalenza della potesta legislativa statale (o federale) al fine di garan-
tire comunque una uniformita e parita di trattamento cosi da evitare
fenomeni distorsivi della concorrenza e quindi lo stesso fenomeno del
dumping sociale. Nel contesto tedesco si verifica certamente sul piano
formale uno stato di potenziale tensione tra legislazione esclusiva e
concorrente in materia di lavoro e comunque in quel caso nell’ambito
della legislazione concorrente i Lander hanno competenza solo
quando il Bund non ne faccia uso.

La standardizzazione dei livelli di protezione dei lavoratori sul-
l'intero territorio federale & stata realizzata anche in Germania in
quanto lo Stato ha invocato la clausola costituzionale che riconosce
«la tutela dell’'uniformita delle condizioni di vita » prescindendo dai
confini territoriali di ogni singolo Land. Anche nell’esperienza spa-
gnola, pur fortemente caratterizzata da una doppia lista di materie di
competenza rispettivamente regionale e statale, la prassi applicativa ha
visto assegnare alle Comunita autonome solo 'esercizio della potesta
di attuazione delle norme statali.

Dunque sono 7 livelli essenziali dei diritti civili e sociali che, a
mente dell’art. 117, comma 2, lett. /), reclamano 'intervento della le-
gislazione statale in via esclusiva, pur dovendosi contemplare uno spa-
zio della legislazione concorrente regionale non semplicemente attua-
tivo di quella nazionale, bensi anche a carattere integrativo e sostitu-
tivo, sempre che le prestazion: di cui alla piu volte richiamata norma
in parola (lett. /) vengano comunque assicurate nella loro essenzialita.
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E qualora I'intervento regionale risultasse sovvertitore di tale assetto,
lo Stato dovra senz’altro esercitare i poteri sostitutivi regolati dall’art.
120 che non a caso nel capoverso richiama proprio ancora una volta
«in particolare la tutela dei livelli essenziali delle prestazioni concer-
nenti i diritti civili e sociali, prescindendo dai confini territoriali dei
governi locali ».

Questa lettura del difficile raccordo interpretativo tra il 2° e il 3°
comma dell’art. 117 Cost. — basata su una sorta di sinergia funzionale
in opposizione alla tentazione di una concorrenza ordinamentale —
appare piu convincente che non la defatigante comparazione tra le
nozioni di « ordinamento civile » e di « tutela e sicurezza del lavoro ».
Impegnarsi ad oltranza in una actzo finium regundorum tra tali formu-
lazioni approderebbe, come gia evidenziato dal dibattito di questi
primi mesi, a risultati alquanto improduttivi.

3. Un federalismo cooperativo e solidale come garanzia di un dia-
logo fra ordinamento comunitario ed interno.

Del resto la prospettazione qui sostenuta sembra avvalorata an-
che dall’analisi del raccordo fra ordinamento comunitario ed interno,
cosi come disciplinato dal nuovo quadro costituzionale. Non si dimen-
tichi in proposito che fra le materie di legislazione concorrente il 3°
comma dell’art. 117 Cost. indica in apertura dell’elenco i « rapporti
internazionali e con I'Unione Europea delle Regioni », anche se la
stessa norma esordisce nell’alinea ricordando che « la potesta legisla-
tiva ¢ esercitata dallo Stato e dalle Regioni nel rispetto della Costitu-
zione, nonché dei vincoli derivanti dall’ordinamento comunitario e
dagli obblighi internazionali ».

Proprio i vincoli che derivano dall’ordinamento internazionale e
comunitario in particolare confermano la necessita di aver riguardo ai
lvelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali (di
competenza esclusiva statale), al di sopra dei quali potranno ben eser-
citarsi le funzioni legislative concorrenti riguardanti la tutela e sicu-
rezza del lavoro.

In ogni caso la giurisprudenza della Corte di Giustizia delle Co-
munita europee non ha mai avuto esitazioni nell'individuare nello
Stato I'unico soggetto responsabile dell’adempimento degli obblighi
comunitari, al punto da negare che esso possa invocare, al fine di giu-
stificare eventuali inosservanze di tali obblighi, le garanzie previste dal
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proprio ordinamento per le autonomie regionali. Tale principio ¢ stato
talvolta esteso dalla Corte di Lussemburgo fino al punto da legittimare
un effetto di alterazione del riparto costituzionale delle competenze
interne da parte delle norme comunitarie, anche se, trattandosi di una
situazione eccezionale, deve risolversi in un effetto derivante con evi-
denza dalla disciplina comunitaria stessa.

Tenuto conto del processo di intensa comunitarizzazione che ha
investito il diritto del lavoro negli ultimi lustri, ¢ ben evidente che
tutte le nuove norme costituzionali richiamate in apertura devono es-
sere organizzate dal punto di vista interpretativo in modo da consen-
tite il puntuale adempimento degli obblighi connessi con I'apparte-
nenza dell’Italia all'Unione Europea. Cio consente di affermare una
volta di piu I'insostituibilita logica, prima ancora che giuridica, di una
legislazione statale che definisca i livelli essenziali delle prestazioni con-
cernenti i diritti civili e sociali (art. 117, comma 2, lett. /), determi-
nando cosi nel contempo quei principi fondamentali (art. 117, comma
3, ultimo inciso) entro i quali dovra svolgersi la potesta legislativa con-
corrente regionale in materia di tutela e sicurezza del lavoro, di profes-
sioni ed anche di previdenza complementare (art. 117, comma 3, prima
parte).

Ove lo Stato non intervenga secondo questa metodologia le Re-
gioni potranno legiferare nelle materie di competenza concorrente an-
che in assenza di una previa legge statale di principio, proponendosi
di realizzare la trasposizione di direttive comunitarie sul loro territo-
rio. Di fronte all'inazione del legislatore nazionale, approssimandosi il
termine di scadenza dell’obbligo traspositivo ovvero anche a prescin-
dere da tale circostanza, il legislatore regionale ben potra intervenire
in funzione traspositiva della direttiva in questione. Resta comunque il
fatto che in linea generale e secondo uno schema traspositivo finaliz-
zato al puntuale adempimento degli obblighi comunitari, la legisla-
zione statale di recepimento della direttiva dovra far riferimento a
principi che non potranno essere derogati dalle Regioni anche in ma-
teria di legislazione regionale concorrente (ed anche esclusiva), sia
perché fondamentali sia in quanto attinenti alle prestazioni essenziali a
cui piu volte si é fatto riferimento.

Applicando lo schema ermeneutico qui delineato si perviene a ri-
sultati che appaiono convincenti. Ad esempio la materia della “sicu-
rezza” & indiscutibilmente richiamata nel 3° comma dell’art. 117, ma ¢
altrettanto innegabile che la responsabilita del datore di lavoro in que-
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sta materia & senza dubbio riconducibile all’“ordinamento civile”, se &
vero che la norma architrave della materia, I’art. 2087, & addirittura
parte integrante dello stesso codice civile nella parte dedicata alle ob-
bligazioni. Al fine di superare I'altrimenti inevitabile zzzpasse interpre-
tativo (la testualita del termine “sicurezza”, da un lato, la certa perti-
nenza codicistica delle responsabilita datoriali in materia, dall’altro),
occorre far riferimento proprio alle responsabilita comunque statali a
fini di trasposizione che implicano una definizione standardizzata ed
uniforme su tutto il territorio nazionale dei minimi di prestazioni. Cio
che non puo escludere che in materia di sicurezza sul lavoro si attuino
soluzioni diversificate quanto, ad esempio, alle tecniche gestionali, al-
l'azione di prevenzione, al controllo e vigilanza.

Allo stesso modo lo schema ermeneutico proposto consente di
dare una lettura soddisfacente dell’art. 117, comma 7, Cost. dove si
dispone che le « leggi regionali rimuovono ogni ostacolo che impedi-
sce la piena parita degli uomini e delle donne nella vita sociale, cultu-
rale ed economica e promuovono la parita di accesso tra donne e uo-
mini alle cariche elettive ». Pur trattandosi infatti di una materia che
sicuramente travalica ’area giuslavoristica, ¢ ben evidente I'intento del
legislatore costituente di non rimettere piu soltanto all'intervento sta-
tale la promozione di pari opportunita fra donne e uomini, nella vita
sociale ed in quella lavorativa. Anche se certamente non si deve deflet-
tere da interventi che assicurino uniformita di misure su tutto il terri-
torio nazionale, il programma costituzionale novellato affida alle Re-
gioni nuove responsabilita legislative che ancora una volta potranno
tradursi in interventi integrativi od anche sostitutivi di quelli statali.

Ancor piu difficile appare 'opera dell’interprete ove si tratti di
riflettere su possibili intersezioni di competenze legislative esclusive
dello Stato e, rispettivamente, delle Regioni, oltre che di potesta legi-
slativa concorrente. E il caso ad esempio dei contratti di lavoro a causa
mista con finalita formative che possono ricondursi al primo caso in
quanto si tratta pur sempre di assicurare anche a tale proposito la pit
volte richiamata essenzialita della coesione civile e sociale, alla seconda
ipotesi laddove si intenda ricondurli all’area dell’istruzione e forma-
zione professionale, alla terza situazione se si fa riferimento comunque
ad interventi di tutela di queste forme di attivita lavorativa.

Proprio un’esemplificazione di questo genere induce a ricono-
scere con convinzione ed a condividere I'insostituibile funzione che il
legislatore costituente del 2001 continua ad assegnare alla potesta le-
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gislativa esclusiva dello Stato, rafforzata dalla incessante comunitariz-
zazione della nostra materia, al fine di consentire 'esplicarsi dell’inter-
vento legislativo regionale in forma integrativa o finanche sostitutiva,
sempre che il risultato complessivo sia rispettoso della norma di chiu-
sura di cui all’art. 120, comma 2, Cost. a proposito dei poteri sostitu-
tivi dello Stato (significativamente identica alla lettera /) contenuta
nell’alinea dell’art. 117). E questo disposto infatti che legittima in ogni
caso un potere sostitutivo dello Stato (definito anche di « seconda
istanza » dalla giurisprudenza costituzionale) che deve comunque ov-
viare al « mancato rispetto di norme e trattati internazionali o della
normativa comunitaria » da parte di Regioni, Citta metropolitane,
Province e Comuni, a prescindere da possibili conflitti ordinamentali.
Una logica di interventi sostitutivi a cui &€ comunque estranea una pro-
spettiva di avocazioni preventive.

La ricostruzione proposta pare soddisfare le esigenze di un fede-
ralismo unitario, solidale e cooperativo che non ceda alle tentazioni di
un neocentralismo regionale in chiave meramente competitiva, con-
sentendo nel contempo una lettura sufficientemente ragionevole del
nuovo materiale normativo offerto dal Titolo V della Costituzione, an-
che alla luce di altri principi costituzionali fra cui non puo non richia-
marsi art. 4 (diritto al lavoro), I’art. 35 (tutela del lavoro in tutte le
sue forme ed applicazioni), I'art. 45 (funzione sociale della cooperazio-
ne), l'art. 46 (diritto dei lavoratori di collaborare alla gestione delle
aziende).

4. Sussidiarieta e leale collaborazione come garanzie procedurali
dei diritti fondamentali proclamati dall’'Unione Europea.

La valorizzazione della potesta legislativa regionale non deve es-
sere compromessa drammatizzando il rischio di un’autonomia intesa
come disgregazione sociale. E bene ricordare in proposito che gli
stessi poteri sostitutivi dello Stato devono essere « esercitati nel ri-
spetto del principio di sussidiarieta e del principio di leale collabora-
zione » (art. 120, comma 2, ultimo inciso).

In ogni caso 'ordinamento comunitario provvede a fissare in
materia economica e sociale i principi fondamentali che devono ispi-
rare il legislatore statale e regionale. Pur essendo auspicabile una larga
intesa con riferimento alla normativa cornice di carattere nazionale,
cosi da salvaguardare il principio di uguaglianza senza peraltro cedere
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alla logica centralistica di una uniformita assoluta di trattamento, con-
viene indicare nella « Carta dei diritti fondamentali dell’'Unione Euro-
pea », proclamata solennemente in occasione del Consiglio europeo di
Nizza del dicembre 2000, il punto di riferimento, certo non esclusivo
ma altamente significativo, per esercitare la potesta legislativa interna.
E utile richiamare in proposito alcuni disposti che piti direttamente si
riferiscono alla materia del lavoro:

a) proibizione della schiavitu e del lavoro forzato (art. 5);

b) protezione dei dati di carattere personale (art. 8);

o) liberta di pensiero, di coscienza e di religione (art. 10);

d) liberta di espressione e di informazione (art. 11);

e) liberta di riunione e di associazione (art. 12);

/) liberta professionale e diritto di lavorare (art. 15);

2) non discriminazione (art. 21);

h) parita tra uomini e donne (art. 23);

7) diritti degli anziani (art. 25);

7) inserimento dei disabili (art. 26);

k) diritto dei lavoratori all’'informazione e alla consultazione nel-
I'ambito dell'impresa (art. 27);

/) diritto di negoziazione e di azioni collettive (art. 28);

m2) diritto di accesso ai servizi di collocamento (art. 29);

n) tutela in caso di licenziamento ingiustificato (art. 30);

o) condizioni di lavoro giuste ed eque (art. 31);

p) divieto del lavoro minorile e protezione dei giovani sul luogo
di lavoro (art. 32);

¢g) vita familiare e vita professionale (art. 33); sicurezza sociale e
assistenza sociale (art. 34);

r) protezione della salute (art. 35).

Su queste materie, individuate nella « Carta » di Nizza, e, piu in
generale, sulle tematiche oggetto di intervento comunitario, per mezzo
di direttive anche di recepimento di intese fra gli attori sociali, appare
opportuno che il legislatore nazionale intervenga con una normativa-
cornice che assicuri un sufficiente grado di tutela minima. Si tratta di
adempimenti di obblighi traspositivi che coinvolgono la responsabilita
diretta dello Stato ed in ogni caso vengono toccati diritti fondamentali
che reclamano una regolazione nazionale. Sarebbe oltremodo auspica-
bile che sul punto si esprimessero le stesse parti sociali, oltre che le
Regioni, in modo che si apra un fruttuoso confronto sulle caratteristi-
che e quindi sulla portata della legislazione quadro in materia di la-
voro.
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Limperativo di salvaguardare sempre e comunque i « livelli es-
senziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che devono
essere garantiti su tutto il territorio nazionale » (art. 117 Cost.) implica
dunque uno sforzo progettuale che potra comportare la rivisitazione
di numerosi istituti che compongono attualmente la legislazione nazio-
nale in materia di mercati e rapporti di lavoro. La stessa prospetta-
zione, contenuta nel Libro Bianco sul mercato del lavoro, di uno
« Statuto dei lavori », pud senz’altro essere una risposta convincente a
questo riguardo.

5. Riforma costituzionale e diritto comunitario della concorrenza.

Occorre da ultimo, non certo in ordine di importanza, valutare
attentamente gli effetti della riforma del Titolo V sulle politiche di in-
centivazione economica delle imprese. E noto infatti che 'art. 87 del
Trattato CE non vieta 'adozione di misure di incentivazione di appli-
cazione generale e automatica su tutto il territorio (c.d. misure gene-
rali), ma solo interventi selettivi che favoriscono talune imprese o ta-
lune produzioni ovvero le imprese o i settori collocati in una determi-
nata area del Paese (nel nostro caso il Mezzogiorno). Meno noto tut-
tavia & che il regime comunitario degli aiuti di Stato trova applicazione
in relazione a quello che ¢ il « sistema generale di riferimento » in cui
di volta in volta si colloca la singola misura incentivante adottata.

In uno Stato a struttura federale, a seconda della ripartizione di
competenze tra Stato federale e Stato federato, puo infatti sostenersi
che il « sistema generale di riferimento » rispetto al quale le autorita
comunitarie sono chiamate a valutare la compatibilita di una singola
misura non sia pit quello dello Stato federale bensi quello del singolo
Stato federato. Nella prospettiva delle politiche di sviluppo del Mez-
zogiorno la riforma in senso federale dello Stato potrebbe pertanto
garantire maggiori margini di manovra rispetto al passato anche con
riferimento ai vincoli posti dalla Unione Europea.



2.

UNIVERSITA E ORIENTAMENTO AL LAVORO NEL
DOPORIFORMA: VERSO LA PIENA OCCUPABILITA? (*)

Sommario: 1. Listruzione universitaria in Italia nel doporiforma: un sistema in evolu-
zione, — 2. Verso la piena occupabilita: il ruolo delle Universita nella defini-
zione delle politiche locali per 'occupazione e nelle politiche attive del lavoro.
— 3. Universita e orientamento al lavoro: una scelta strategica. — 4. (Segue):
verso un sistema universitario protagonista delle politiche per la occupabilita:
dalla organizzazione dei tirocini formativi alla gestione di un servizio di place-
ment. — 5. Avvicinare I'Ttalia all’Europa: promuovere una nuova stagione di
patti locali per la piena occupabilita.

1. DListruzione universitaria in Italia nel doporiforma: un sistema
in evoluzione.

Non pud sorprendere che la riforma dei percorsi di istruzione
c.d.superioreoterziaria,alungoinvocataperfarfronteaevidentidisfunzio-
ni e a talune anomalie rispetto alla esperienza di altri Paesi (1), sia potu-
ta giungere a compimento nel contesto di quella che, a torto o a ra-
gione, ¢ stata enfaticamente definita come la « Seconda Repubbli-
ca» (2).

(*) Pubblicato in Diritto delle Relazioni Industriali, 2002, n. 2, 343-356.

Prolusione in occasione dell’inaugurazione dell’anno accademico 2001-2002
dell’Universita degli Studi di Modena e Reggio Emilia (Modena, 6 ottobre 2001).

(1) Si ricordi, in proposito, la dichiarazione congiunta di Francia, Germania,
Gran Bretagna e Italia su Larmonizzazione dell architettura dei sistemi di istruzione su-
periore in Europa, Parigi, 25 maggio 1998. Cfr. Staropor1, Kerm, TEICHLER, WILLIAMS,
SORACE, MERLONI, MoscaTi, Modelli di Universitd in Europa e la questione dell’ autono-
mia, in collana Contributi di ricerca, Fondazione Giovanni Agnelli, Torino, 1996.

(3) Lespressione « Seconda Repubblica », per quanto inflazionata e riduttiva,
¢ l'unica che consenta di valutare le modificazioni introdotte nella legislazione univer-
sitaria nell’ottica della riforma complessiva dell’assetto istituzionale della Repubblica.
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I processi di profondo rinnovamento — politico, economico e
sociale — che hanno caratterizzato il nostro Paese nel corso dell’'ul-
timo decennio non potevano infatti non incidere anche sulla evolu-
zione del sistema universitario e, piu in generale, dei sistemi di istru-
zione e formazione professionale nel loro complesso. Cio ha contri-
buito in maniera decisiva ad accelerare la definizione e, soprattutto, la
progressiva attuazione di un ambizioso percorso riformatore il quale,
pur trovando origine in alcuni provvedimenti normativi adottati nel
decennio che precede, sino a quel momento era stato segnato da evi-
denti contraddizioni e da una preoccupante lentezza (3).

Vero ¢ semmai che, con sensibile mutamento di prospettiva ri-
spetto a una radicata impostazione culturale di sostanziale diffidenza
— e talvolta indifferenza — verso il « mondo esterno » (4), 'universita
ha accolto con particolare dinamismo e forza propositiva le sollecita-
zioni provenienti dalla attuale evoluzione dei rapporti economici e so-
ciali; non fosse altro perché tale evoluzione si caratterizza per il pro-
gressivo passaggio da un sistema economico e sociale di tipo « indu-
strialista », di dominio (quasi) esclusivo dell’apparato tecnico-produt-
tivo di impresa, ad uno nuovo fondato sulle « conoscenze » e, in
quanto tale, maggiormente consono al ruolo storicamente assunto
dalla Universita nell’ambito delle societa occidentali (®).

Cfr., in questa prospettiva, Marwcct, Ragionament: sul diritto del lavoro della seconda
Repubblica, in Scritti in onore di Gino Giugni, Cacucci, Bari, 1999, tomo 1, 661.

(®) Per questi profili cfr. SORACE, L'autonomia delle Universita italiane nel
nuovo quadro normativo: una lettura critica, in STAROPOLI, KEnM, TEICHLER, WILLIAMS,
SORACE, MERLONI, MOSCATI, 0p. cit., 219, 268, nonché pit in generale, e con riferimento
alla situazione di « profonda crisi » degli studi universitari, BALANDI, Problem: e pro-
spettive della didattica giuridica: Uinsegnamento e il manuale di diritto del lavoro, in
Scritti in onore di Gino Giugni, cit., spec. 75-81.

(#) La tradizionale chiusura verso il mondo esterno ¢ in realta una caratteri-
stica negativa propria non solo delle Universita italiane, ma di tutti i sistemi di istru-
zione e formazione in generale. Cfr., in proposito, il preambolo della Risoluzione del
Consiglio della Unione Europea del 13 luglio 2001 su I/ ruolo dell’istruzione e della
formazione nelle politiche connesse all’ occupazione (2001/C 204/01).

(®) Sulla economia dell’apprendimento cfr., recentemente, LUNDVALL, JOHNSON,
The Learning Economy, in Journal of Industry Studies, 1994; LuNDVALL, BorrAs, The
Globalizing Learning Economy: Implication for Innovation Policy, Bruxelles, European
Commission, 1999 e, nella letteratura italiana, Isror, Ict ¢ « New Economey » — Orien-
tamenti della letteratura e primi elementi per la costruzione di un percorso critico, Mo-
nografie sul mercato del lavoro e le politiche per 'impiego, Roma, giugno 2001, spec.
19-25.
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Questo cambiamento di prospettiva ha contribuito ad alimentare
un fecondo e rinnovato dialogo tra le ragioni della innovazione e
quelle della tradizione, incrinando per la prima volta in modo signifi-
cativo la condizione di sostanziale autoreferenzialita in cui sino ad oggi
ha vissuto il sistema universitario del nostro Paese. Al di 1a delle di-
verse linee di politica del diritto e delle singole soluzioni tecnicistiche,
di volta in volta proposte e recepite in un testo di legge, ¢ infatti pro-
prio nel menzionato mutamento di atteggiamento culturale che ¢ pos-
sibile rinvenire non solo le ragioni pit profonde, ma anche le conse-
guenze piu immediate della riforma del sistema italiano di istruzione
universitaria. La svolta verso 'autonomia — non solo didattica ma an-
che finanziaria e statutaria — delle Universita, in quanto accompa-
gnata da un sostanziale arretramento dello Stato a favore del mercato,
impone ora di ripensare complessivamente il rapporto con la societa
civile, le istituzioni e il tessuto produttivo locale per evitare, come giu-
stamente avvertito gia agli albori della riforma, che il « rischio della
autonomia » si trasformi nel « rischio della senescenza » di questa in-
dispensabile istituzione ().

Avviata nel corso della passata legislatura — attraverso una plu-
ralita di provvedimenti legislativi e amministrativi di cui non & possi-
bile dare conto in questa sede (7) — la riforma della Universita italiana
¢ stata oggetto di una approfondita riflessione, almeno per quel che
concerne i suoi profili pitt propriamente politico-istituzionali, pari alla
importanza delle modifiche introdotte in punto di autonomia didattica
delle Universita, delegificazione dell’ordinamento universitario, pro-
grammazione dello sviluppo del sistema universitario, politiche per il
diritto allo studio, reclutamento del corpo docenti, formazione dei ri-
cercatori e formazione specialistica, innovazione qualitativa della di-
dattica e della ricerca, internazionalizzazione del sistema di istruzione
universitaria, ecc. (8).

(6)  Cfr. FonpazioNE GIOVANNI AGNELLIL, Nota introduttiva, in StAROPOLI, KEHM,
TeicHLER, WILLIAMS, SORACE, MERLONI, MoscaTl, op. cit., X1

(7) Per un quadro di sintesi cfr., per tutti, GuerzonI (a cura di), La réforma
dell’istruzione superiore in Italia (1996-1999), in http://www.miur.it/progprop/riforma/
riforma2.htm,1999.

(8) 1l nuovo quadro normativo relativo alla autonomia didattica e alla innova-
zione dei corsi di studio di livello universitario e post-universitario, contenente indi-
cazioni relative alla fase progettuale e alla attuazione della riforma, ¢ reperibile inte-
gralmente al sito internet del MIUR — Autonomia didattica: h¢tp.//wwww.miur.it/pro-
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Le innovazioni introdotte nei corsi di studio e nella costruzione
della architettura complessiva del sistema universitario, in particolare,
hanno registrato un ampio coinvolgimento degli organismi didattici
delle Universita, dell’intero corpo docente e degli stessi studenti, con-
tribuendo a incanalare nella giusta direzione il processo di attuazione
della autonomia universitaria nella definizione degli obiettivi forma-
tivi, dei contenuti e delle metodologie dei corsi di studio. Fermo re-
stando che non potra mai essere una singola riforma, per quanto ben
congegnata, a incidere sulla qualita complessiva del sistema di istru-
zione universitaria, in mancanza di un processo parallelo di riqualifi-
cazione dell'impegno di tutti i soggetti coinvolti e, in particolare, dei
due principali protagonisti degli studi universitari: il docente e lo stu-
dente. Le riforme, da questo punto di vista, possono infatti risultare
efficaci soltanto nella misura in cui garantiscono ai soggetti coinvolti
le condizioni per « esprimere... il meglio di sé » (9).

Nell’arco di un solo decennio sono comunque state poste le
premesse per una completa attuazione del principio costituzionale —
solennemente sancito nell’oramai lontano 1948 (art. 33, ult. comma,
Cost.) — della autonomia universitaria: autonomia che, ora, non &
piu solo statutaria e finanziaria, ma anche didattica. Il nuovo quadro
giuridico-istituzionale apre, in particolare, nuovi spazi per la defini-
zione di percorsi di alta formazione calibrati in funzione delle esi-
genze specifiche dei diversi tessuti produttivi locali, responsabiliz-
zando i singoli atenei rispetto alle sollecitazioni e alle opportunita
provenienti dal mercato del lavoro circostante. Sono stati ora defini-
tivamente eliminati quei pesanti vincoli burocratici che riducevano
drasticamente la possibilita di adeguare costantemente la struttura
dei corsi di studio alla evoluzione degli assetti produttivi e ai radicali
mutamenti che, da qualche anno a questa parte, hanno investito il
mondo del lavoro.

gprop/autonomsi/autonomi.html. Per questi profili cfr. CRUL, I/ valore dell’ autonomia.
Lautonomia didattica per una nuova Universitd, collana Documenti, n. 6/1998; CRUI,
Documento approvato all unanimiti dall’assemblea della Conferenza dei Rettori, 14 di-
cembre 2000, in http://www.crui.it/docvari/14dicembre. html.

(°) In questa prospettiva cfr. le giuste notazioni critiche sulla riforma recente-
mente formulate da Pera, Sulla cosiddetta riforma degli studi universitari, in RIDL,
2001, I, 87-93.
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2. Verso la piena occupabilita: il ruolo delle Universita nella defi-
nizione delle politiche locali per 'occupazione e nelle politiche
attive del lavoro.

Se, come si diceva, la riflessione sugli aspetti pit propriamente
politico-istituzionali della riforma & stata pari alla portata delle modi-
fiche introdotte nel sistema di istruzione universitaria, non cosi puo
dirsi, invece, per quanto attiene alle ricadute — evidenti quanto note-
voli — che le innovazioni introdotte avranno sul funzionamento del
sistema economico-produttivo (nazionale e locale) del nostro Paese e,
segnatamente, sulle dinamiche del mercato del lavoro. Al di la di abi-
tuali quanto generiche affermazioni di principio, relative alla necessita
di avvicinare concretamente il sistema di istruzione universitaria alle
mutate esigenze delle imprese e della produzione, il profilo del rac-
cordo istituzionale tra universita e mercati del lavoro non ha sin qui
ricevuto una attenzione adeguata alla portata — epocale — delle tra-
sformazioni in atto.

Accanto a sporadici riferimenti relativi al ruolo che pud assumere
I'universita nella programmazione delle politiche locali per 'occupa-
zione e nella implementazione delle politiche attive del lavoro, la ri-
flessione scientifica si ¢ infatti sin qui sostanzialmente limitata a sotto-
lineare come la riforma della universita debba essere collocata, ai fini
di una sua migliore comprensione, nel pit vasto processo di moder-
nizzazione della Pubblica Amministrazione del nostro Paese (10).

Si tratta indubbiamente di un profilo importante e che non puo
essere sottovalutato. Gli ambiziosi obiettivi della riforma del sistema di
istruzione universitaria, in effetti, potranno essere efficacemente perse-
guiti solo se alla innovazione introdotta nell’assetto normativo-
istituzionale si riuscira ad affiancare una revisione complessiva della
organizzazione della universita, in modo da « superare schemi lavora-
tivi antiquati, tutti basati su un’organizzazione di tipo burocratico e
verticistico » (11). Gli esiti piu recenti della nota vicenda della c.d. pri-
vatizzazione del rapporto di lavoro dei dipendenti pubblici e il nuovo
contratto collettivo nazionale di lavoro dei dipendenti del comparto
universita hanno predeterminato, da questo punto di vista, alcuni stru-

(10)  In questa prospettiva cfr., tra i rari interventi in materia, LamBerTUCCI, 1/
mercato del lavoro e il ruolo dell’Universita, in RGL, 2000, spec. 644-652.

(11) CRUI, 1! sistema universitario e la formazione interna, in http://
www.cru.it/pubblicazioni.html, 2001.
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menti in grado di far funzionare con efficienza — naturalmente se
adeguatamente utilizzati nella prassi applicativa — per valorizzare al
meglio le risorse umane e quelle professionali presenti all’'interno della
universita e realizzare gli obiettivi sottesi alla riforma (12).

Certo l'opera di modernizzazione non & ancora completa. E chi
conosce il dato normativo esistente non puo esimersi dal rilevare che
'auspicata riforma destinata a regolare « in modo organico ed in con-
formita ai principi della autonomia universitaria di cui all’articolo 33
della Costituzione » (...) « il rapporto di impiego dei professori e dei
ricercatori universitari » (13) & rimasta ad oggi sulla carta, arenata nelle
secche di un Disegno di Legge presentato nella legislatura precedente
e mai approvato.

Cio rilevato, la riflessione sui profili piti propriamente giuslavori-
stici della riforma della universita non puo tuttavia limitarsi a una ri-
costruzione delle modifiche normative volte a favorire lefficienza or-
ganizzativa, un nuovo utilizzo delle c.d. sinergie interne e, in ultima
istanza, un salto di qualita nelle politiche di valorizzazione delle risorse
umane presenti all’interno delle universita italiane (14).

Vero ¢ che la riforma della universita — cosi come piu in gene-
rale quella della Pubblica Amministrazione — si colloca nell’ambito di
un pitt ampio processo di ridefinizione degli assetti istituzionali del
nostro ordinamento giuridico che proprio nella giornata di domani,
con lo storico voto referendario sulla riforma in senso federale della

(12)  E sufficiente ricordare, in proposito, che il recente contratto collettivo del
personale della Universita risulta incentrato su cinque sistemi innovativi di gestione
del personale: a) un sistemza di incentivazione, volto a favorire le condizioni per assi-
curare I'apporto di professionalita elevate da maturare all’interno; b) un sisterza di for-
mazione e sviluppo, per una riqualificazione di tutto il personale; ¢) un sistema di va-
lutazione delle prestazioni e dei risultati, attraverso I'individuazione di un nuovo ruolo
delle relazioni sindacali; d) un séstema delle posizioni, incarichi e funziont, per favorire
e aumentare la flessibilita del lavoro; e) un sistema professionale, attraverso la revisione
dell’ordinamento professionale del personale coerente con I'organizzazione del lavoro
degli atenei che si ¢ venuto modificando, assumendo quale modello I'organizzazione
a rete. Nel contratto, inoltre, viene per la prima volta introdotto il « credito formati-
vo », quale strumento per rendere trasparente I'acquisizione delle competenze, in
un’ottica di apprendimento nell’intero arco della vita lavorativa e di avanzamento di
carriera. Sul punto cfr., diffusamente, LAMBERTUCCI, 0p. cit.

(13)  Cosi l'articolo 2 del d.lgs. n. 29/1993 ora contenuto nel nuovo articolo 3,
comma 2 del d.lgs. 30 marzo 2001 n. 165 contenente le norme generali sull’ordina-
mento del lavoro alle dipendenze delle amministrazioni pubbliche.

(14)  Per questa prospettiva cfr. ancora LAMBERTUCCI, op. cit.
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organizzazione dello Stato, potrebbe registrare un svolta assai signifi-
cativa.

Da questo punto di vista, il sistema universitario rappresenta gia
oggi, e sempre pit lo sara in futuro, un segmento strategico di una ben
pit complessa e articolata rete di relazioni giuridico-istituzionali che,
sotto 'insegna della occupabilita, si propone I'obiettivo di un piti mo-
derno e sistematico raccordo tra amministrazioni periferiche dello
Stato, organizzazioni rappresentative degli interessi dei lavoratori e si-
stema produttivo locale (15). Non ci si deve infatti dimenticare che
proprio il sistema di istruzione universitaria rappresenta, assieme alla
formazione professionale, il principale canale di sviluppo e valorizza-
zione delle risorse umane (16) che servono a sostenere una reale cre-
scita del tessuto produttivo del Paese nel delicato passaggio verso una
economia e una societa basate sulla conoscenza.

Non & un caso, al riguardo, che la spinta decisiva per la riforma
del sistema di istruzione universitaria sia rinvenibile, pit che nelle
aspirazioni alla auto-determinazione del mondo accademico, nei
grandi patti sociali dello scorso decennio tra Governo, imprese e sin-
dacati in materia di politiche della occupazione e politiche di sostegno
al sistema produttivo (17).

Gia nell’accordo di politica dei redditi del 23 luglio 1993, nel ca-
pitolo su Istruzione e formazione professionale (S 4.2.), Governo e parti
sociali, condiviso '« obiettivo di una modernizzazione e riqualifica-
zione dell’istruzione e dei sistemi formativi, finalizzati all’arricchi-
mento delle competenze di base e professionali e al miglioramento
della competitivita del sistema produttivo e della qualita dei servizi »,
si erano proposti di valorizzare 'autonomia dell’'universita, al fine di
contribuire ad « allargare e migliorare I'offerta formativa post-
qualifica, post-diploma e post-laurea, con particolare riferimento alla
preparazione di quadri specializzati nelle nuove tecnologie, garan-
tendo il necessario sostegno legislativo a tali percorsi formativi ». Il

(15)  Cfr. TurriNg, Quale federalismo per I'organizzazione del mercato del lavoro,
in LPA, 2000, 27 ss.

(16)  Cfr. OLwva, Le politiche di istruzione, formazione e valorizzazione delle ri-
sorse umane, in MINISTERO DEL TESORO, DEL BILANCIO E DELLA PROGRAMMAZIONE EcoNo-
mica, Cento idee per lo sviluppo — Schede di programma 2000-2006, a cura del Dip.to
per le Politiche di sviluppo e coesione, Catania 2-4 dicembre1998, 610.

(17)  Cfr. Guera, La concertazione sociale nell’esperienza italiana, in RIDL,
2000, I, 115 ss.
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tutto nella convinzione che solo « un piu stretto rapporto tra mondo
dell'impresa e mondo dell’'universita potra inoltre rilanciare, anche at-
traverso maggiori disponibilita finanziarie, una politica di qualifica-
zione e formazione delle « risorse umane », in grado di creare nuclei
di ricercatori che, strettamente connessi con le esigenze delle attivita
produttive, possono generare una fertilizzazione tra innovazione e pro-
dotti, ponendo una particolare attenzione anche ai processi di svi-
luppo delle piccole e medie imprese ».

A causa dei ritardi e delle inerzie nella attuazione degli impegni
assunti, sotto questo profilo, nel Protocollo del 23 luglio 1993, ¢ al
successivo Patto per I'occupazione del 22 dicembre 1998 (c.d. Patto di
Natale) che ¢é spettato il compito di individuare con maggiore preci-
sione i contenuti salienti della attuale riforma della universita, po-
nendo questa volta le basi per il pieno e definitivo coinvolgimento de-
gli atenei italiani nella definizione e attuazione delle politiche per la
occupazione, sulla base di orientamenti ed esperienze consolidati in
ambito comunitario e internazionale (18). E in questo accordo, infatti,
che il Governo si impegnava, nel campo dell’alta formazione universi-
taria, « a ricercare tutte le forme e gli strumenti capaci di elevare la
partecipazione all’istruzione universitaria, contenere la durata dei corsi
di diploma e di laurea, contrastare I'alto tasso di dispersione, superare
la crescente discriminazione sociale negli accessi, aprire 'universita al
territorio e assicurare la coerenza dei corsi di studio con le esigenze di
nuove professionalitd emergenti dal tessuto economico-produttivo e
sociale del paese ».

Attuata la riforma occorre ora passare progressivamente dalla
fase progettuale a quella operativa e applicativa, in modo da scongiu-
rare il pericolo che gli ambiziosi obiettivi tracciati dal legislatore ri-

(18) A livello internazionale si pensi, in particolare, alla specifica configura-
zione dell’esperienza giapponese, che si fonda proprio su una stretta integrazione tra
formazione universitaria e grande impresa. I servizi di placement delle Universita
giapponesi consentono infatti alle grandi imprese di valutare e assumere, ancora prima
del termine del corso di studi, gli studenti che di li a poco otterranno la laurea, inse-
rendoli immediatamente in azienda con una prospettiva di impiego a vita. Cfr. Tira-
BOSCHI, Alcune osservazioni a proposito del « Japanese Employment System »: regole
giuridiche, prassi e valori, in SPAGNUOLO VIGORITA (a cura di), Qualita totale e diritto del
lavoro, QDRI, Giuffre, Milano, 1997, 398; Suwa Y., Innovazione tecnologica, diritto del
lavoro e garanzie sociali: dal « lavoro » alla « carriera » come forma di proprieta, Biacr,
Suwa (a cura di), I/ diritto dei disoccupati, Studi in onore di Yamaguchi, Giuffre, Mi-
lano, 1996, 409.
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mangano, come spesso accade nel nostro Paese, privi di una attua-
zione pratica. Di particolare rilievo in questa prospettiva, e per quanto
ancora oggi largamente sottovalutate, sono le linee di intervento sul
mercato del lavoro tracciate in ambito comunitario (*°). Uno dei quat-
tro pilastri della c.d. Strategia Europea per 'occupazione (c.d. pro-
cesso di Lussemburgo) consiste infatti nella definizione, a livello na-
zionale e locale, di politiche per la piena occupabilita, e precisamente
di politiche volte ad assicurare ai giovani e ai disoccupati gli strumenti
per essere in grado di fronteggiare le nuove opportunita occupazionali
e i cambiamenti repentini del mercato del lavoro.

Un elemento essenziale di questo pilastro ¢ la consapevolezza
della necessita di interventi immediati per contrastare la disoccupa-
zione di lungo periodo (29).

11 gia ricordato passaggio da un sistema di produzione di tipo in-
dustrialista a uno basato sulla conoscenza rende evidente il ruolo stra-
tegico delle universita, sia dal punto di vista del raccordo con I'inno-
vazione dei processi produttivi e la ricerca scientifica sia nella prospet-
tiva del sostegno alle politiche attive del lavoro e di apprendimento
lungo tutto I'arco della vita, rispetto all’obiettivo del miglioramento
qualitativo dei livelli di occupabilita. E questo, a maggior ragione, in
un contesto economico come quello in cui opera I'Universita di Mo-
dena e Reggio Emilia, che certo non puo dirsi caratterizzato dalle ten-
sioni occupazionali presenti in altri territori del Paese, ma che tutta-
via, in ragione della prevalenza di imprese di piccole e medie dimen-
sioni, necessita di un costante supporto del sistema universitario, sia
sul versante della preparazione delle figure professionali per i mercati
del XXI secolo (i c.d. lavoratori della conoscenza) sia nell’ottica del-
I'investimento in formazione, ricerca e innovazione, al fine di garantire
gli opportuni adattamenti alle mutevoli richieste del mercato in un
contesto di forte competizione internazionale (sui rapporti tra istru-
zione universitaria e sbocchi professionali nell’ambito del contesto so-
cio-economico emiliano-romagnolo) (21).

Si tratta dunque di incentivare 'innovazione didattica per il raf-

(¥9)  Cfr. Biaci, Formazione e qualita: note per una strategia comunitaria dell oc-
cupazione, in DRI, 1996, 75 ss.

(20)  Cfr. Biacy, Istituzioni di diritto del lavoro, Giuffre, Milano, 2001.

(2)  Cfr. CammeLLr, i Francia, GUERRIERO, Le tendenze nell istruzione universi-
taria, in REGIONE EMILIA-ROMAGNA, Istruzione formazione lavoro in Emilia Romagna,
Rapporto 2000, Bologna, 2000, 49 ss.; Ip., La valutazione degli sbocchi occupazionali
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forzamento degli aspetti professionalizzanti dei percorsi universitari
post laurea, in modo da collegare piu strettamente 1'offerta formativa
universitaria ai fabbisogni professionali nei contesti socio-economici
locali.

In questa prospettiva, I’esperienza maturata negli anni 1995-2000
dal progetto CAMPUS — elaborato dalla CRUI (22) e indirizzato ai
diplomi universitari — puo dirsi, certamente, una di quelle buone
pratiche per la modernizzazione della offerta formativa da parte delle
universita in funzione delle evoluzioni del mercato del lavoro locale e
a sostegno della competitivita delle imprese.

Si tratta di una best practice che proprio in questi giorni viene ri-
lanciata, e ampliata, attraverso il progetto Campus One, il cui obiet-
tivo prioritario & quello di sostenere le universita nel processo di at-
tuazione della riforma didattica e, in particolare, incentivare la speri-
mentazione di azioni di sistema (nazionale e di ateneo) e di attivita
formative innovative nei corsi di laurea triennale, con una forte atten-
zione alla professionalizzazione e che siano in stretto raccordo con il
mercato del lavoro.

A tale fine il nuovo progetto Campus One, che interessera gli
anni accademici 2001/2002-2003/2004, si ripropone di sostenere gli
atenei italiani, e in particolare quelli del Mezzogiorno, nell’adegua-
mento dell’offerta didattica universitaria alla riforma della autonomia
didattica, mediante la progettazione e sperimentazione di nuovi curri-
cula, o la riprogettazione di quelli esistenti, prestando particolare at-
tenzione alla formazione interdisciplinare e alla domanda di compe-
tenze, di capacita innovative e di flessibilita proprie della ICT, della
nuova economia e dei servizi a rete. Grande rilievo ¢ stato dato, inol-
tre, al raccordo con il mondo del lavoro in fase di progettazione e di
realizzazione dei corsi di laurea triennale, nonché alla diffusione di
metodologie e di azioni di orientamento pre, intra e post universitario,
comprese le attivita di tirocinio, di job placement e i servizi di tutorato.

dei laureati, in REGIONE EMILIA-ROMAGNA, Istruzione formazione lavoro in Emilia Roma-
gna, cit., Rapporto 2000, Bologna, 2000, 135 ss.

(22)  CRUL, Rapporto finale sulle attivita di valutazione Campus 1998-1999, in
bttp://www.crui.it/pubblicazioni.html, 2001, Ip., Libro bianco sullo stato delle Univer-
sitd italiane. La carta dei doveri e dei diritti nell'anno del cambiamento, in http://
www.crut.it/pubblicaziont.html.
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3.  Universita e orientamento al lavoro: una scelta strategica.

Lobiettivo della riforma di rendere il percorso di istruzione uni-
versitaria qualitativamente pitu elevato e immediatamente spendibile
rispetto al mercato del lavoro trova nella introduzione dei crediti for-
mativi per le attivita di tirocinio formativo e di orientamento sul lavoro
(c.d. work esperiences) uno dei profili indubbiamente pit qualificanti.

La riforma dell’'ordinamento didattico delle universita italiane fa
perno — come noto — sul sistema dei crediti formativi universitari. Si
tratta di un meccamismo utilizzato da tempo nei sistemi di istruzione
anglosassoni per designare il valore di una unita formativa, la cui ado-
zione consente peraltro di sottolineare I'unita del sistema formativo
nel suo insieme, cosi da comprendere quindi la formazione universita-
ria al pari di quella professionale e permanente, ecc.

I crediti formativi non rappresentano un nuovo tipo di valuta-
zione e non sostituiscono il tradizionale accertamento del profitto, ma
misurano in maniera inequivocabile I'impegno dedicato alle varie atti-
vita di apprendimento svolte dallo studente e le conseguenti compe-
tenze acquisite. Proprio perché ogni credito formativo corrisponde a
25 ore di attivita di apprendimento da parte dello studente ¢ possibile
valutare con la stessa unita di misura sia I'attivita squisitamente didat-
tica sia l'attivita pratica, inclusa quella di tirocinio effettuata presso le
aziende.

L'acquisizione di crediti formativi (e quindi I'effettuazione di ti-
rocini formativi) garantisce la spendibilita dei titoli a tutti i livelli
d’istruzione e professionali in un contesto europeo. 1l sistema dei cre-
diti (European Credit Transfer System) ¢ infatti idoneo a facilitare lo
scambio di esperienze universitarie e professionali tra tutti i Paesi del-
I'Unione. La quantita di lavoro richiesta ad ogni studente per conse-
guire il titolo & cioé composta da molteplici attivita formative della pit
varia natura (lezione, esercitazioni, seminari, tutorato, tirocini, tesi).
Spiccano tra queste, come assoluta novita, proprio i tirocini formativi
e di orientamento cui tutte le universita italiane nei progetti di riforma
didattica hanno attribuito un valore notevole.

11 tirocinio dunque, nel quadro della riforma dell’universita, as-
sume rilievo duplice. Un rilievo interno perché consente allo studente
universitario di acquisire competenze « universitarie »: crediti forma-
tivi utili per il raggiungimento di una piena maturita universitaria cosi
da consentirgli di acquisire il titolo di studio. Esso assume anche un
rilievo esterno, mettendolo in grado di acquisire competenze e profes-
sionalita « aziendali » da spendere poi sul mercato del lavoro.
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Tra le forme di « lavoro senza contratto », il tirocinio formativo
e di orientamento rappresenta invero una sorta di novita nell’ambito
dei canali giuridici di ingresso nel mercato del lavoro, come del resto
ampiamente dimostrato dalla sua scarsa utilizzazione — almeno sino a
tempi recenti — nella prassi aziendale. In effetti, il tirocinio formativo
e di orientamento risulta coerente con la pill recente evoluzione in
materia di formazione del personale e gestione delle risorse umane in
azienda che, anche sulla scorta di importanti sollecitazioni contenute
nelle fonti comunitarie, sembra sempre piti decisamente orientare le
scelte del legislatore nazionale verso percorsi di formazione in alter-
nanza ().

Per espressa previsione legislativa si tratta in ogni caso di una
forma di lavoro — a fini formativi e di orientamento — che non con-
figura una ipotesi di lavoro subordinato (24). A differenza di altri per-
corsi di formazione in alternanza, come per esempio il contratto di
apprendistato e il contratto di formazione e lavoro, il tirocinio forma-
tivo e di orientamento non rientra dunque nel novero dei contratti di
lavoro c.d. a « causa mista », rispetto ai quali ’obbligazione lavorativa
si accompagna a una obbligazione formativa. Naturalmente, perché la
natura non subordinata del rapporto venga confermata occorre che il
tirocinio non sia un mero espediente nominalistico finalizzato a dissi-
mulare un vero e proprio rapporto di lavoro. A questo fine, elemento
decisivo per la qualificazione concreta del rapporto instaurato tra tiro-
cinante e soggetto ospitante ¢ la corrispondenza tra il progetto di for-
mazione e/o di orientamento convalidato dalla universita e attivita
effettivamente espletata dal tirocinante in corso di rapporto.

Il tirocinio formativo e di orientamento viene peraltro formaliz-
zato non gia a mezzo di un vero e proprio contratto stipulato diretta-
mente tra tirocinante e soggetto ospitante, ma piuttosto ricorrendo a
una convenzione sottoscritta tra 'universita, che opera come una sorta
di intermediario, e I'azienda/ente pubblico/studio professionale. In
ogni caso, il tirocinio € finalizzato a saggiare le qualita personali e le
competenze tecnico-professionali del tirocinante, realizzando talora

(3) Cfr. Biact, Trasoschr, Politiche formative e politiche del lavoro nell espe-
rienza comparata: spunti di riflessione per un dibattito, Isfol, Roma (e in Collana del
Dipartimento di Economia Aziendale dell’Universita degli Studi di Modena, n. 59/
1999), 1999.

(%) Cfr. TwraBoscHl, Problemi e prospettive nella disciplina giuridica dei tirocini
formativi e di orientamento, in DRI, 2001, 61 ss.
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anche una funzione probatoria, senza tuttavia presupporre o rappre-
sentare la base per alcuna pretesa e/o aspettativa di assunzione presso
'azienda ospitante. Vero ¢, peraltro, che talune normative regionali, al
fine di incentivare I'inserimento nel mercato del lavoro tramite I'espe-
rienza di tirocinio, concedono un contributo una tantum per ogni ti-
rocinante assunto.

Si tratta dunque di una modalita di ingresso nel mercato del la-
voro particolarmente interessante per le imprese. Lutilita di questa
forma di « lavoro senza contratto » non ¢ meno rilevante per gli stessi
tirocinanti, in quanto finalmente dispongono di un duttile strumento
di politica attiva del lavoro che consente di superare una delle princi-
pali difficolta di chi cerca un lavoro: quella di avere nel proprio baga-
glio professionale e/o accademico una esperienza di lavoro (2%).

Lattuale quadro normativo dei tirocini formativi e di orienta-
mento, come risulta dalle modifiche introdotte dall’art. 18 della legge
24 giugno 1997, n. 196, e dal relativo regolamento di attuazione n.
142/1998, risulta a questo proposito particolarmente duttile e orien-
tato verso 1’obiettivo della piena occupabilita:

a) ¢ stato ampliato I'elenco dei soggetti legittimati a promuovere
iniziative di tirocinio: tra questi un ruolo di assoluto rilievo assume
proprio 'universita (che si affianca ad altri soggetti pubblici e privati),
che nel quadro della riforma legislativa diventa il soggetto che « coor-
dina » Dattivita di tutoraggio (¢ il soggetto promotore infatti che no-
mina il tutore in veste di responsabile didattico che rappresenta il
punto di riferimento sia per il giovane sia per il soggetto promotore);

b) ¢ stato chiarito che, a garanzia della qualita e serieta del pro-
cesso formativo e/o di orientamento, i tirocini possono venire attivati
esclusivamente mediante la sottoscrizione di una convenzione, da parte
dell’'universita e del soggetto ospitante; alla convenzione deve essere
allegato un progetto formativo o di orientamento predisposto dall’uni-
versitd, mediante un tutore scientifico, di concerto con il tutore azien-
dale previsto obbligatoriamente in convenzione;

¢) & stata determinata una durata massima del tirocinio: 12 mesi

(2%)  Cfr. TraBoscHI, Problemi e prospettive cit.; Biact, Tirasoschi, Universitd e
mercato del lavoro. Lesperienza dei tirocini formativi e di orientamento nella Facolta di
Economia di Modena e Reggio-Emilia, in AssociaZIONE MARIO DEL. MONTE — UNIVER-
SITA DEGLI STupI DI MODENA E REGGIO EMILIA, Rapporto sulla situazione economica e so-
ciale della provincia di Modena 1999, Modena, 1999, 165 ss.
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per laureandi o laureati da meno di 18 mesi che possono diventare 24
mesi per soggetti portatori di handicap;

d) la copertura assicurativa, sia contro gli infortuni sul lavoro
(INAIL), sia per la responsabilita civile verso terzi, ¢ stata riportata a
carico dei soggetti promotori, e cioé¢ delle universita, liberando le
aziende da tale onere che pud avere ostacolato in passato il decollo
dell’istituto (soprattutto con riferimento a esperienze di tirocinio nella
Pubblica Amministrazione);

e) ¢ stata estesa la platea dei soggetti ospitanti: sia enti pubblici
sia datori di lavoro privati, indipendentemente dalle loro dimensioni,
possono ospitare tirocinanti, tuttavia il numero massimo di tirocinanti
ospitabili contemporaneamente dipende dal numero di dipendenti a
tempo indeterminato occupati in azienda.

Alla luce del quadro normativo scaturito dalla riforma della uni-
versita e dalla ridefinizione della disciplina ad esso applicabile, il tiro-
cinio formativo e di orientamento rappresenta, come ¢ facile intuire,
una occasione particolarmente preziosa per consolidare definitiva-
mente un collegamento istituzionale e sistematico tra universita e mer-
cato del lavoro. Ove sia adeguatamente organizzato e gestito dalle
universita, in modo da arginare possibili forme abusive e distorsive di
utilizzo di questo strumento, il tirocinio formativo o di orientamento
puo peraltro rappresentare il primo tassello di un piti ampio sistema
di opportunita utili per concretizzare la tutela del lavoratore, che non
consiste piu nella difesa ad oltranza del posto di lavoro, bensi nella sua
adattabilita, cioe nella capacita di impegnarsi in diverse occasioni pro-
fessionali nell’ambito di vari cicli del suo itinerario lavorativo (2¢). Un
primo passo verso la piena e definitiva valorizzazione del patrimonio
professionale del lavoratore della societa della conoscenza che, nel ga-
rantirne la piena occupabilita, costituira poi una ineliminabile garan-
zia per ambire a un lavoro stabile e di qualita (27).

(26)  Braci, Competitivita e risorse umane: modernizzare la regolazione dei rap-
porti di lavoro, in RIDL, 2001, I, 257 ss.

(27)  Buact, I/ fattore « Qualita » nelle relazioni industriali comunitarie: conside-
razioni sul primo Rapporto della Commissione Europea, in RIDL, 2001; sui rapporti tra
tirocini formativi e di orientamento e politiche per la occupabilita cfr. anche Isror,
Valutare gli interventi per ['occupabiliti — I tirocini di orientamento, Monografie sul
mercato del lavoro e le politiche per I'impiego, Roma, ottobre 2000.
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4. (Segue): verso un sistema universitario protagonista delle poli-
tiche per la occupabilita: dalla organizzazione dei tirocini forma-
tivi alla gestione di un servizio di placement.

In attuazione della riforma relativa alla autonomia didattica degli
atenei (legge 15 maggio 1999, n. 127 e Decreto del Ministero dell’Uni-
versita e della Ricerca Scientifica e Tecnologica del 3 novembre 1999,
n. 509) le universita italiane si sono recentemente collocate nella pro-
spettiva di riconoscere come crediti formativi universitari, secondo
criteri predeterminati, « le conoscenze e le abilita professionali certifi-
cate ai sensi della normativa vigente in materia, nonché altre cono-
scenze e abilita formative di livello postsecondario » (cfr. I'art. 5,
comma 7, del d.m. n. 509/1999 relativo al riconoscimento dei crediti
formativi).

In questa direzione, al fine di agevolare le scelte professionali de-
gli studenti mediante la conoscenza diretta del mondo del lavoro e
realizzare momenti di alternanza tra studio e lavoro nell’ambito dei
processi formativi richiamati all’art. 18, comma 1, lettera 4), della legge
24 giugno 1997, n. 196, alcune universita, tra cui ’Ateneo di Modena
e Reggio Emilia, hanno iniziato a sperimentare la realizzazione di un
numero significativo di tirocini di formazione e orientamento a bene-
ficio di studenti e neo-laureati ai sensi e nei limiti della disciplina vi-
gente. La efficacia delle iniziative sin qui intraprese non pare tuttavia
ancora sufficiente al perseguimento degli obiettivi strategici indicati
nella riforma. Il passaggio da una fase di mera sperimentazione a ini-
ziative stabili idonee a garantire una reale certificazione delle compe-
tenze, secondo criteri predeterminati, ad un numero imponente di
studenti & ancora alle prime fasi, e solo alcune universita dispongono
di strutture e competenze professionali (interne ed esterne) idonee a
reggere I'impatto della riforma.

Peraltro, troppo spesso le iniziative sin qui realizzate non si col-
locano ancora in una prospettiva di chiara integrazione con il tessuto
socio-economico locale in cui vengono a collocarsi, vuoi per la man-
canza di analisi documentate sullo sviluppo delle professionalita ri-
chieste nei vari settori economici, vuoi per I'assenza di una politica di
coinvolgimento attivo del mondo delle imprese nella individuazione
delle strategie di formazione in alternanza.

Accanto a isolate esperienze, come quella della Universita Bocco-
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ni (28), solo poche universita hanno posto le giuste premesse per col-
mare le lacune sopra evidenziate, identificando stabili strutture di sup-
porto alla identificazione di metodologie e procedure standardizzate
per la certificazione delle competenze, secondo le indicazioni prove-
nienti dalla normativa comunitaria, nazionale e regionale di riferi-
mento.

Le esperienze maturate nell’arco degli ultimi anni da alcune Fa-
colta del nostro Ateneo, tra cui Economia e Ingegneria, consegnano
oggi alla Universita di Modena e Reggio Emilia un patrimonio di
competenze e professionalita che, in prospettiva, potrebbero rappre-
sentare un punto di riferimento per l'intero sistema universitario na-
zionale. Oggi ogni Facolta dell’Ateneo di Modena e Reggio Emilia di-
spone infatti di un servizio di orientamento, gestito da un delegato del
Preside e da un numero variabile di tutori organizzativi che opera con
modalita e procedure coordinate a livello di ateneo secondo una pro-
grammazione definita e programmata con cadenza mensile, sotto la
supervisione di un delegato rettorale. Un servizio decentrato, ma ca-
pace di condividere scelte e strategie comuni, in modo da evitare una
parcellizzazione della domanda e offerta sul territorio secondo linee di
intervento predefinite e di lungo-medio periodo.

Si tratta ora di fare un passo ulteriore, in modo da inserire 'espe-
rienza dei tirocini in una piu stabile politica universitaria per I'occu-
pabilita, realizzando un raccordo operativo e non informale tra im-
prese, enti locali e universita. Tale politica potrebbe felicemente tra-
dursi nella sperimentazione di un vero e proprio ufficio placement, ri-
prendendo I'esempio di quanto avviene nelle piti prestigiose universita
straniere.

E questa una delle poche strade percorribili per mettere definiti-
vamente fuori giuoco quella miriade di intermediari che, in assenza di
un raccordo operativo tra imprese e universita, si frappongono tra
studente/neolaureato e impresa, realizzando forme di intermediazione
(raccolta di curricula, messa in contatto domanda e offerta ecc.) di
dubbia legittimita alla luce della attuale disciplina del collocamento.
Cruciale, al riguardo, ¢ la definizione delle forme di raccolta delle ri-
sorse finanziarie indispensabili per sostenere progetti di questo tipo.
Non si deve dimenticare, infatti, che allo stato la voce dell’orienta-

(28)  Cfr. Rioro, Lesperienza dei tirocini formativi nell' Universita Bocconi, in
DRI, 2001, 73 ss.
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mento al lavoro non ¢ stabilmente coperta da risorse del budget uni-
versitario.

Un progetto tanto ambizioso non pud naturalmente essere realiz-
zato con le sole forze e competenze progettuali delle universita.

Limpegno dei singoli atenei a realizzare un servizio maggior-
mente orientato alle esigenze e alle caratteristiche del mercato locale
deve essere riconosciuto — e adeguatamente sostenuto — da tutti gli
attori presenti sul territorio circostante il raggio di azione delle singole
universita. Si tratta di un cambiamento radicale nelle politiche per
I'occupazione: esso presuppone scelte condivise e formalizzate, possi-
bilmente mediante la sottoscrizione di patti sociali per la piena occu-
pabilita, in grado di catalizzare risorse pubbliche (comunitarie, nazio-
nali e locali) e risorse private oggi disperse in un rivolo di progetti e
sperimentazioni prive di una logica unitaria e coerente con gli obiet-
tivi della riforma (2°).

5.  Avvicinare I'Italia al’Europa: promuovere una nuova stagione di
patti locali per la piena occupabilita.

Linvito a costituire e rafforzare, a livello nazionale e decentrato,
le sedi della concertazione tra istituzioni e parti sociali sulle politiche
formative e sulla loro integrazione con quelle dell’istruzione e del-
I'Universita ¢ stato espressamente formalizzato nel gia ricordato Patto
per 'occupazione del 22 dicembre 1998.

A livello nazionale non sono mancate sedi di concertazione volte
a valorizzare il rapporto sinergico tra universita, enti locali e mondo
del lavoro, quale elemento di base per la crescita e la competitivita na-
zionale e il sostegno della occupazione.

1l Protocollo d’intesa tra CRUI e CONFINDUSTRIA del 6 giugno
2001, che fa seguito al Protocollo CRUI-CONFINDUSTRIA del luglio
1993, delinea alcune importanti linee di intervento volte a « investire
nella formazione, nella ricerca e nella riforma universitaria in una pro-
spettiva pit moderna, adeguata alla rapidita dell’evoluzione del si-
stema economico/produttivo e alle sfide poste dalla societa della co-
noscenza », stimolando al contempo forme di benchmarching delle mi-

(2°)  Per interessanti spunti in questa direzione cfr., recentemente, LEONZIO,
Patto per lo studio: enti locals, imprese, Universita e scuola, in Conquiste del Lavoro, 2
agosto 2001, 2.
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gliori pratiche diffuse nei diversi atenei. Viene sottolineata, in partico-
lare, 'importanza di istituire luoghi istituzionali di confronto e di col-
laborazione su percorsi formativi, didattici e di ricerca tra sistema uni-
versitario e imprese « sia a livello territoriale che nazionale, per
favorire una collaborazione strategica tra universita e imprese con pro-
getti a medio e lungo termine, coordinando le attivita in modo da evi-
tare la parcellizzazione degli interventi » (art. 1, comma 2, dell’accor-
do).

Di pari rilievo € anche il Protocollo d’intesa tra CRUI e CNEL del
21 giugno 2001, ove si sollecita « una concertazione permanente nel
settore della formazione delle alte professionalita », finalizzata a « in-
dividuare le effettive necessita del contesto economico-produttivo e la
valenza delle nuove figure professionali in relazione agli sbocchi lavo-
rativi ». In questa prospettiva le parti sociali, le forze imprenditoriali e
le universita sono opportunamente chiamate a delineare obiettivi con-
divisi di formazione, innovazione, ricerca di base e, conseguentemente,
di sviluppo, « anche nella prospettiva di un maggior coinvolgimento
delle universita nei processi di sviluppo locale per il potenziamento
delle scelte strategiche del settore formativo e di ricerca funzionali alle
vocazioni produttive dei territori e dei contesti in cui si inseriscono ».

Piu recentemente, anche il Libro Bianco del Governo sul mercato
del lavoro in Italia — Le proposte del Governo italiano per una societd
attiva e per un lavoro di qualita, dell’ottobre 2001, ha auspicato che
« le universita italiane compiano uno sforzo per assicurare a tutti gli
studenti una occasione di occupabilita, realizzando una insostituibile
funzione di facilitare la transizione dalla scuola al lavoro ». In questa
prospettiva, il Governo ha peraltro richiamato anche «I’attenzione
delle regioni, degli enti locali e delle parti sociali affinché su scala ter-
ritoriale si sviluppi una intensa collaborazione con gli atenei per age-
volare la nuova funzione di orientamento al lavoro ».

Si tratta ora di portare a compimento le premesse contenute in
questi importanti accordi nazionali, avviando una nuova stagione di
intese locali che garantiscano — in una prospettiva di coordinamento
e governo integrato della istruzione, della formazione professionale e
della transizione al lavoro (39) — un maggior coinvolgimento dei si-

(30)  In ambito regionale cfr., in proposito, il recente Accordo tra la Regione
Emilia-Romagna e I'Ufficio scolastico regionale dell’Emilia-Romagna, le Province ed i
Comuni dell' Emilia-Romagna per il coordinamento ed il governo dell'istruzione, della
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stemi di formazione universitaria nei processi di sviluppo locale, valo-
rizzando adeguatamente le potenzialita formative e occupazionali in
aderenza alle vocazioni produttive dei territori in cui operano. La de-
finizione di accordi per la istituzione e gestione di servizi di placement
potrebbe rappresentare, da questo punto di vista, il primo passo verso
una piena e coerente attuazione della riforma della universita nella
prospettiva della piena occupabilita.

formazione professionale e della transizione al lavoro in Emilia-Romagna, Bologna, 8
maggio 2001.



3.

LA NUOVA DISCIPLINA DEL LAVORO A TERMINE:
PRIMA (CONTROVERSA) TAPPA
DEL PROCESSO DI MODERNIZZAZIONE
DEL MERCATO DEL LAVORO ITALIANO (")

SommMariO: 1. Posizione del problema. — 2. Gli equivoci sull’'impiego del metodo del
« dialogo sociale » nella trasposizione delle direttive comunitarie: discipline eu-
ropee, polemiche provinciali. — 3. La necessita di una riforma complessiva
della disciplina del lavoro a tempo determinato nella prospettiva della moder-
nizzazione del mercato del lavoro italiano. — 4. Conclusioni.

1. Posizione del problema.

11 d.Igs. 9 ottobre 2001, n. 368 (1), con cui si recepisce nel nostro
ordinamento la Direttiva del Consiglio n. 99/70/CE del 28 giugno
1999, contiene una riforma complessiva della disciplina del contratto
di lavoro a tempo determinato. La nuova regolamentazione mette
dunque fine a una lunga stagione, protrattasi per oltre un trentennio,
di deregolamentazione strisciante della materia, che non poco aveva
inciso sulla tenuta del rigoroso impianto originario della legge 18
aprile 1962, n. 230, e, piu in generale, sulla coerenza complessiva del
sistema vigente con riferimento alle ipotesi di legittima apposizione del
termine al contratto di lavoro. Tanto che gli osservatori piu attenti
avevano giustamente finito con il descrivere il quadro legale relativo
alle assunzioni a tempo determinato alla stregua di un vero e proprio
caso di bricolage normativo (2).

(*) Pubblicato in Biacr (a cura di), I/ nuovo lavoro a termine. Commentario al
d.lgs. 6 settembre 2001 n. 368, Giuffre, Milano, 2002, 3-20.

(1) Pubblicato sulla Gazzetta Ufficiale n. 235 del 9 ottobre 2001 ed entrato in
vigore il 24 ottobre 2001.

(3) MonruscHl, La riforma del contratto a termine (un caso di bricolage norma-
tivo), in ADL, 1997, 27. Sostanzialmente nello stesso senso MiaNI-CANEVARL, La disci-
plina dei contratti a tempo determinato, in AMATO, BrONZINI, I/ diritto del lavoro della
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11 tentativo, di per sé apprezzabile, di ricondurre a unita un qua-
dro legale fortemente frammentato, caratterizzato per una peculiare
quanto precaria « convivenza di regole vecchie e regole nuove » ispi-
rate a « ragioni giustificatrici dell’istituto nettamente differenzia-
te » (%), non ¢ tuttavia confluito in un progetto riformatore condiviso
da tutti gli attori sociali.

Molto si ¢ dibattuto circa la necessita o anche solo la opportunita
di un simile provvedimento. Accanto alle polemiche di taglio pit squi-
sitamente « politico » e talora meramente ideologico, la cui valutazione
non compete a questa sede (4), sono state sollevate non poche obiezioni
di tipo tecnico-giuridico sul metodo e sul merito della riforma. Obie-
zioni che, seppure sino a oggi offuscate dal clamore (°) causato dalla
grave spaccatura del fronte sindacale, pare opportuno analizzare con
particolare attenzione in quanto si tratta di passaggi pregiudiziali ai fini
di una corretta comprensione dei contenuti di dettaglio e del quadro
complessivo in cui viene a collocarsi la riforma dell’istituto.

2. Gli equivoci sull’impiego del metodo del « dialogo sociale »
nella trasposizione delle direttive comunitarie: discipline euro-
pee, polemiche provinciali.

Sotto un primo profilo si & dubitato della legittimita di un de-

« flessibilita » e dell’ « occupazione », Cedam, Padova, 2000, 321 ss. Questo A., ricolle-
gandosi alla nota relazione introduttiva di Gino Giugni al Convegno AIDLASS di
Sorrento del 1978 su Prospettive del diritto del lavoro degli anni Ottanta, indica il caso
del lavoro a termine quale esempio emblematico di formazione alluvionale del diritto
del lavoro italiano.

(®) Cosi, tra i tanti, MENGHINI, Gl7 orientamenti della giurisprudenza in materia
di lavoro a termine, in 1l lavoro a termine, in Quaderni DLRI, Utet, Torino, 2000, 168.

(4)  Per una densa rassegna di valutazioni di taglio decisamente « politico », al-
ternate a considerazioni di profilo pill propriamente tecnicistico, cfr. tuttavia Roc-
ceLLA, Contrattazione collettiva, azione sindacale, problemi di regolazione del mercato
del lavoro, in LD, 2000, spec. 355 ss. e 358 ss.

(°) Per quanto clamorosa, non si pud peraltro aggiungere che tale spaccatura
del fronte sindacale sia giunta improvvisa. Ampi segnali di quanto poi & accaduto a li-
vello nazionale erano gia chiaramente presenti a livello locale e, segnatamente, nel noto
caso del patto « Milano Lavoro » del febbraio 2000, dove si era gia registrata una frat-
tura del fronte sindacale proprio in materia di regolamentazione del lavoro a tempo de-
terminato in riferimento ai lavoratori extracomunitari e ad altre categorie a rischio di
esclusione sociale. In tema cfr. TraBoScHI, Le politiche per 'occupazione tra crisi della
contrattazione collettiva e spinte federalistiche: il caso Milano Lavoro, in DPL, 2000, 741
ss. e ivi ampi riferimenti al dibattito dottrinale scaturito dalla sottoscrizione del patto.



34 MARCO BIAGI

creto legislativo che, nel privilegiare il metodo del dialogo sociale nella
trasposizione delle direttive comunitarie, ratificasse una intesa (¢) non
sottoscritta da tutte le confederazioni maggiormente rappresentative.

I termini della vicenda sono noti. Con un anno di anticipo ri-
spetto alla scadenza formale per la recezione della direttiva n. 99/70/
CE, prevista al piu tardi entro il 10 luglio 2001, il Governo aveva in-
vitato le parti sociali a formulare un avviso comune sulle modalita e sui
contenuti traspositivi della normativa comunitaria, frutto anch’essa di
un accordo sociale a livello europeo tra le organizzazioni intercatego-
riali a carattere generale Unione delle confederazioni delle industrie
della Comunita europea (UNICE), Centro europeo dell'impresa a par-
tecipazione pubblica (CEEP) e Confederazione europea dei sindacati
(CES). ’'11 gennaio 2001 le parti sociali avevano raggiunto una ipo-
tesi unitaria di intesa, formulata in forma di articolato normativo, sui
principali punti oggetto della trattativa: campo di applicazione, causali
e tetti di utilizzo del lavoro a termine, principio di non discrimina-
zione, misure di prevenzione degli abusi, proroghe e divieti. Il 5 marzo
2001 la CGIL abbandonava tuttavia, non senza polemiche (7), il tavolo
della trattativa, in quanto contraria alla ipotesi di intesa che si andava
profilando (8), diversamente da CISL e UIL che proseguivano la trat-
tativa con le associazioni datoriali. Da questa trattativa sarebbe poi
scaturito lo schema di articolato normativo, comunicato al Ministro
del lavoro pro tempore il 4 maggio 2001, e integralmente recepito dal
nuovo Governo, nell’ambito dei provvedimenti c.d. dei cento giorni,
attraverso il decreto legislativo che qui si commenta.

Ai fini di una valutazione circa la correttezza del metodo utiliz-
zato nella recezione della direttiva, giova ricordare che, contestual-
mente all’abbandono del negoziato, la CGIL aveva inviato una comu-
nicazione al Ministro del lavoro, per riferire della impossibilita di per-

(¢)  L'espressione tecnicamente pit precisa, alla stregua della terminologia co-
munitaria, ¢ quella di « avviso comune ».

(7)  Per una migliore comprensione dei termini del problema cfr. le contrappo-
ste opinioni di CorrErATI, Ecco perché dico no, in 1 Sole 24 Ore di giovedi 8 marzo
2001, 1 e di Bonannt, Non aiuta i lavoratori '« arrocco » della Cgil, in 1] Sole 24 Ore
di martedi 13 febbraio 2001, 9.

(8) La CGIL motivava la decisione di abbandonare il tavolo negoziale sul pre-
supposto di un sostanziale contrasto della ipotesi in discussione con i principi base
della direttiva comunitaria, riconducibile in sostanza a una drastica riduzione degli
ambiti di intervento della contrattazione collettiva in materia di causali che legitti-
mano I'apposizione del termine al contratto di lavoro.
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venire a un avviso comune tra tutte le parti sociali e, conseguente-
mente, sollecitare il Governo a una propria autonoma determinazione
circa le modalita traspositive della direttiva europea. CISL e UIL, uni-
tamente a diciassette associazioni datoriali, avevano a loro volta inviato
una comunicazione al Ministro del lavoro, manifestando I'intenzione
di proseguire la trattativa (da cui pero si sarebbero in seguito progres-
sivamente sfilate cinque associazioni datoriali: Confcommercio, Confe-
sercenti, CNA, Lega delle Cooperative e Cispel), anche a costo di per-
venire alla sottoscrizione di una intesa separata, e chiedevano conse-
guentemente il differimento del termine fissato dal Governo alle parti
sociali per la formulazione di un avviso comune.

A seguito della brusca interruzione del negoziato e della frattura
del fronte sindacale, il Ministro del lavoro, con una lettera del 9 marzo
2001 inviata a tutte le parti sociali, prendeva atto della impossibilita di
« pervenire in materia ad un avviso comune, nell’accezione che il Go-
verno ha gia avuto modo in altre occasioni di chiarire ». Secondo il
Ministro, infatti, « trattandosi di un accordo-quadro conclusosi tra le
Confederazioni dei datori di lavoro e dei lavoratori in sede europea
l’avviso comune funzionale alla trasposizione normativa non pud non
essere analogamente espressione a livello nazionale delle stesse Parti
aderenti alle organizzazioni che hanno definito in sede europea il con-
tenuto della Direttiva » (°). L'accertata impossibilita di pervenire a una
posizione comune, pertanto, « induce a ritenere inutile, oltre che non
richiesto del resto nemmeno da tutte le Parti sociali un rinvio del ter-
mine per I'espressione di tale avviso comune » (19).

Lintera vicenda, sebbene sia da ritenersi sostanzialmente supe-
rata in seguito all’avvicendamento della coalizione di governo alla
guida del Paese e alla avvenuta trasposizione della direttiva europea
sulla base della intesa raggiunta il 4 maggio 2001 da « un ampio nu-
mero di associazioni imprenditoriali e di organizzazioni sindacali dei
lavoratori » (11), merita ora di essere attentamente riconsiderata. Non
tanto (o non solo) per fare chiarezza relativamente alla posizione as-
sunta dal Ministro del lavoro pro tempore, con la comunicazione del 9

() Ibidem.

(10)  Ibidem.

(1) Cfr. il quarto capoverso della Relazione illustrativa dello Schema di de-
creto legislativo recante « Attuazione della direttiva del Consiglio del 28 giugno 1999,
n. 1999/70/CE relativa all’accordo quadro CES, UNICE, CEEP sul lavoro a tempo
determinato ».
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marzo 2001, che pure non poco ha contribuito a « intorbidare le ac-
que » (12), anche nell’ambito della riflessione giuslavoristica, rispetto al
delicato problema del metodo di trasposizione nel nostro ordinamento
delle direttive comunitarie. Il vero punto di interesse e di persistente
attualita di quella che ¢ stata giustamente definita « la strana storia
dell’attuazione della Direttiva CE sui contratti a termine » (13), risiede
piuttosto in alcune valutazioni — fortunatamente rimaste isolate — di
presunta illegittimita del provvedimento adottato dal Governo per
contrarieta ai precetti del diritto comunitario.

E stato in particolare sostenuto, da un attento studioso del diritto
comunitario del lavoro, che « una normativa in materia di lavoro a
tempo determinato che si adeguasse alle indicazioni di un accordo del
genere (cioé¢ di un accordo separato) » sarebbe non solo « foriera di
infinite polemiche », ma anche di « un contenzioso giudiziario di di-
mensioni imprevedibili: con implicazioni pesantemente negative sia
per gli interessi dei lavoratori, sia per le scelte organizzative delle im-
prese » (14).

La prospettazione di un gigantesco contenzioso giudiziario (1°)
rappresenta, a ben vedere, un discutibilissimo svolgimento in chiave
giuridica proprio della posizione espressa dal Ministro del lavoro nella
lettera del 9 marzo 2001 (1¢), secondo cui il differimento del termine
richiesto congiuntamente da CISL, UIL e dalle diciassette associazioni
datoriali non sarebbe stato, in realta, « funzionale alla definizione di
un avviso comune richiesto per la trasposizione della direttiva comu-
nitaria », bensi, molto pit semplicemente, « alla conclusione di un ac-
cordo tra le stesse organizzazioni firmatarie ». « Un tale accordo » —
a detta del Ministro del lavoro pro tempore — « pur essendo ovvia-

(12)  Cosi, testualmente, PErA, La strana storia dell’attuazione della Direttiva CE
sut contratti a termine, in LG, 2001, 306.

(13)  Ancora PERra, op. ult. cit.

(14)  RocceLLA, Direttive, Italia nel solco UE, in I/ Sole 24 Ore del 28 febbraio
2001. Sul versante sindacale anche la CGIL ha sostenuto la illegittimita della recezione
da parte del Governo di un accordo separato, in quanto lesivo della direttiva europea.
Cfr. PawveriNg, Contratti a termine, i diktat di Cofferati, in 1] Sole 24 Ore del 12 aprile
2001.

(1) Ancora recentemente, con riferimento alla posizione di assoluta intransi-
genza assunta dalla CGIL, cfr. DE CEsari, Nuov: contratti, debutto lento, in I[ Sole 24
Ore dell’11 ottobre 2001.

(16)  Ma gia chiaramente anticipata dal Ministro del lavoro su I/ Sole 24 Ore
dell’11 e del 15 febbraio 2001.
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mente nella piena disponibilita delle parti, non risulterebbe adeguato al
recepimento della Direttiva » (17).

La posizione espressa dal Ministro del lavoro rappresentava in-
vero un punto di vista squisitamente politico, del tutto privo di fonda-
mento giuridico; un punto di vista che tuttavia, laddove accolto anche
sul piano della interpretazione del diritto vigente, condizionerebbe
pesantemente e arbitrariamente i processi di trasposizione delle diret-
tive comunitarie avviati secondo il metodo del dialogo sociale, ben al
di a di quelle che sono lo spirito e la lettera del Trattato CE.

Non esiste infatti alcuna norma nel Trattato secondo cui una di-
rettiva comunitaria, concordata dalle parti sociali a quel livello, debba
essere trasposta da tutti gli attori che aderiscono alle strutture sinda-
cali sovranazionali firmatarie (18). Sul piano organizzativo la CES (con-
federazione europea dei sindacati) rappresenta le organizzazioni nazio-
nali ad essa affiliate (nel caso dell'ltalia CGIL, CISL e UIL) per
quanto riguarda I’accordo-quadro raggiunto in sede comunitaria.
Quanto invece alle modalita di recepimento nel contesto nazionale,
vige la pitt ampia liberta delle varie organizzazioni a interpretare libe-
ramente i contenuti dell’accordo-quadro, e quindi le tecniche per la
sua attuazione.

Se fosse vera la tesi prospettata dal Ministro del lavoro nella let-
tera del 9 marzo 2001, la CES non riuscirebbe a stipulare piu alcun
accordo in sede comunitaria. E facile prevedere, infatti, che i sindacati
nazionali non si sottometterebbero a una organizzazione sindacale so-
vranazionale sino al punto di subordinare la propria azione alla ricerca
del consenso unanime con tutti gli altri soggetti nazionali affiliati alla
stessa CES. Ma non solo. Cosi argomentando si riscriverebbe, peral-
tro, la nostra Costituzione riconoscendo un diritto di veto che non
puo esistere, soprattutto quando le parti sociali svolgono delicate fun-

(17)  Cfr. il terzo capoverso della lettera del 9 marzo 2001 inviata da Cesare
Salvi alle parti sociali (corsivo mio).

(18)  Una tesi per certi versi analoga ¢ stata sostenuta anche con riferimento al
sistema di contrattazione collettiva nazionale da chi ha ritenuto, con specifico riferi-
mento al caso del Patto di Milano (gia richiamato szpra alla nota 4), illegittimo un ac-
cordo separato, allorché quest’ultimo, stipulato a livello inferiore, incida sugli equili-
bri definiti a livello nazionale, a prescindere dalla partecipazione dell’accordo al livello
locale di tutti i soggetti firmatari dell’accordo nazionale. In questa prospettiva SCAR-
pELLI, I/ Patto Milano Lavoro: le ragioni del dissenso, in DRI, 2000, 140. In senso so-
stanzialmente adesivo RocceLLa, Contrattazione collettiva, azione sindacale, problemi di
regolazione del mercato del lavoro, cit., 356, nota 5.
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zioni para-legislative. Anche all’avviso comune deve applicarsi, in altre
parole, il principio del libero riconoscimento tra gli agenti negoziali,
sancito dall’art. 39, comma 1, Cost. e ancora recentemente ribadito
nella consultazione referendaria del 1995 in riferimento all'impiego da
parte del legislatore del concetto di sindacato maggiormente rappre-
sentativo (19).

Una volta accolto il metodo del dialogo sociale, la trasposizione
di una direttiva comunitaria deve dunque avvenire ad opera dei sog-
getti sociali che sono in grado di raggiungere un accordo. In mancanza
di disposizioni del Trattato CE, che dispongano diversamente, deve
cio¢ valere 'esperienza del pluralismo sindacale, che non consente di
riconoscere a favore di nessuna organizzazione sindacale, per quanto
importante, la possibilita di prevaricare il diritto delle altre a stipulare
intese. E i Governi, una volta coinvolte le parti sociali, dovrebbero
solo attendere in tempi ragionevoli il dispiegarsi del confronto contrat-
tuale.

E naturalmente vero che la concertazione sindacale non rappre-
senta un indefettibile presupposto formale delle eventuali determina-
zioni statuali in merito alla trasposizione di una direttiva comunita-
ria (2). E infatti, secondo I’art. 137, paragrafo 4, del Trattato CE, uno
Stato membro puo (e non deve) « affidare alle parti sociali, a loro ri-
chiesta congiunta, il compito di mettere in atto le direttive prese a
norma dei paragrafi 2 e 3 ».

A integrazione di cio si deve tuttavia rilevare (2!) che, una volta
scelto il metodo del dialogo sociale, il Governo non pud poi interve-
nire arbitrariamente nelle logiche autonome del confronto intersinda-
cale attribuendosi il diritto di selezionare i soggetti abilitati alla sotto-
scrizione di un avviso comune ovvero di manipolare gli esiti della con-
certazione sociale. Ai sensi del successivo paragrafo 5 dell’art. 137 del
Trattato CE, lo Stato membro che affida alle parti sociali ’adegua-
mento al diritto comunitario deve limitarsi ad assicurare « che, al piu
tardi alla data in cui una direttiva deve essere recepita (...), le parti so-
ciali abbiano stabilito mediante accordo le necessarie disposizioni »,

(19)  Per una sintesi di questa vicenda cfr. il numero monografico di DRI, 1995,
2, su Il diritto del lavoro tra iniziative referendarie, progetti del Governo ed autonomia
delle parti sociali, Attualita, 7 ss.

(20)  Cosi, richiamandosi a quanto affermato dalla prof. Barbera, PEra, op. loc.
ult. cit. Nello stesso senso cfr. RocceLLa, Direttive, Italia nel solco UE, cit.

(21)  Cosa che trascurano di fare gli autori citati alla nota che precede.
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fermo restando che, in caso di fallimento o esito insoddisfacente del
negoziato ai fini della corretta trasposizione della normativa comuni-
taria, « lo Stato membro interessato dovra prendere le misure neces-
sarie che gli permettano di garantire in qualsiasi momento i risultati
imposti da detta direttiva ».

La precisazione non ¢ di poco conto, anche alla luce di quanto
affermato recentemente dal Ministero del Lavoro e delle Politiche So-
ciali nel Libro Bianco sul mercato del lavoro in Italia, laddove si riba-
disce che « resta fermo, a giudizio del Governo, il primato del dialogo
sociale nella trasposizione delle direttive comunitarie, in ossequio a
quanto disposto dal Trattato dell’'Unione Europea e soprattutto al-
lorché le direttive stesse siano il risultato di questo esercizio condotto
su scala comunitaria » (22). Una valutazione gia formulata, come noto,
da Governo e parti sociali nella passata legislatura, nel Patto per lo
sviluppo e 'occupazione del 22 dicembre 1998 (2%), e non a caso po-
sta a premessa della comunicazione del 4 maggio con cui CISL, UIL
e dodici associazioni datoriali, tra cui CONFINDUSTRIA, affidavano
al Governo uno schema di articolato normativo attraverso cui adem-
piere agli obblighi di adeguamento al diritto comunitario posti dalla
direttiva n. 99/70/CE sul lavoro a tempo determinato.

Se il metodo del dialogo sociale costituisce lo strumento priorita-
rio per 'adempimento degli obblighi comunitari, soprattutto con rife-
rimento a direttive frutto del dialogo sociale a livello europeo, non &
allora neppure condivisibile 'opinione che vede nell’avviso comune
un semplice parere non vincolante per il Governo (24).Vero & piutto-
sto che, una volta affidato alle parti sociali il compito di trasporre una
direttiva comunitaria, a fronte di una posizione comune raggiunta da
un numero sufficientemente ampio e rappresentativo di organizzazioni
sindacali dei lavoratori e associazioni datoriali il Governo deve limitare
il proprio intervento a un obiettivo piu circoscritto che consiste nel-

(22)  MiNiSTERO DEL LAVORO E DELLE PoLITICHE SociaLl, Libro Bianco sul mercato
del lavoro in Italia — Proposte per una societd attiva e per un lavoro di qualitd, Roma,
3 ottobre 2001, § I.3.1.

(3*) Nel Patto si affermava espressamente che « le intese tra le parti sociali co-
stituiscono lo strumento prioritario affinché Governo e Parlamento adempiano agli
obblighi comunitari, soprattutto con riferimento a direttive che siano state emanate a
seguito di dialogo sociale ».

(34) In questo senso, oltre a quanto affermato dal Ministro del Lavoro pro
tempore nella missiva del 9 marzo 2001, cfr. Pera, op. loc. ult. cit.
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Iassicurarsi che le parti sociali abbiano stabilito le necessarie disposi-
zioni per raggiungere i risultati imposti dalla direttiva stessa.

Giova peraltro anche precisare che lesito finale della concerta-
zione sociale in materia € un vero e proprio accordo traspositivo (I’av-
viso comune, appunto), che & cosa ben diversa dal sollecitare gli attori
sociali a invitare « ogni opposta confederazione ad esprimere singolar-
mente le proprie valutazioni, magari accompagnandole con un pro-
getto articolato » sul presupposto, privo di base giuridica, che « il po-
tere pubblico (mantiene una) possibilita di scelta tra questa o quella
posizione, magari prendendo qualcosa da una proposta e qualcosa da
altra » ().

Ottenuta una delega dal Parlamento, come appunto avvenuto nel
caso della attuazione della direttiva europea sul lavoro a termine (2¢),
il Governo ¢ certamente libero di procedere nelle forme e secondo le
procedure che di volta in volta ritiene opportune. Lo stesso impegno
a considerare il dialogo sociale come il metodo privilegiato per la tra-
sposizione delle direttive comunitarie non rappresenta altro che un
impegno « politico » del Governo, difficilmente azionabile sul piano
giuridico (27). Tuttavia, una volta sollecitate le parti sociali a formulare
un avviso comune il Governo ¢ vincolato, ai sensi dell’art. 137, para-
grafi 4 e 5 del Trattato CE, a rispettare gli esiti autonomi del dialogo
sociale, fatto salvo un controllo esterno di conformita dell’accordo
traspositivo ai vincoli imposti all’'ordinamento nazionale dal diritto co-
munitario. Cio che ¢ stato puntualmente — e correttamente — effet-
tuato dal legislatore delegato che, pur con I’avvicendamento della coa-
lizione di governo, ha ritenuto opportuno non interferire con gli esiti
del dialogo sociale, recependo integralmente (28) il testo sottoscritto il

(2%)  Cosi invece PEra, op. loc. ult. cit.

(26)  Cfr. l'art. 1 della legge 29 dicembre 2000, n. 422 (Disposizion: per l'adens-
pimento di obblighi derivanti dall' appartenenza dell'ltalia alle Comunita europee —
Legge comunitaria 2000) che delegava il Governo a emanare, entro il termine di un
anno dalla entrata in vigore di tale legge, i decreti legislativi recanti le norme occor-
renti per dare attuazione nel nostro ordinamento a talune direttive comunitarie indi-
cate negli allegati A e B della stessa legge tra cui appunto la direttiva n. 99/70/CE.

(27)  Sul punto cfr. tuttavia, per una ricostruzione volta a prospettare la giuri-
dicita degli impegni contenuti negli accordi di concertazione sociale, TiraoscHI, Effi-
cacia temporale del contratto collettivo di lavoro e cause di scioglimento: tipicita dello
schema negoziale, giuridicita del vincolo e cause di scioglimento, in DRI, 1994, spec.
107, nota 15.

(8) 1l testo del decreto legislativo contiene una unica aggiunta relativa alla
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4 maggio 2001 da un ampio numero di organizzazioni sindacali e as-
sociazioni datoriali.

3. La necessita di una riforma complessiva della disciplina del la-
voro a tempo determinato nella prospettiva della modernizza-
zione del mercato del lavoro italiano.

Vero ¢ che le fragili obiezioni di metodo relative al processo di
trasposizione della direttiva europea in materia di lavoro a tempo de-
terminato sono risultate strumentali, almeno nel tono delle argomen-
tazioni addotte da una parte dei primi commentatori, a una ben piu
radicale e complessiva contestazione del merito del provvedimento.

Ed in effetti, sul presupposto che la Corte costituzionale era re-
centemente pervenuta a una valutazione di piena conformita alla diret-
tiva comunitaria della normativa italiana in materia di lavoro a tempo
determinato (), anche la dottrina meno schierata ideologicamente era
giunta alla conclusione che, soprattutto a seguito delle novelle conte-
nute nell’art. 23, legge n. 56/1987, e nell’art. 12, legge n. 196/1997,
I’evoluzione della disciplina in materia di lavoro a termine si fosse ora-
mai assestata su un punto di sufficiente equilibrio (3°). Tanto da far
dubitare della necessita o anche solo opportunita di una modifica della
disciplina al momento vigente (31).

Non sorprende, pertanto, che con I'accoglimento da parte del
Governo dello schema di decreto proposto dalle parti sociali firmata-
rie della intesa del 4 maggio 2001, gli osservatori piu critici abbiano

possibilita di emanare decreti correttivi entro dodici mesi. Si tratta peraltro di una di-
sposizione ridondante, posto che tale possibilita era gia prevista ai sensi dell’art. 1,
comma 4, della legge 29 dicembre 2000, n. 42, che, come detto, delegava il Governo
al recepimento di questa e di altre direttive europee.

(2%)  Cfr., infatti, la sentenza n. 41/2000, con cui la Corte costituzionale esclu-
deva 'ammissibilita del referendum promosso dal partito radicale volto alla abroga-
zione della disciplina previgente in materia di lavoro a tempo determinato. Su questa
vicenda cfr. diffusamente, e per tutti, MENGHINI, Lavoro a termine, referendum, diret-
tiva 1999/70/CE, Patto di Milano, in RGL, 2001, spec. 581-594.

(30) In questo senso cfr., per tutti, MENGHINI, op. ult. cit., 578, aderendo a
quanto affermato in proposito da PEra, Diritto del lavoro, Cedam, Padova, 2000, 334,
secondo cui « dopo un travaglio ventennale la legislazione si ¢ assestata con sufficiente
equilibrio ».

(31) In questo senso cfr., per tutti, PErA, La strana storia ecc., cit., 306, secondo
cui si sarebbe dovuti pervenire, al limite, « a un buon testo unico ».
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finito con il sostenere che le norme comunitarie, « relegate ai margini,
trascurate, travisate, quando non apertamente violate », siano state
null’altro che il pretesto per dare corso a una sostanziale deregolamen-
tazione della materia, in aperto contrasto con i limiti posti al Governo
dalla legge di delega e dalla stessa disciplina comunitaria (32). Svilup-
pando questa linea di pensiero vi & addirittura chi ha scritto: «lo
“schema” di decreto legislativo viene presentato dal governo, e non
potrebbe essere altrimenti stante il tenore dell’art. 1 della legge-delega
29 dicembre 2000, n. 422, come attuativo della direttiva 1999/70/CE
del Consiglio dell’'Unione Europea. Non & vero. Lo « schema governa-
tivo offende e calpesta, con i principi e le regole della specifica diret-
tiva alla quale dovrebbe dare attuazione, i principi dei Trattati del-
I'Unione e, pit ampiamente, quelli facenti capo al diritto europeo, ol-
tre al diritto costituzionale italiano » (33).

I commenti alle singole disposizioni del d.lgs. 9 ottobre 2001, n.
368, raccolti nella Parte II del presente volume forniscono ampie ar-
gomentazioni tecnico-giuridiche che, pur nella indubbia problemati-
cita del nuovo dato normativo, paiono largamente sufficienti a smor-
zare i toni piu accesi e pretestuosi della polemica contribuendo altresi,
attraverso la rigorosa esegesi del dato legale, a riportare sul piano di
un sereno confronto giuridico i termini della questione relativa a un
presunto eccesso di delega ovvero a un altrettanto presunto contrasto
con i principi comunitari e, segnatamente, con la disciplina fissata
dalla direttiva n. 99/70/CE. Ben poca utilita avrebbe, del resto, un
confronto sul merito rispetto al quale alle generiche accuse di pro-
muovere la flessibilita « a prescindere » (34) si replicasse accusando di
difendere lo status quo « a prescindere ».

In sede di inquadramento complessivo della nuova disciplina si
deve tuttavia subito rilevare che la legge n. 442/2000 non si limitava
semplicemente a delegare il Governo a dare attuazione — tra le altre

(32)  Cosi Roccerra, 1l lavoro e I'Europa lontana. L'opposizione si faccia sentire,
in ['Unita del 7 luglio 2001.

(3*)  Cosi ANGIoLINI, Sullo « schema » di decreto legislativo in materia di lavoro
a tempo determinato (nel testo conosciuto al 6 luglio 2001), 2, in http://cgil.it (Politiche
del diritto — Contratti a termine).

(34)  Per questo genere di « argomentazioni » cfr. invece Roccerra, Contratta-
zone collettiva, azione sindacale, problemi di regolazione del mercato del lavoro, cit.,
qui spec. 361-362.
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— alla direttiva n. 99/77/CE (3°), ma consentiva altresi, all’art. 2 in
materia di principi e criteri direttivi generali della delega legislativa, di
introdurre « le occorrenti modifiche o integrazioni » in modo da « evi-
tare disarmonie con le discipline vigenti per i singoli settori interessati
dalla normativa da attuare » (>¢), secondo « gli specifici principi e cri-
teri direttivi stabiliti negli articoli seguenti ed in aggiunta a quelli con-
tenuti nelle direttive da attuare » (37).

Fatto salvo il rispetto della « clausola di non regresso », secondo
cui la trasposizione della direttiva comunitaria concernente 1'accordo-
quadro sul lavoro a tempo determinato concluso dalla CES, dal-
I'UNICE e dal CEEP « non costituisce un motivo valido per ridurre il
livello generale di tutela offerto ai lavoratori nell’ambito coperto dal-
I’accordo stesso » (38), il Governo ben poteva dunque intervenire at-
traverso una ridefinizione complessiva della fattispecie e della disci-
plina a essa applicabile.

Non si ¢ trattato peraltro di una scelta di mera opportunita da
parte del Governo, finalizzata a mettere fine alle gravi disarmonie di
un sistema che, come gia anticipato, era il risultato di una disomoge-
nea stratificazione di disposizioni legislative, accordi collettivi e inter-
pretazioni giurisprudenziali ispirati a logiche il pit delle volte tra loro
in contraddizione (>°) e, talora, come nel caso della legge n. 230/1962,
espressione di una realta socio-economica largamente superata dalla
piu recente evoluzione dei mercati del lavoro e dei sistemi di produ-
zione (*0), Piuttosto, il Governo pare aver preso atto della intenzione,

(3*) Come erroneamente ritenuto da ANGIOLINL, Sullo « schema » di decreto le-
gislativo in materia di lavoro a tempo determinato ecc., cit., 5.

(3¢) Art. 2, comma 1, lett. b), legge n. 422/2000.

(37)  Art. 2, comma 1, legge n. 422/2000.

(38)  Per la valutazione di questo profilo cfr. TiraBoscHI, La recente evoluzione
della disciplina in materia di lavoro a termine: osservazioni sul caso italiano in una pro-
spettiva europea e comparata, in Biact, 1] nuovo lavoro a termine, cit., 41-83.

(®*)  Sul punto il consenso ¢ ampio. Cfr., in particolare, MENGHINI, Lavoro a
termine, referendum, direttiva 1999/70/CE, Patto di Milano, cit., VAREsI, RoccELLA, Le
assunzioni, Prova e termine nei rapporti di lavoro, in Commentario Schlesinger, Giuf-
fre, Milano, 1990.

(40)  Tale profilo, invero, & negato oramai solo da coloro che definiscono cat-
tive letture sociologiche tutte quelle ricostruzioni dei moderni modi di lavorare che
non rispondono a una data raffigurazione ideologica della realta che si intende rego-
lamentare ipostatizzando un assetto dei modi di produrre e organizzare il lavoro tipico
di un sistema di produzione fordista-tayloristico.
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manifestata con la sottoscrizione di un avviso comune, di una parte
maggioritaria delle organizzazioni sindacali e delle associazioni dato-
riali di non limitarsi, come spesso ¢ accaduto nel passato (41), a una
recezione meramente formale dei contenuti della direttiva.

A ben vedere, infatti, il testo della intesa fedelmente recepita dal
Governo esprime la filosofia di fondo della direttiva, e cioé avviare un
disegno riformatore delle regole del diritto del lavoro che contribuisca
a sostenere gli sforzi volti a incrementare le opportunita di occupa-
zione regolare e di buona qualita (42). Pare allora ben difficile soste-
nere la tesi di un presunto contrasto del decreto con i principi e le re-
gole del diritto comunitario, quando € proprio 'Unione Europea a ri-
chiedere alle parti sociali di promuovere la modernizzazione dei rap-
porti di lavoro e, soprattutto, di « assumere un atteggiamento positivo
nei confronti del cambiamento » che certo non ¢ presente in chi si li-
mita a conservare lo status quo (+3).

Nell’ambito della c.d. Strategia Europea per I'Occupazione (44),
non a caso espressamente richiamata sia dalla direttiva 1999/70/
CE (#) sia dalla relazione illustrativa dello schema di decreto legisla-
tivo presentato dal Governo alle Commissioni parlamentari (46), le
parti sociali sono invitate infatti espressamente:

(41)  Si pensi, per restare in materia di lavoro a tempo determinato, alla rece-
zione puramente formale della direttiva n. 383/91/CE sulla salute e sicurezza dei la-
voratori temporanei. Per questa vicenda cfr. diffusamente TiraBoschi, Salute e sicu-
rezza dei lavoratori temporaner: ['anomalia del caso italiano, in DPL, 1997, 1284 e ss.

(42) In questo senso cfr., a ridosso della emanazione del d.lgs. n. 368/2001,
I'intervento di MARONI, I/ nuovo contratto a termine, in Il Corriere della Sera del 12 ot-
tobre 2001.

(#3)  CommissioNE EuroPEA, Modernising the organisation of work — A positive
approach to change, November 1998, COM(98) 592 def. Si tratta di una impostazione
peraltro gia chiaramente delineata nel Libro verde su « Partenariato per una nuova or-
ganizzazione del lavoro », COM(97) 128 def. del 16 aprile 1997.

(44)  Cfr. Biacr, L'impatto della employment european strategy su/ ruolo del di-
ritto del lavoro e delle relazioni industriali, in RIDL, 2000, 1, 63 ss. Per un quadro di
sintesi cfr. altresi Biact, Istituzioni di diritto del lavoro, Giuffré, Milano, 2001, 199 ss.

(#)  Cfr. il sesto considerando della direttiva che richiama in proposito la riso-
luzione del Consiglio del 9 febbraio 1999, relativa agli orientamenti per I'occupazione
per il 1999, ove & contenuto un invito alle parti sociali a negoziare accordi per la mo-
dernizzazione dei rapporti di lavoro secondo linee guida conformi a quelle per il 2001
e riportate di seguito nel testo.

(46)  Cfr. il secondo capoverso della relazione illustrativa allo schema di decreto
legislativo recante « Attuazione della direttiva del Consiglio del 28 giungo 1999, n.
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— «a negoziare e attuare, a tutti i livelli appropriati, accordi
(comprese modalita di lavoro flessibili) volti a modernizzare I'organiz-
zazione del lavoro, al fine di rendere produttive e competitive le im-
prese, di raggiungere I'equilibrio necessario tra flessibilita e sicurezza
e migliorare la qualita del lavoro. I temi da affrontare possono com-
prendere, ad esempio, I'introduzione di nuove tecnologie, le nuove
forme di lavoro e le questioni collegate all’orario di lavoro, come I'an-
nualizzazione dell’orario di lavoro, la riduzione dell’orario di lavoro, la
riduzione degli straordinari, lo sviluppo del lavoro a part-time, I'ac-
cesso alle interruzioni di carriera e le questioni connesse concernenti
la sicurezza del posto di lavoro;

— a comunicare ogni anno nel contesto del Processo di Lussem-
burgo, gli aspetti della modernizzazione dell’organizzazione del lavoro
affrontati dai negoziati, il loro stato di attuazione e il loro impatto sul-
I'occupazione e sul funzionamento del mercato del lavoro » (linea
guida n. 13, Orientamenti per il 2001).

Gli Stati membri, se del caso assieme alle parti sociali o sulla
scorta di accordi negoziati dalle parti sociali, sono inoltre chiamati a
esaminare il quadro normativo esistente e vagliare:

— « proposte relative a nuovi provvedimenti e incentivi per as-
sicurarsi che essi contribuiscano a ridurre gli ostacoli all’occupazione,
ad agevolare l'introduzione di un’organizzazione del lavoro moderna e
a aiutare il mercato del lavoro ad adeguarsi ai mutamenti strutturali in
campo economico;

— al tempo stesso, tenendo in considerazione la crescente diver-
sificazione delle forme di lavoro, esamineranno la possibilita di con-
templare nella normativa nazionale tipologie contrattuali piu flessibili
e faranno in modo che coloro che lavorano con nuovi contratti di tipo
flessibile godano di una sicurezza adeguata e di una posizione occupa-
zionale piu elevate, compatibili con le esigenze delle aziende e le aspi-
razioni dei lavoratori » (linea guida n. 14 Orientamenti per il 2001).

Lintroduzione della nuova normativa sul contratto a termine,
mediante recezione da parte del Governo degli esiti del dialogo so-
ciale, rappresenta dunque una azione che ben si inserisce e giustifica
nell'impianto della Strategia Europea per 'occupazione e, segnata-
mente, per I'occupazione di qualita.

1999/70/CE relativa all’'accordo quadro CES, UNICE, CEEP sul lavoro a tempo de-
terminato ».
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4. Conclusioni.

E da anni che sociologi ed economisti ci avvertono che il mercato
e l'organizzazione del lavoro si stanno evolvendo con crescente velo-
cita, e che il sistema di regolazione dei rapporti di lavoro pensato per
un modello di produzione fordista-tayloristico non ¢ piu in grado di
cogliere e governare la trasformazione in atto. Assai pit che semplice
titolare di un « rapporto di lavoro », il prestatore di oggi e, soprat-
tutto, di domani, € un collaboratore che opera all’interno di un « ci-
clo ». Si tratti di un progetto, di una missione, di un incarico, di una
fase dell’attivita produttiva o della sua vita. Il percorso lavorativo ¢ se-
gnato da cicli in cui si possono alternare fasi di lavoro dipendente e
autonomo, in ipotesi intervallati da forme intermedie e/o da periodi di
formazione e riqualificazione professionale.

In questa prospettiva, un dato pare fuori discussione: il tradizio-
nale contratto di lavoro stabile e per una carriera non si addice pit alla
totalita (ma forse neppure alla maggioranza) dei posti di lavoro. Se
cosi stanno le cose non si capiscono le polemiche sorte in merito alla
nuova disciplina del lavoro a tempo determinato; una disciplina che
pure, accogliendo una espressa indicazione contenuta in tal senso nella
direttiva comunitaria (47), conferma la centralita del contratto di la-
voro a tempo indeterminato. Una soluzione per certi versi criticabile,
in quanto alimenta una logica di regolamentazione del lavoro ancora
imperniata sulla contrapposizione binaria tra lavoro subordinato e la-
voro autonomo che pare oggi superata (8), ma che tuttavia, almeno
dal punto di vista delle tutele e delle garanzie offerte al prestatore di

(47)  Cfr. il sesto considerando dell’accordo-quadro tra CES, UNICE e CEEP
recepito nella direttiva n. 1999/70/CE.

(48)  Non coglie questo profilo, pure da tempo evidenziato nella letteratura
comparata, Roccerra, Contrattazione collettiva ecc., cit., 361-263. Non ¢ infatti tanto
o solo la contrapposizione tra lavoro a tempo determinato e lavoro a termine ad es-
sere superata (ma per questo aspetto cfr. le puntuali osservazioni espresse, gid prima
della emanazione del d.lgs. 368/2001, da MontuscHi, Levoluzione del contratto a ter-
mine. Dalla subalternita all'alternativita: un modello per il lavoro, in Quaderni DLRI,
Utet, Torino, 2000, 9-16). Cio che pare veramente superata, e che dunque porta a ri-
tenere inadeguata la logica che ispira la direttiva n. 1999/70/CE rispetto alla regola-
mentazione dei mercati del lavoro del XXI secolo (cfr. TiraBoscH1, Alcune note criti-
che sull’accordo collettivo europeo in materia di lavoro a tempo determinato, in DRI,
1999, 461 ss.), & la persistente contrapposizione tra lavoro autonomo e lavoro subor-
dinato, tanto da indurre due coalizioni politiche contrapposte (in un primo tempo
quella del Governo Prodi e oggi quella del Governo Berlusconi, con il Libro Bianco
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lavoro, pone il contratto di lavoro a tempo determinato in una posi-
zione di rincalzo rispetto al contratto a tempo indeterminato che resta
il modello di riferimento.

Cio riconosciuto, il contratto di lavoro a tempo determinato rap-
presenta pur sempre, e cio¢ in presenza di quelle ragioni oggettive in-
dicate dall’art. 1 del decreto, uno schema contrattuale di qualita, alter-
nativo e non subalterno al contratto di lavoro a tempo indetermina-
to (49), che ben contempera le esigenze di flessibilita delle imprese e
di tutela del lavoro. Uno schema contrattuale in ogni caso sicuramente
preferibile rispetto alla proliferazione di prestazioni di lavoro atipico e
irregolare, variamente caratterizzate per precarieta, assenza di subor-
dinazione ed elusione delle tutele del diritto del lavoro.

Si tenga presente, al riguardo, che se il lavoro atipico ¢ stata in-
dubbiamente «la componente principale della maggiore occupazio-
ne » in Italia nel corso degli ultimi anni (°°), non si puo dire lo stesso
per il lavoro a tempo determinato, il cui utilizzo, appare « ancora
basso (...), anche nel confronto internazionale » (51). Nel 2000, in par-
ticolare, i rapporti a tempo determinato hanno rappresentato il 7,5 per
cento dell’occupazione totale, con un tasso di crescita rispetto al 5,4
per cento del 1995, ma ancora ben al di sotto della media europea, at-
testata attorno all’11,4 per cento (52).

In questa prospettiva, le polemiche sorte sulla nuova disciplina
del lavoro a tempo determinato manifestano, a ben vedere, il persi-
stente imbarazzo che esiste ancora oggi in Italia nell’affrontare il vero
snodo della modernizzazione del diritto del lavoro, che ¢ quello della
flessibilita in uscita, ad un tempo causa ed effetto della proliferazione
delle forme contrattuali di lavoro atipico e irregolare. In un quadro le-
gale che limita la possibilita di ricorrere al contratto di lavoro a tempo

sulla modernizzazione del mercato del lavoro) a prospettare 'idea di uno Statuto dei
lavori, che appresti un apparato di tutele a geometria variabile per tutti i rapporti di
lavoro a prescindere dalla qualificazione giuridica dei rapporti di lavoro. Per una sin-
tesi della questione rinvio al mio Istituzion:i di diritto del lavoro, cit., 87-93.

(#9)  Cfr., con largo anticipo sulla pit recente evoluzione del quadro legale,
MonruscHr, L'evoluzione del contratto a termine. Dalla subalternita all'alternativita: un
modello per il lavoro, cit.

(°%)  Cosi il Libro Bianco sul mercato del lavoro in Italia — Proposte per una so-
cietd attiva e per un lavoro di qualitd, Roma, 3 ottobre 2001, § 2.2.

(V) Ibidem.

(52)  Ibidem.
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determinato soltanto in presenza di ragioni oggettive (°?), facendo pe-
raltro salva sia applicazione del principio di non discriminazione tra
lavoratori a tempo determinato e lavoratori a tempo indeterminato sia
'operativita di un rigoroso regime di prevenzione degli abusi derivanti
dalla utilizzazione di una successione di contratti o di rapporti di la-
voro a termine, I'unico elemento che ancora oggi veramente distingue
le due tipologie contrattuali ¢ infatti applicabilita o meno delle tutele
(soprattutto quelle di tipo reale) stabilite dall’ordinamento in caso di
licenziamento ingiustificato.

Come dimostra chiaramente I'esperienza comparata, la vera seg-
mentazione e precarizzazione del mercato del lavoro non dipende in-
fatti dalla maggiore o minore ampiezza con cui si possono stipulare
contratti di lavoro subordinato a tempo determinato, quanto piuttosto
dal grado di rigidita in uscita. Esperienze tra loro profondamente di-
verse come quella del Regno Unito e quella della Spagna indicano in-
fatti che il corretto utilizzo del lavoro a tempo determinato dipende
dagli incentivi non solo economici ma anche normativi al ricorso al
contratto di lavoro a tempo indeterminato (°4). Per contro, anche
I'esperienza del nostro Paese ha qualcosa da insegnare in questo senso.
In un quadro normativo che di fatto disincentiva le assunzioni a
tempo indeterminato, i limiti alle assunzioni a termine si sono tradotti
inevitabilmente in una proliferazione delle forme di vero precariato
come dimostrato dalla letterale esplosione delle collaborazioni occa-
sionali o continuative, degli pseudo rapporti associativi, ecc., sino a
degradare alle forme di lavoro nero e irregolare fout court, che rag-
giungono percentuali senza pari negli altri ordinamenti.

Sul piano della politica del diritto la soluzione da seguire po-
trebbe essere quella del Libro bianco sulla modernizzazione del mercato
del lavoro, laddove ai fini della incentivazione della stabilita della oc-
cupazione si prospetta « una riforma “simmetrica” della regolamenta-
zione che si traduce in un duplice e contemporaneo intervento sulla
normativa relativa sia al contratto a tempo determinato, sia a quello a

(°*) Da questo punto di vista il nuovo quadro normativo pare invero ben pit
restrittivo del precedente, che, come noto, consentiva il ricorso a prestazioni di lavoro
temporaneo anche in presenza di causali soggettive. Cfr., per tutti, MENGHINI, Lavoro
a termine, referendum, direttiva 1999/70/CE, Patto di Milano, cit.

(%) Cfr. TwasoscHl, La recente evoluzione della disciplina in materia di lavoro
a termine: osservazioni sul caso italiano in una prospettiva europea e comparata, cit.,
41-83.
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tempo indeterminato » in modo da « incentivare convenientemente il
ricorso al contratto di lavoro a tempo indeterminato, cosi da incre-
mentarne 1'uso, evitando, nel contempo, che si diffondano forme di
flessibilita in entrata per aggirare i vincoli o comunque le tutele predi-
sposte per la flessibilita in uscita » (°%).

Sul piano pratico, tuttavia, la vera riforma deve essere non nor-
mativa ma culturale, proprio a partire dallo spirito con cui si andranno
a interpretare le norme del decreto che qui si commenta. La moder-
nizzazione del mercato del lavoro & un processo particolarmente com-
plesso e delicato che richiede da parte di tutti quell’atteggiamento po-
sitivo nei confronti dei cambiamenti che da tempo ci viene richiesto
dalle istituzioni comunitarie (5¢). Cio che viene oggi richiesto non solo
agli operatori pratici ma anche alle parti sociali e agli studiosi del di-
ritto del lavoro ¢ quello di provare ad abbandonare una cultura (an-
che giurisprudenziale) costruita sul sospetto e sulla diffidenza (°7).

(>>) Cit., § I1.2.2 (corsivo mio).

(°6)  CommissioNE EUROPEA, Modernising the organisation of work — A positive
approach to change, November 1998, COM(98) 592 def.

(°7)  Secondo quanto auspicato dal Ministro del lavoro Maront, I/ nuovo con-
tratto a termine, nel 1] Corriere della Sera del 12 ottobre 2001, cit.
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LIMPATTO DELLA EMPLOYMENT EUROPEAN STRATEGY
SUL RUOLO DEL DIRITTO DEL LAVORO
E DELLE RELAZIONI INDUSTRIALI (")

SomMaRIO: 1. Premessa. — 2. In cerca di un coordinamento delle politiche occupa-
zionali: una prospettiva di convergenza? — 3. Dal dirigismo al neo-
volontarismo: sperimentando le guzdelines sull’occupazione come « soft laws ».
— 4. Una valutazione della Employment European Strategy: il bilancio del
primo biennio. — 5. I National Action Plans del 1999: uno sguardo d’insieme.
— 6.Un passo avanti: il dialogo sociale sui problemi dell’occupazione. —
7. Osservazioni conclusive.

1. Premessa.

Le relazioni industriali, le regole e le prassi del mercato del la-
voro sono sottoposte ad un intenso processo di ri-regolazione in tutti
gli Stati dell'Unione Europea. E un processo indotto non soltanto dal
meccanismo di trasposizione delle direttive in materia sociale, nella
maggior parte dei casi in implementazione di accordi collettivi; anche
se il fenomeno non deve essere sottovalutato. Né lo si puod spiegare
soltanto in termini di effetto di globalizzazione che spinge le imprese
ad adottare strategie similari, effetto comunque tale da influenzare
non sempre allo stesso modo 1'azione dei vari Governi e delle parti
sociali.

Lavvio di questo profondo cambiamento deriva, poi, dai risultati
del secondo anno di implementazione del capitolo sull’occupazione
del Trattato di Amsterdam. Il trattato € entrato in vigore il 1° maggio
1999, ma, in ragione della sua implementazione « anticipata » avve-
nuta nel 1998, dovuta all'urgenza dei problemi legati alla disoccupa-
zione, nel 1999, per la seconda volta, i Governi hanno presentato alle
autorita dell'Unione Europea i loro Piani Nazionali per 'Occupazione

(*) Pubblicato in Rsvista Italiana di Diritto del Lavoro, 2000, 1, 413-435.
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(NAPs) in tempo per consentire alla Commissione di approntare il
Joint Employment Report del 1999.

Questo saggio si propone di analizzare il processo di coordina-
mento delle politiche dell’occupazione indicate dal trattato di Amster-
dam con lo scopo di valutare gli effetti sul diritto del lavoro e sulle re-
lazioni industriali. Dimostrando che il processo di Lussemburgo (a
partire dal decisivo Consiglio Europeo Straordinario sull’ Occupazione
che ha avuto luogo nel novembre del 1997) ideato primariamente per
migliorare le politiche di job creation a dimensione europea, sta pro-
ducendo una serie di effetti collaterali, contribuendo alla ri-
regolazione della struttura del mercato del lavoro e, pit in generale, a
modernizzare il quadro legale delle relazioni industriali.

Verranno, anzitutto, analizzati alcuni studi recenti sul capitolo
relativo all'occupazione del Trattato di Amsterdam. 'aumentato inte-
resse del mondo accademico per questo processo di sorveglianza mul-
tilaterale ne ha messo in luce i punti di forza e quelli di debolezza, di-
mostrando anzitutto quale sia il ruolo chiave svolto dalla « soft law »,
cui le guidelines sull’occupazione appartengono, nell’influenzare le di-
verse situazioni nazionali.

Poi verra fatta una stima dei Piani Nazionali per 'Occupazione
del 1998, principalmente dal punto di vista della regolazione del mer-
cato del lavoro e delle relazioni industriali, concentrando I’attenzione
su alcune guidelines, al fine di chiarire in che modo i Governi nazio-
nali abbiano adempiuto all’obbligo di conformazione alla normativa di
livello comunitario.

Infine, sulla base dell’esperienza di quest’anno, sara data una va-
lutazione del #rend che ha caratterizzato il mercato del lavoro e il di-
ritto delle relazioni industriali (e piti in generale il diritto del lavoro),
ragionando sui suoi probabili sviluppi, anche sotto il profilo del con-
tinuo impatto dei Piani Nazionali per 'Occupazione degli anni a ve-
nire. La conclusione principale confermera che il « modello sociale
europeo », adottato da parte dell’'Unione Europea avra come sua con-
seguenza necessaria una attenzione crescente alla funzione di job crea-
tion da parte della contrattazione collettiva e, piti in generale, delle re-
lazioni industriali.

2. In cerca di un coordinamento delle politiche occupazionali: una
prospettiva di convergenza?

C’¢ un certo consenso sul fatto che la cosiddetta « strategia di
Essen », pur importante nel contesto della meta degli anni Novanta, si
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sia dimostrata insufficiente. Si sperava che i meccanismi multilaterali
di controllo dell’occupazione avrebbero incoraggiato una piti consi-
stente convergenza delle politiche per I'occupazione negli Stati Mem-
bri secondo le linee tracciate dalle raccomandazioni di Essen (1). An-
che il Trattato di Amsterdam (2) si basa sullidea del rispetto delle
possibili vie alla job creation seguite dagli stati nazionali, sebbene, al
contempo, individui una legittimazione piena e perfetta della azione
della Comunita sui problemi dell’occupazione. Nel rispetto delle di-
versita delle relazioni industriali nazionali e dei sistemi di mercato del
lavoro, gli Stati Membri si trovano perd, oggi, sottoposti all’obbligo di
azioni nel solco delle linee tracciate dagli stringenti parametri su cui si
sono congiuntamente accordati ogni anno.

Si deve riconoscere che 'originaria interpretazione del capitolo
sull’occupazione del Trattato di Amsterdam data dalla Commissione
era molto piu rigorosa dei principi elaborati negli accordi del Consi-
glio Europeo di Lussemburgo. Cido nondimeno, alcuni commentato-
ri (3) hanno avuto un approccio eccessivamente critico nell’enfatizzare
la mancanza di obiettivi misurabili e quantificabili. La Commissione
aveva ritenuto possibile il raggiungimento di un tasso di occupazione
del 65% in cinque anni e, contestualmente, una riduzione del tasso di
disoccupazione al livello di Unione Europea al 7%. Simili obiettivi
non sono stati perd confermati dal Consiglio, che ha preferito fissare
altri tipi di obiettivi.

Le guidelines 1,2 e 3 (del 1998 e del 1999) prescrivono chiara-
mente azioni suscettibili di quantificazione. Ad ogni giovane privo di
impiego deve essere offerta una nuova opportunita, lato sensu lavora-
tiva, prima che raggiunga i 6 mesi di disoccupazione (come, forma-
zione professionale, tirocinio, pratica professionale o un’altra qualsiasi
misura occupazionale). Questa opportunita deve essere procurata a
tutti i disoccupati adulti prima che siano passati dodici mesi. Le mi-
sure attive di promozione dell’occupazione, inoltre, dovrebbero rag-
giungere per lo meno il 20% della popolazione disoccupata e soprat-

(1) In proposito GoEerschy, The European employment strategy: genesis and de-
velopment, in European Journal of Industrial Relations, 1999, vol. 5, n. 2, 119.

(2 Su cui vedi Biact, The Implementation of the Amsterdam Treaty with Re-
gard to Employment: Co-ordination or Convergence?, in IJCLLIR, 1998, vol. 14, n. 4,
325 ss.

() Covrucal, Alla ricerca di una strategia europea per I'occupazione, in DL, 1,
239 ss.
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tutto la guideline 6 per il 1999 richiede ad ogni stato membro « zo de-
fine lifelong learning in order to set a target according to national circu-
mstances for participants benfiting from such measures ». 11 principio &
decisamente una delle piu originali proposte della Commissione. Agli
Stati membri non sara permesso ancora per molto di agire indipen-
dentemente uno dall’altro per risolvere i problemi della disoccupa-
zione: sono, infatti, obbligati al rispetto di obiettivi quantificati.

Il capitolo sull’occupazione del trattato di Amsterdam e la sua
implementazione, il processo di Lussemburgo, rappresentano la costi-
tuzionalizzazione dell’azione comunitaria in questo campo. Detto que-
sto, bisogna riconoscere che il capitolo sull’'occupazione deve essere
considerato anche sullo sfondo del fallimento della proposta di una
politica macroeconomica centralizzata basata sul contenimento dell’in-
flazione e sugli interventi dal lato della domanda (4).

Comunque, al mzeeting di Colonia del Consiglio Europeo (giugno
1999) ¢ stato raggiunto I'accordo per il progetto di Patto Europeo per
I’Occupazione che dovrebbe reggersi su tre pilastri fondamentali: @)
un dialogo macro-economico teso a migliorare le interrelazioni tra li-
vello di sviluppo e politiche fiscali e di bilancio e politiche monetarie
(processo di Colonia), ») un migliore sviluppo e una maggiore imple-
mentazione della strategia occupazionale coordinata (c.d. processo di
Lussemburgo), ¢) riforme strutturali globali e modernizzazione per il
miglioramento delle capacita innovative e l'efficienza dei mercati dei
beni, dei servizi e dei capitali (processo di Cardiff).

In realta il Patto Europeo per I'Occupazione (EEP) ¢ stato an-
nunciato e non realizzato. Nessuno pud, oggi, immaginare come gli
attori saranno capaci di portare avanti questo ambizioso programma.
Certo, mancano i meccanismi per un effettivo coordinamento dei tre
processi. Lo stesso Trattato stabilisce che le guidelines occupazionali
devono essere « in armonia » (art. 126.1 e 128.2) con le « broad guide-
lines of the economic policies of the Member States of the Community »
(art. 99.2) e cido non comporta nessun tipo di priorita o precedenza dei
problemi economici o monetari rispetto alle esigenze dell’occupa-
zione. Il rischio potenziale di conflitto dovrebbe essere facilmente evi-
tato con la prassi di « join (jumbo) meetings » di ECOFIN e del Con-
siglio per gli Affari Sociali. La preparazione di questi eventi obbliga,

(4) BarNARD, DEAKIN, A year of living dangerously? EC social rights, employ-
ment policy and EMU, in IR], 1999, vol. 30, n. 4, 355 ss.
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comunque, gli apparati di Governi e Commissione a elaborare strate-
gie di effettivo coordinamento tra i due campi, possibili oggi anche
grazie ai contatti frequenti che avvengono tra Comitato per le Politi-
che Economiche (Economic Policy Committee) e il Comitato per
I’Occupazione e il Mercato del Lavoro (Employment and Labour
Market Committee), da sostituirsi con il Comitato per 'Occupazione
(Employment Committee) previsto dall’art. 130 del Trattato. In per-
fetta aderenza al Trattato le due prospettive possono tranquillamente
coesistere. Nuovi tentativi di cambiare questo rapporto dovrebbero
comportare una riforma costituzionale, da discutersi durante la pros-
sima Conferenza Intergovernativa. In ogni caso la Strategia Europea
per I'Occupazione (EES), e non il Patto Europeo per I'Occupazione,
impone una solida base costituzionale.

I primi due anni di esperienza hanno confermato questa spinta
egualitaria che caratterizza il processo di Lussemburgo di implemen-
tazione del capitolo sull’occupazione di Amsterdam. La pratica di
pressione egualitaria multilaterale puo far ragionare in termini di con-
vergenza. Ma la chiave di lettura del Trattato non € certamente quella
della convergenza ma, semplicemente, quella del coordinamento (art.
125: « coordinated strategy for employment ») dal momento che ¢ chia-
ramente respinta ogni idea di armonizzazione (art. 129). Comunque,
mentre ogni tipo di convergenza che fosse imposta dalla Commissione
dovrebbe considerarsi del tutto inappropriata (°), non ¢ possibile evi-
tare che il processo di Lussemburgo raggiunga alcuni risultati in que-
sta direzione in ragione dello scambio fecondo delle migliori prassi
(esportando ognuno gli esperimenti positivi dell’altro) e, pit in gene-
rale, grazie all'influenza esercitata dalle varie attivita (con il paragone
dei vari piani tra loro e, specialmente, dei risultati raggiunti).

L’applicazione consistente di questa prassi pud condurre verso la
convergenza delle politiche dell’occupazione e del mercato del lavoro
degli Stati membri, senza provenienza alcuna da Bruxelles, ma, sem-
plicemente, sulla base del consenso crescente su alcune soluzioni effi-
caci attraverso un processo di tentativi ed errori (¢). Alcune guidelines
(principalmente la prima, la seconda e la terza nell’esperienza 1998-
99) possono essere considerate come esempi di « criteri convergenti »

() Bract, op. cit.
(¢)  Borstrap, Modernised Industrial Relations: A Condition for European Ems-
ployment Growth, in IJCLLIR, 1999, vol. 15, n. 4, 365 ss.
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in materia di occupazione. Tuttavia, a differenza dei criteri di conver-
genza dettati dal Trattato di Maastricht per 'unione monetaria, i cri-
teri identificati nelle guidelines per 'occupazione nascono come legi-
slazione leggera (« soft law ») e non si trovano nel Trattato (7). Un di-
fetto cui la prossima Conferenza Intergovernativa potrebbe porre ri-
medio, con I'introduzione di pochi specifici obiettivi quantificabili (o,
almeno misurabili) anche attraverso una « costituzionalizzazione »
delle guidelines piu efficaci.

3. Dal dirigismo al neo-volontarismo: sperimentando le guidelines
sull’occupazione come « soft laws ».

La Strategia Europea per 'Occupazione (EES), & noto, si basa su
guidelines che sono definite annualmente come previsto dall’art. 128.2
del Trattato. Indubbiamente, esse costituiscono un esempio di « soft
law » e, cioe¢, un’alternativa al tradizionale approccio legislativo basato
su direttive e regolamenti. Le guidelines sono, oggi, regole che delimi-
tano dall’esterno gli Stati membri con i principi in esse stabiliti, indif-
ferentemente dalla situazione politica contingente di ogni Stato mem-
bro, anche per il lungo periodo. Comunque, dal momento che I’armo-
nizzazione ¢& espressamente rifiutata dal Trattato (art. 129), esempi di
« hard law » rispetto ai problemi dell’occupazione dovrebbero consi-
derarsi da escludere. La « soft law » presenta certamente tutti i tratti
caratteristici delle norme di diritto e, allo stesso tempo, rappresenta un
metodo di indirizzo da parte della Comunita (8). Le guidelines rien-
trano in questa categoria, poiché riconoscono il principio di sussidia-
rieta e allo stesso tempo creano una aspettativa di conformita ad esse
delle prestazioni dei singoli Stati membri.

Luso di questo strumento — consciamente o meno — rivela il
tentativo di trovare una « terza via » tra interventismo e liberismo ri-
spetto ai problemi occupazionali (°) ed ¢ decisamente interessante,
ben oltre questa prospettiva. Potrebbe essere promettente anche se ri-
ferito ai problemi sociali.

(7) Kenner, The EU Employment Title and the “Third Way’: Making Soft Law
Work? in IJCLLR, 1999, vol. 15, n. 1, 33 ss.

(8)  Kenner, EC Labour Law: the Softly, Softly Approach, in IJCLLIR, 1995, vol.
11, n. 4, 307.

(°)  PEDERSEN, Maznlines in Danish Labour Market Policy as Presented in the
Danish National Action Plan 1999, in IJCLLIR, 1999, vol. 15, n. 4, 383.
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La differenza fondamentale tra il capitolo sull’occupazione e
quello sociale all'interno del Trattato (vedi zizfra, par. 7) risiede nel
fatto che la gran parte della Strategia Europea per I'Occupazione ri-
chiede un’azione di riadattamento degli standards sociali di protezione
alla realta in cambiamento, soprattutto nel campo della modernizza-
zione del lavoro. Un possibile intervento della Comunita rispetto ai
problemi sociali nel futuro potrebbe prendere la forma di « soft
laws », possibilmente in accordo con le parti sociali, si da trasferirle
successivamente in « hard laws » (Direttive, ecc.). Anche in prospet-
tiva di un ampliamento dell’'Unione Europea, con I'incremento di ca-
ratteri differenziali tra gli Stati Membri, potrebbe essere decisamente
conveniente valutare il risultato ottenuto nel contesto del capitolo sul-
I'occupazione. Similmente a quanto avviene con la Strategia Europea
per I'Occupazione anche la politica sociale potrebbe essere basata
sullo scambio di esperienze e di uniformizzazione allo scopo di pro-
muovere i comportamenti piu efficienti.

La natura delle « soft laws » attribuita alle guidelines sull’occupa-
zione non significa che esse non costituiscano un vero e proprio ob-
bligo di legge solo perché mancano di un apparato sanzionatorio. At-
tualmente le « raccomandazioni » previste dall’art. 128.4 del Trattato
non sono affatto considerate prive di forza cogente (1°), come se fos-
sero semplici amichevoli avvisi (11). Il fatto che le sanzioni abbiano
una valenza squisitamente politica, non significa che debbano essere
sottovalutate. L'esperienza del 1999 mostra che le raccomandazioni
(cioe le proposte) della Commissione al Consiglio di fare raccomanda-
zioni agli Stati Membri, anche diverse in termini qualitativi e quanti-
tativi, hanno prodotto immediatamente un forte effetto sui Governi
per il tempo notevole che essi hanno dedicato ai « negoziati » con la
Commissione. In altri termini, le « raccomandazioni » non vengono
ignorate dai Governi, perché il loro effetto delle politiche domestiche
non ¢ affatto marginale.

Sfortunatamente la Commissione ha sminuito la forza politica e
legale delle raccomandazioni, troppo numerose ed indirizzate nei con-
fronti di tutti gli Stati Membri. Una volta ancora, se si volessero para-
gonare i meccanismi sanzionatori della EES confrontati con quelli
corrispondenti della materia monetaria la conclusione sarebbe delu-

(19)  GoErschy, op. cit., 126.
(11)  BarnarD, DEAKIN, op. cit., 357.
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dente. Probabilmente, pero, non & questo il modo pill corretto per te-
stare la forza del meccanismo. La reazione degli Stati Membri alle
proposte della Commissione, anche a causa dell’effetto di amplifica-
zione provocato dai medza ¢ stato significativo per dimostrare quanto
seriamente i Governi Nazionali abbiano preso le conclusioni del pro-
cesso della EES. Ma il suo impatto sulle politiche nazionali per I'oc-
cupazione ben difficilmente pud essere misurato in termini tradizio-
nali, e cio¢ in prospettiva rigorosamente coercitiva. L'influenza eserci-
tata dal processo di Lussemburgo ¢, infatti, ovviamente, indiretta e
deve essere considerata nel lungo periodo, con particolare riferimento
ai singoli aspetti di regolazione del mercato del lavoro e delle relazioni
industriali.

La EES rappresenta lo spostamento dal governare per regola-
mentazioni al governare per obiettivi (12), una nuova strada di lavoro
non soltanto per le autorita dell’'Unione Europea, ma principalmente
per i Governi nazionali. Un modello da prendere seriamente in consi-
derazione anche oltre agli aspetti legati all’'occupazione e ciog, anzi-
tutto, rispetto alle questioni sociali. Al posto di diluite e lungamente
attese direttive sociali, per raggiungere un obiettivo di semplice coor-
dinamento, ci si potrebbe legittimamente chiedere se non sia preferi-
bile la logica della EES, specialmente quando I'obiettivo dell’azione
della Comunita non ¢ quello di proteggere diritti fondamentali. Prin-
cipalmente in prospettiva di allargamento della Comunita Europea, in
risposta alla difficolta di raggiungere un traguardo di armonizzazione,
la domanda impone una seria riflessione.

Dopo due anni di esperienza, la EES ha dimostrato la sua vita-
lita, in contrasto con le critiche sollevate a suo tempo dalle parti so-
ciali al livello Comunitario. Da un lato, infatti, 'UNICE, in proposito
del disegno del Trattato di Amsterdam aveva espresso il suo scettici-
smo su una politica Europea dell’occupazione ad ampio raggio, dal-
I'altro, TETUC aveva ritenuto che il capitolo sull’occupazione fosse
una soluzione minimalista, ritenendo che le nuove regole fossero del
tutto insufficienti per le politiche di promozione dell’occupazione (13).
Per di pit, 'UNICE non ha mai nascosto le sue riserve sul coinvolgi-

(12)  LarssoN, Europe’s Labour Markets — the Achilles’ Heel of the EMU Pro-
cess?, inedito.

(13)  ZAGELMEYER, Collective Bargaining on Employment in the European Union
and Norway, 1999.
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mento delle parti sociali in quest’area, probabilmente spaventata da
una possibile rottura del principio di sussidiarieta. Non per caso, sol-
tanto ETUC e CEEP avevano reso pubblico, in data 8 giugno 1998,
un protocollo comune dichiarando apertamente il loro impegno per il
successo della EES.

Piti di tutto € sorprendente la reazione fredda alla EES dal lato
degli imprenditori, perché il metodo delle guzdelines sull’occupazione
— in accordo con il dialogo sociale — rappresenta una prima possi-
bile risposta alla crisi visibile degli strumenti legislativi in relazione ai
problemi sociali, sia per I'eccessiva diluizione dei principi basilari (per
esempio la direttiva sul distacco), sia per la fine del processo di legi-
ferazione (come conferma I'European Company statute regulation &
directive). Come risultato di questi punti di vista tra loro opposti, le
guidelines del 1998 e del 1999 sono un compromesso tra la logica de-
regolativa del Pilastro 2 (imprenditorialita) — e, per certi aspetti, del
Pilastro 1 (occupabilita) e 3 (adattabilita) — da un lato, e, dall’altro,
la dimensione di protezione sociale tipica del Pilastro 4 (pari opportu-
nita) (14).

4. Una valutazione della Employment European Strategy: il bilan-
cio del primo biennio.

I Joint Employment Reports (JER) del 1998 e del 1999 sono stati
approntati dalla Commissione sulla base dei Piani Nazionali per 'Oc-
cupazione. Non ¢ scopo di questo saggio farne una analisi dettagliata.
Lattenzione sara rivolta, principalmente, al Pilastro 3 (adattabilita),
con qualche riferimento al Pilastro 1 (occupabilita), 2 (imprenditoria-
lita) e 3 (pari opportunita), per valutare i cambiamenti che si sono
prodotti nel mondo del diritto del lavoro e delle relazioni industriali.

Il JER del 1998 ¢ stato sufficientemente chiaro sull’impatto della
EES. « Qualche progresso » ¢ stato fatto dal primo anno nell’area del-
'organizzazione del lavoro e del tempo di lavoro dalle parti sociali e
dagli Stati membri. Comunque « in molti casi sembra che questo sia il
risultato di uno sviluppo interno della contrattazione collettiva e della
rivisitazione della legislazione lavoristica negli Stati Membri, piu che la
conseguenza diretta dei NAPs ». La spinta al cambiamento deve es-
sere identificata prima di tutto nel « bisogno di adattare le strutture

(14)  BarnarD, DEAKIN, op. cit., 360-361.
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dell’impresa alle sfide tecnologiche ed economiche ». Comunque, « in
qualche caso i NAPs possono aver incoraggiato le parti sociali ad es-
sere piu attive e ad adottare per la modernizzazione dell’organizza-
zione del lavoro un approccio piti ad ampio raggio ».

Questa valutazione cauta diventa decisamente piu severa nel JER
del 1999. Questa volta il Consiglio e la Commissione non hanno esi-
tato ad esprimere riserve forti: « la risposta a questo Pilastro rimane
insoddisfacente » (1°). La ragione ¢ semplice: « € ben poco evidente la
risposta delle parti sociali all’invito della guideline 16 “di negoziare
accordi ad ogni livello per modernizzare I'organizzazione del lavo-
ro” ». Il disinganno ¢ visibile: « ¢ ben poco evidente la strategia ad
ampio raggio comprensiva di un approccio collaborativo con le parti
sociali ed effetti di sviluppo per modificare il quadro delle regole
adottato da ogni Stato Membro ». Le conclusioni sono abbastanza
drastiche: « qualche piccolo progresso pud essere intravisto in rela-
zione all'introduzione di forme di contratti pit flessibili e in relazione
alla modernizzazione del quadro legale ». Soltanto una eccezione: in
Italia vengono sottolineati gli « interessanti sviluppi » per « 'estensio-
ne dell’area di tutela ai lavoratori parasubordinati ». Una buona con-
solazione per uno Stato Membro in tutto il resto fortemente criticato
dal JER 1999.

Qualche considerazione su questi giudizi. Prima di tutto il senso
di frustrazione esplicitato dalla Commissione e dal Consiglio sembra
quasi eccessivo. E corretto affermare (16) che « considerata I'impor-
tanza del ruolo delle parti sociali nell'implementazione delle guidelines
e in particolare per quanto attiene all’adattabilita, la scarsita, e spesso
'assoluta insufficienza del loro contributo & sorprendente ». Allo
stesso tempo, perd, sembrano dimenticarsi di quanto affermato al-
trove, che « le negoziazioni delle parti sociali a livello ultranazionale
non sono sistematicamente riportate dagli Stati Membri nei NAPs »,
in relazione alla guideline 16. Anche in relazione alla guideline 17, la
scarsa attenzione dedicata dai NAPs non necessariamente deve essere
interpretata come « un segno della mancanza di progresso » (17). Nel
periodo di due anni, sarebbe stato del tutto irrealistico prevedere uno
sviluppo delle parti sociali. Leffetto reale deve essere preso in consi-

(15)  Cfr. I Joint Employment Reports del 1999, 66.
(16)  Cfr. Il Joint Employment Reports del 1999, 80-81.
(17)  Cfr. 1 Joint Employment Reports del 1999, 69.
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derazione nel lungo periodo e non nel breve. Una sovrastima del fat-
tore di impatto dei NAPs, significa non avere compreso la vera natura
della EES, che ¢ basata sul coordinamento, I'interscambio delle mi-
gliori prassi, lontano da ogni prospettiva di rafforzamento normativo.

In secondo luogo le parti sociali, a differenza degli Stati Membri,
non sono espressamente richiamate dal capitolo di Amsterdam sull’oc-
cupazione. Il loro ruolo a livello Comunitario non € apertamente ri-
chiamato nel Trattato e viene fatto soltanto riferimento alle « prassi
nazionali riferite alle responsabilita dell'impresa e del lavoro » (art.
126.2). Certamente questa non pud essere una scusa per la mancanza
di ogni azione o la scarsita di attenzione nei loro confronti. Le parti
sociali sono sicuramente degli attori pienamente legittimati nel capi-
tolo sull’occupazione, tanto quanto lo sono nel capitolo sociale del
Trattato, dove gli ¢ espressamente assegnato un ruolo dinamico. Co-
munque & compito della Commissione, come dei Governi nazionali
stimolare la loro azione in una nuova direzione. Una lettura combinata
dei due capitoli (sociale e occupazionale) ¢ necessaria per consentire
al mondo dell'impresa e al mondo del lavoro di svolgere un ruolo
promozionale (e non semplicemente soltanto di risposta) (cfr. anche
par. 7).

Sulla valutazione dell'impatto della EES c’¢ il rischio di una « fal-
sa partenza ». I NAPs sono il percorso obbligato per indurre le parti
sociali alla negoziazione per una maggiore modernizzazione? Dichia-
ratamente, non ancora. Comunque la EES puo contribuire a stimolare
1 sindacati dei datori di lavoro e dei lavoratori, ai vari livelli, ad intra-
prendere progetti piti ambiziosi di contrattazione sui problemi dell’oc-
cupazione, con il tentativo di introdurre qualche innovazione signifi-
cativa nel campo della regolamentazione del lavoro.

5. I National Action Plans del 1999: uno sguardo d’insieme.

I National Action Plans sono documenti abbastanza interessanti
perché offrono informazioni e dati utili, e lo sono particolarmente
quelli presentati dagli Stati Membri nel 1999. In relazione alla guzde-
line 16, si puo richiamare il National Action Plan olandese che fa rife-
rimento al nuovo Flexibility and Security Act, una legislazione che, tra
altre cose, tenta di ridurre il costo della risoluzione del contratto, ri-
ducendo il tempo necessario per ottenere il permesso di recedere dai
contratti atipici. In Olanda quando il datore di lavoro ¢ intenzionato
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a porre termine al rapporto e da il periodo di preavviso, ¢ necessaria
l'autorizzazione della direzione regionale dell'impiego perché il pe-
riodo inizi a decorrere. La nuova regolamentazione provvede a ridurre
il tempo necessario rispetto ai lavoratori atipici, specie nel caso di cir-
costanze di dissesto economico. Regole speciali sono dedicate a garan-
tire una protezione pit forte per chi ha un lavoro a chiamata (stand-
by contract), una forma di impiego largamente utilizzata e suscettibile
di pratiche di sfruttamento.

Dal punto di vista delle guidelines 16 e 17, in Olanda ¢ stata in-
trodotta una nuova forma di bilanciamento tra stabilita e flessibilita,
sulla base del presupposto che qualsiasi forma di impiego debba es-
sere flessibile al suo inizio, ma assicurare con il tempo sempre qual-
cosa in pit quando diviene piti duratura, indipendentemente dalla
forma contrattuale prescelta (18). Non meno rilevanti, sotto questo
aspetto, sono gli accordi, riferiti dal NAP della Spagna, intervenuti tra
il Governo e i sindacati il 13 novembre 1998, con I'intenzione di favo-
rire le forme stabili di impiego. Il nuovo fomento de la contratacion in-
definida (promozione dei contratti di impiego permanenti) prevede la
riduzione del risarcimento per il caso in cui un recesso individuale o
pit recessi individuali multipli per ragioni obiettive siano stati ricono-
sciuti illegittimi. I NAPs olandese e spagnolo si sono incentrati su una
nozione di politiche pubbliche per I'occupazione che respinge la solu-
zione del lavoro precario per la creazione di posti di lavoro (19). Pro-
seguendo nell’analisi dei NAPs ci si rende conto anche dei fallimenti,
e non soltanto dei successi, dei vari Governi. Il NAP francese del
1999, ammette che 'esperimento, gia annunciato con il NAP del 1998,
di les groupements d’employeurs et le multisalariat (lavoro di gruppo o
multi-job) non ha avuto inizio, perché la legislazione necessaria non &
stata approvata. L'annuncio della nuova misura nel 1998, e il ricono-
scimento del fallimento della sua implementazione un anno dopo, si-
gnifica che la EES ha spinto il Governo francese abbastanza lontano,
sulla strada della trasparenza. Un’altra convinzione indotta chiara-
mente dalla logica della EES della sorveglianza multilaterale.

I Governi annunciano nei Plans anche i loro piani per il futuro.

(18)  van Voss, The “Tulip” Model and the New Legislation on Temporary Work
in the Netherlands, in IJCLLIR, 1999, vol. 15, n. 4, 419.

(¥9)  Bavros, Diritto del lavoro e politica dell’occupazione in Spagna, in DML,
1999, 7.



62 MARCO BIAGI

Il governo del Regno Unito ha preso I'impegno di garantire uno stan-
dard minimo di uguaglianza di trattamenti di lavoro per quelle catego-
rie di soggetti che non ricevono le ordinarie misure di protezione,
come gli agenti, i lavoratori domestici, gli appaltatori di manodopera.
Allo stesso modo il Governo italiano si sta preparando ad estendere la
tutela minimale ai lavoratori parasubordinati e cioé a coloro che seb-
bene formalmente rientrino in uno schema negoziale di lavoro auto-
nomo, siano in realtd continuativamente collaboratori di un singolo
soggetto. Pur riconoscendo che simili proposte sono state attivate in
ambito nazionale e quindi provengono dall’interno, non si pud negare
che la logica di Lussemburgo abbia fatto da propulsore a queste nuove
proposte.

La risposta dei NAPs alle guidelines 16 e 17 si ¢ focalizzata pit
che altro sugli accordi in materia di orario di lavoro. 1l part-time ¢&
preso in considerazione dal NAP olandese con I'introduzione della di-
stinzione tra large part-time e small part-time, a seconda che sia previ-
sto un orario di pitu di 12 ore a settimana o meno, il secondo meno
protetto rispetto al primo. Il NAP spagnolo specifica che il part-timer
non deve superare il 77% dell’orario svolto da un lavoratore a tempo
pieno. Un obbligo a trattare per la riduzione dell’orario di lavoro ¢&
stata introdotta dalla legislazione di Lussemburgo. Lo stesso obiettivo
¢ preso in considerazione da molti NAPs, compresi quelli di Francia,
Finlandia, Austria, Belgio, Spagna, Grecia, Svezia, sebbene con una
certa varieta di soluzioni.

Allo stesso modo viene incoraggiato I'allentamento dei vincoli
alle regole dei contratti di lavoro a tempo determinato. Rispetto a
questo la Finlandia ¢ sicuramente un buon esempio. Il NAP Finlan-
dese del 1998 aveva gia previsto una riforma legislativa per rendere
pit facilmente utilizzabile dalle imprese lo strumento del contratto a
termine. Il risultato ¢ stato che ben piu del 17% della forza lavoro ¢
stata assunta con un contratto a termine, mentre il tasso dell’'Unione
Europea ¢ fermo al 12% (1997), con le piccole e medie imprese par-
ticolarmente favorite dallo strumento. Il #7end trova conferma nelle re-
centi novita introdotte in Olanda, Belgio e Spagna.

E, invece, poco affrontato dai NAPs il problema delle iniziative
a livello locale e/o territoriale. Soltanto il Governo greco menziona
patti per il lavoro in aree economicamente depresse, seguito da quello
spagnolo che offre un’ampia indicazione dei piani di occupazione svi-
luppati dalle regioni autonome. Questo tipo di iniziative sono prese in
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considerazione dalla maggior parte dei NAPs in altri Pilastri, in parti-
colare nell’ambito del Pilastro 1 e 2. Una conclusione che solleva la
questione di come i vari NAPs siano stati strutturati per consentire di
paragonarne i dati. Circa i problemi del salario, la Germania offre al-
cune soluzioni interessanti, e cioe i « remuneration corridors » (che
prevedono una paga inferiore del 10% per le prime assunzioni o per
chi era disoccupato di lunga durata) e le « enabling/disabling clauses »
(per cui é possibile modificare 'incremento del salario fissato in sede
collettiva che puod anche essere del tutto eliminato o ridotto per esi-
genze di conservazione dei posti di lavoro). Oggi, 'esperienza tedesca
sembra abbastanza interessante anche rispetto agli accordi collettivi
per la promozione dell’occupazione, perché le parti possono accor-
darsi su « clausole aperte » che consentono al singolo imprenditore e
ai consigli di fabbrica la modifica delle norme previste dagli accordi
collettivi (20).

Allo scopo di accertare 'impatto della EES sul diritto del lavoro
e sulle relazioni industriali, potrebbe essere utile ampliare un poco
questa panoramica perché alcune misure interessanti sono riferite ad
altre guidelines diverse dalla 16 e dalla 17. All'interno del primo Pila-
stro (occupabilita), tutti gli Stati membri hanno gia compiuto passi in
avanti adottando misure legislative /0 amministrative per I'implemen-
tazione di questo approccio preventivo. Alcuni Stati hanno tentato di
trovare il bilanciamento tra prevenzione e ricostruzione (Francia, Ir-
landa, Spagna, Italia e Germania), mentre altri hanno enfatizzato le
implicazioni di uno spostamento delle politiche preventive verso la
riallocazione delle risorse e i vincoli di budget (Austria, Belgio). In al-
tri Paesi le attivita di prevenzione sono gia ben radicate nelle politiche
del mercato del lavoro (Svezia, Danimarca) oppure hanno iniziato a
giocare un ruolo piu significativo solo recentemente (Regno Unito,
Finlandia). In alte parole, 'avere posto degli obiettivi quantificabili e
misurabili da parte delle guidelines 1, 2 e 3 ha certamente influenzato
I’evoluzione delle regole istituzionali dei servizi pubblici per 'occupa-
zione (PES).

Per dare ai PES questo approccio di tipo preventivo, i NAPs
hanno riferito di interessanti novita nell’area delle leggi in materia di

(20)  Serrert, Employment Protection and Employment Promotion as Goals of
Collective Bargaining in the Federal Republic of Germany, in I[JCLLIR, 1999, vol. 15,
n. 4, 343.
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occupazione. Per esempio il NAP francese del 1999, ha cercato di ri-
spondere all’esclusione sociale, e di qui il ruolo dei PES, con il nuovo
contrat d’emplot consolidé dove il Governo si fa carico dell’80% circa
del pagamento delle retribuzioni per un ciclo quinquennale allo scopo
di risolvere le situazioni piu difficili. Diversi Governi hanno dichiarato
di volere sperimentare nuove possibilita nel campo dei servizi pubblici
all’occupazione, animati dalla possibilita di offrire dei piani individua-
lizzati di inserimento lavorativo ispirati ad un logica di customer satis-
faction (Finlandia e Austria). I PES vengono trasformati in centri di
promozione dell’occupazione capaci di produrre dei « programmi del
lavoro » per offrire ad ogni disoccupato la possibilita di partecipare ad
una azione di supporto all’occupabilita (Grecia). Anche in termini
quantitativi i NAPs mostrano obiettivi ambiziosi, per esempio obbli-
gando i Governi a sperimentare misure di « allenamento al lavoro »
(Austria).

Alcune indicazioni rimangono vaghe e, comunque, passibili di
varie interpretazioni. I NAPs dimostrano che ci sono diversi modi di
intendere il concetto di « misura attiva ». Comunque c¢’é un passaggio
chiaro dalle misure passive alle misure attive in una logica di promo-
zione dell’occupazione. Piani di emergenza sono stati predisposti per
alcune aree particolarmente critiche (in 100 selezionati ambiti comu-
nali Spagnoli). In piu, alcuni Governi hanno di loro spontanea volonta
aggiunto obiettivi quantitativi alle guzdelines nei casi in cui queste non
fossero gia misurabili, come per la giudeline 4. Il NAP Finlandese del
1998 ha proposto una guideline sulle forme di aiuto per i lavoratori
pit anziani per rimanere occupati. Come conseguenza di questo, &
stato dato I'avvio ad un programma nazionale per i lavoratori anziani
(1998-2002) per migliorare le condizioni di vita specialmente per chi
ha pit di 45 anni. Ed ¢ ancora sotto la guideline 4 che possiamo tro-
vare quella che, probabilmente, ¢ la misura pit notevole sul ruolo
delle parti sociali. Il NAP del Lussemburgo del 1998 conteneva indi-
cazioni sull’intenzione di approntare le condizioni per imporre agli ac-
cordi collettivi di occuparsi degli obiettivi contenuti nelle guidelines. 11
NAP del 1999 ha confermato che questa legislazione ¢ stata emanata
(con legge del 12 febbraio 1999), anche se non ¢ ancora possibile fare
alcuna considerazione sulla sua implementazione.

Le novita sono sparse nelle varie guidelines. Lesperienza francese
degli accordi sulla riduzione dell’orario di lavoro, per esempio, si trova
sotto alla guideline 5. La Spagna da informazioni sul nuovo « contrat-
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to di sostituzione » (due lavoratori si sovrappongono I'uno all’altro ri-
spetto all’orario, facilitando il passaggio delle conoscenze pratiche e
teoriche) sotto la guzdeline 6, mentre alla guideline 8 da conto dell’in-
cremento della percentuale dei rapporti di ‘apprendistato’ trasformati
in lavoro stabile. La guideline 9 ¢ il contesto, invece, nel quale il Go-
verno spagnolo fornisce le indicazioni sui contratti di lavoro indirizzati
in modo specifico ai soggetti disabili e agli altri gruppi di persone
svantaggiate.

Anche il Pilastro 2 (imprenditorialita) offre occasioni agli Stati
Membri per illustrare misure di una certa rilevanza nell’area del diritto
del lavoro e delle relazioni industriali. II NAP austriaco del 1999 se-
gnala con la guideline 13 I'intenzione di separare 'orario di lavoro dal
lavoro effettivo, in una prospettiva di risparmio e controllo dei costi
di gestione, anche se questa misura non ¢ del tutto chiara e specifica.
Il Governo francese ha sistemato il nuovo programma nuveau sevices
— emplois jeunes sotto alla guideline 12, stessa posizione scelta anche
dal Governo del Regno Unito per dare informazioni sul programma
incentrato sulle emzployment zones, particolarmente affette da disoccu-
pazione di lunga durata e sul personal job account system dove ogni
persona in cerca di occupazione ¢ seguita da un consulente personale.
E ancora la guideline 12 la prospettiva preferita dai Governi di Grecia
e Belgio per dare informazioni sui patti per 'occupazione territoriali.

Infine il Pilastro 4 ci indica alcune misure da segnalare. Ancora
una volta il NAP 1999 spagnolo contempla lo zero cost programme che
dispensa le imprese dal pagare i contributi di assicurazione sociale per
chi sostituisce i lavoratori in maternita. Il NAP Italiano implementa la
guideline 21 estendendo i benefici di maternita alle donne lavoratrici
autonome o con un rapporto di collaborazione coordinata e continua-
tiva, mancando ogni altra copertura assicurativa sociale.

6. Un passo avanti: il dialogo sociale sui problemi dell’occupa-
zione.,

La panoramica del paragrafo precedente ha chiaramente messo
in evidenza come la EES abbia cominciato ad esercitare una influenza
sulle politiche occupazionali degli Stati Membri, sebbene con diversi
livelli di intensita. Le misure sperimentali in materia di diritto del la-
voro sono state introdotte proprio allo scopo di esplorare il suo po-
tenziale promozionale (e non soltanto protettivo). Il ruolo delle parti
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sociali nel contesto del processo di Lussemburgo non ¢ stato, pero, ef-
ficace nella stessa misura. Il dialogo sociale sui problemi dell’occupa-
zione dovrebbe essere fortemente promosso dalla Commissione e dalle
autorita nazionali, facendo delle varie guidelines materia obbligatoria
di contrattazione a tutti i livelli, da quello Comunitario a quello terri-
toriale e locale.

La contrattazione collettiva ha un grande potenziale in termini di
job creation, gia sperimentato in alcune esperienze nazionali e gia visi-
bile nei primi accordi quadro europei, come quello divenuto Direttiva
97/81/EC, sul part-time, non limitato soltanto alla protezione dei lavo-
ratori gia occupati, ma teso anche alla creazione di nuove opportunita
di lavoro part-time (2'). La domanda cruciale da porsi & ora quella di
quale potrebbe essere il ruolo della contrattazione collettiva. Quello di
evitare semplicemente o di contribuire a ridurre la perdita di posti di
lavoro o forse anche quello di incrementare il livello di occupazione?
Sicuramente la relazione tra cornice legale, politiche pubbliche sull’oc-
cupazione e sul mercato del lavoro, da un lato, e gli accordi collettivi
sull’occupazione, dall’altro, necessita di piu attenzione. In molti paesi,
e a vari livelli, 'occupazione sta emergendo come un oggetto impor-
tante per la contrattazione collettiva, anche se non ¢ ancora del tutto
chiaro fino a che punto questo obiettivo abbia la possibilita di diven-
tare fondamentale.

Forse si avvicina un cambiamento nella relazione tra contratta-
zione collettiva e azione governativa nelle politiche di promozione
dell’occupazione. Come hanno dimostrato alcuni studi recenti (22),
I'ampiezza dell'intervento degli standards pubblici ¢ stata progressiva-
mente ridotta dall’allargamento dell’area della responsabilita della
contrattazione collettiva. Comunque, anziché essere obbligatori, sono
sempre pill considerati come suppletivi, il che significa o che la legge
si limita a porre delle previsioni da applicarsi soltanto in assenza di
una disciplina di origine collettiva, oppure ancora che la legge prevede
chiaramente per un accordo collettivo di essere escluso dai requisiti di
legge. Piu in generale spesso la legge si limita ad alcune previsioni che

(21)  KENNER, op. cit.

(22)  FrevssiNeT, KrRiEGER, O’KELLY, SCHNABEL, SEIFERT, SISSON, [nvestigating em-
ployment pacts, European Foundation for the Improvement of Living and Working
Conditions, Dublin, 1999.
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necessitano dell’implementazione da parte della contrattazione collet-
tiva.

I patti sociali, trilaterali, e quelli per 'occupazione, bilaterali,
hanno inaugurato de facto un nuovo tipo di relazioni tra politiche
pubbliche e contrattazione collettiva. ’azione del Governo richiede la
cooperazione del mondo del lavoro e di quello degli imprenditori,
mentre la contrattazione collettiva tra le parti sociali ¢ influenzata in
maniera molto forte dalle scelte avanzate dal Governo. Soprattutto in
Germania, in Italia e in Portogallo i « patti per il lavoro » hanno ap-
prontato una serie di misure ad ampio raggio di tipo economico, so-
ciale, di politica del mercato del lavoro con I'esplicito obiettivo di
creare nuova occupazione. C’¢ una convergenza di interessi che rende
promettenti questo tipo di pratiche. Il management ha interesse a ri-
durre il costo del lavoro, ad aumentare la flessibilita, ad aumentare le
motivazioni dei lavoratori e l'identificazione nell'impresa, mentre i
rappresentanti dei lavoratori contrattano nella speranza di salvare i
posti di lavoro, allo stesso tempo mantenendo credibile Dattivita di
negoziazione e rafforzando il loro ruolo di decision making all’'interno
delle imprese. L'ambizione del Governo ¢ quella di incoraggiare le
parti sociali ad assumersi maggiori responsabilita negli obiettivi occu-
pazionali, anche stimolando un processo di dialogo sociale a livello
meso € micro.

Attualmente i livelli di negoziazione influiscono sulle materie og-
getto dei patti, sia che essi siano patti sociali o patti per I'occupazione.
Mentre al livello nazionale/regionale I’attenzione ¢ tutta per la ridu-
zione della disoccupazione, a livello settoriale o a livello aziendale si
tenta di evitare esuberi e riduzioni di personale, e solo in pochi casi si
guarda alla job creation (). Comunque le migliori innovazioni si tro-
vano proprio negli accordi e nei contratti collettivi emzployment-orien-
ted, come le clausole di scorrimento (« opening/hardship clauses »), in
Germania e in Austria, il « job pool » olandese, e gli accordi di parte-
cipazione (« partnership agreements ») sperimentati nel Regno Unito.

La risposta alla domanda se la contrattazione collettiva possa
avere un ruolo piu evidente nelle politiche di job creation & offerta
dalle Employment Guidelines per il 2000 dove si legge al Pilastro 1
(incoraggiare un approccio partecipativo) che «1'azione degli Stati

(33)  ZAGELMEYER, Collective Bargaining on Employment in the European Union
and Norway, cit.



68 MARCO BIAGI

Membri da sola non ¢ sufficiente per raggiungere il risultato deside-
rato di promozione dell’occupazione ». Conseguentemente le guideli-
nes 5 e 6 sottolineano il contributo delle parti sociali ai vari livelli nel-
I'incrementare le misure di formazione, e principalmente lo sviluppo
dell’apprendimento lungo tutto il corso della propria vita (/zfelong
learning projects) nel campo della tecnologia dell’informazione e della
comunicazione. « Le parti sociali sono esortate ... » dice la guideline 5.
« Sia gli Stati Membri che le parti sociali contribuiranno allo svilup-
po » aggiunge la guideline 6, mentre nel contesto del Pilastro 2 (im-
prenditorialita), alla guideline 12 il « ruolo specifico delle parti socia-
li ... deve essere riconosciuto e supportato adeguatamente ». Infine al
Pilastro 4 (parita di trattamento tra i sessi) « gli Stati Membri e le parti
sociali dovranno trasferire il loro desiderio di promuovere 1'ugua-
glianza delle opportunita nel concreto incremento del tasso di occupa-
zione femminile » e in relazione al « ricongiungimento tra lavoro e vita
familiare » la raccomandazione ¢ nel senso « dell'implementazione ac-
celerata e regolarmente controllata delle varie direttive e degli accordi
tra parti sociali ». Per non parlare, ovviamente, del Pilastro 3 diretta-
mente riferito al ruolo del mondo imprenditoriale e del mondo del la-
voro nella negoziazione di nuove forme di lavoro piu flessibili e mo-
derne.

I gradimento per una cooperazione tra 'azione del Governo, da
un lato, e, dall’altro le organizzazioni dei lavoratori e degli imprendi-
tori non poteva essere piu esplicito. Ci si potrebbe domandare se que-
sta sia una semplice indicazione di gradimento oppure qualcosa di piu.
11 risultato finale ¢ ben chiaro: potenzialmente tutte le politiche occu-
pazionali potrebbero essere contrattate. Gli Stati Membri devono as-
sicurare che il ruolo delle parti sociali non rimanga marginale. Le parti
sociali hanno ricevuto mandato per ampliare il campo di applicazione
oggettivo della loro attivita contrattuale, che non deve diventare un
modello di contrattazione ‘concessiva’, perché gli scambi devono ba-
sarsi su un alto tasso di reciprocita, senza possibilita di ricatto.

Le formule adottate dalle Ewmzployment Guidelines per il 2000
non sono riferite semplicemente agli accordi « difensivi », ma soprat-
tutto agli accordi « promozionali ». Non €, quindi, semplicemente il
problema di evitare o ritardare gli esuberi di personale e quel che ne
segue, ma quello di creare una struttura normativa che possa influen-
zare indirettamente Dattitudine delle imprese a creare nuovi posti di
lavoro.
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7. Osservazioni conclusive.

Il dialogo sociale pud essere immaginato come una « terza
via » (24) in grado di ricondurre ad unita I'obiettivo della protezione
dell’occupazione e quello della creazione di nuova occupazione. In
questo contesto un segno di vitalita del processo di contrattazione col-
lettiva a livello europeo ¢ rappresentato dall’accordo sul contratto a
termine del 28 giugno 1999 che ¢ stato trasformato nella Direttiva
1999/70/CE (2°). Deve essere segnalato che nel preambolo (whereas n.
5), viene fatto riferimento all’invito rivolto dal « Consiglio Europeo
alle parti sociali a sviluppare negoziati per modernizzare 'organizza-
zione del lavoro, compresi accordi sul lavoro flessibile, con I'obiettivo
di aumentare la produttivita e la competitivita ed ottenere il giusto bi-
lanciamento tra flessibilita e stabilita » (2¢). Questo ¢ il punto di con-
tatto tra il capitolo sociale e quello sull’'occupazione del Trattato. Ab-
bandonata ogni altra prospettiva, la modernizzazione dell’organizza-
zione del lavoro rappresenta la chiara connessione tra due visioni pos-
sibili.

A livello Europeo, a livello nazionale e settoriale il mondo del la-
voro e quello dell'impresa sono chiamati a contribuire al processo di
modernizzazione, soprattutto facendo fronte all’introduzione di nuove
tecnologie dei mezzi di informazione e comunicazione, come ¢& chiara-
mente previsto dalla guideline 6 delle Employment Guidelines per il
2000 che confermano quelle del 1999. E questa € una precisa respon-
sabilita delle istituzioni comunitarie che devono supportare questo
processo con misure adeguate che riescano a rafforzare il dialogo so-
ciale (27), unica via per conciliare stabilita e flessibilita nell’occupa-
zione. Il principio che si ricava dall’art. 138.1 del Trattato (secondo cui
la Commissione « deve prendere ogni misura utile a facilitare il dia-

(%) Treu, Compiti e strumenti delle relazioni industriali nel mercato globale, in
LD, 1999, 191.

() Twasoschr, Glancing at the past: an agreement for the markets of the XXIst
century, in IJCLLIR, 1999, vol. 15, n. 2, 105.

(26)  Casas BAAMONDE, E! principio de autonomia en la organisacion del sistema
europeo de negociacion colectiva y el desarrollo de la dimension convencional del Dere-
cho social comunitario, in RL, n. 22, 1.

(27)  QuiNTIN, The role of social partners in Europe, in Proceeding of the Euro-
pean Conference — European Social Model — Social Dialogue, Vienna 9-10 novembre
1998.
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logo assicurando un supporto bilanciato alle diverse parti ») (28) po-
trebbe essere applicato anche al ruolo delle imprese e del mondo del
lavoro nel contesto della EES.

Dopo i primi 2 anni di EES, « i risultati positivi sono evidenti »
¢ stato affermato al p. 39 delle conclusioni del Consiglio Europeo di
Helsinki (dicembre 1999). Dopo la sua prima fase pionieristica, il pro-
cesso di Lussemburgo ¢ entrato ormai in una fase di consolidamento.
Per diventare piu efficace e contribuire alla modernizzazione del di-
ritto del lavoro e delle relazioni industriali, dovrebbe essere prioritario
promuovere un dialogo sociale ancora maggiore per rafforzare la pro-
sperita economica e 'aumento dell’occupazione nell’'Unione. Negli ul-
timi anni €& accaduto nel diritto del lavoro e nelle relazioni industriali
che si sia dato maggiore interesse ai disoccupati che non alla tutela
degli occupati (2%). E tempo oramai di fare un passo avanti, cioé di
spostarsi da una prospettiva di stabilita del lavoro (dove i lavoratori
hanno come aspettativa quella di avere il proprio posto per un tempo
indeterminato) verso una prospettiva di occupabilita (i lavoratori in
uno o pit momenti della loro vita, cercheranno un lavoro da qualche
altra parte, sostenuti dagli investimenti dell’'impresa in attivita di for-
mazione e sviluppo delle risorse umane).

I Governi non sono in grado di raggiungere questo traguardo
ambizioso senza la collaborazione delle imprese e del mondo del la-
voro. Muoversi verso una prospettiva di promozione, significa per i si-
stemi di diritto del lavoro rimettersi in discussione dalle loro radici,
possibilmente in accordo con i « quattro cerchi » recentemente indi-
cati dal gruppo di esperti della Commissione Europea (3°). Diversi
gradi di protezione dovrebbero essere garantiti a seconda della « qua-
lita » dei diritti, che si estende dai diritti sociali « universali » a quelli
del lavoro gratuito, si dovrebbe predefinire un diritto comune delle
attivita di lavoro basato sulla legge Comunitaria e infine ordinare ge-
rarchicamente questi diritti perché ogni impiego sia retribuito in rela-
zione al grado di subordinazione del lavoratore.

(28)  Jacoss, Ojepa-AviLEs, The European Social Dialogue — Some legal issues,
in ETUI (ed. by), A legal framework for European industrial relations, 1999, Brussels.

(2%) G, Goup, CresseY, Social Europe: national initiatives and responses, in
IR], 1999, vol. 30, n. 4, 313.

(30)  Supjot (general rapporteur) et al., Transformation of labour and future of
labour law in Europe, Final Report, Ufficio delle Pubblicazioni della CE, Luxem-
bourg, 1999.
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E un compito senza dubbio difficile rendere il diritto del lavoro
(ove ¢ inclusa I'azione del Governo) e le relazioni industriali (ove &
compresa la contrattazione collettiva) piti compatibili con i problemi
dell’occupazione. Lontani dal considerarlo ideologicamente responsa-
bile della mancanza di nuova occupazione (3!), il diritto del lavoro
deve orientarsi di piu verso il suo nuovo ruolo in una prospettiva pro-
mozionale. La base giuridico-formale per questa riforma non manca
pit: il capitolo sull’occupazione del Trattato di Amsterdam, come im-
plementato attraverso il processo di Lussemburgo, & oggi una signifi-
cativa base costituzionale.

La protezione sociale non dovrebbe mettere a repentaglio la crea-
zione di nuova occupazione. Come raggiungere 1’obiettivo ¢ un com-
pito che spetta prima di tutto alle parti sociali a tutti i livelli. Maastri-
cht e Amsterdam devono essere coordinati per ottenere il beneficio
piu elevato possibile dalla funzione para-legislativa attribuita alle parti
sociali a livello Comunitario. II collegamento dell’incarico attribuito
dalle parti sociali dalle guzdelines nella EES, con le procedure definite
nel capitolo sociale, pud contribuire ad individuare meglio il ruolo che
il dialogo sociale puo svolgere in relazione al processo di integrazione
europea, soprattutto nel quadro dello scenario EMU. Rendere la con-
trattazione collettiva pit Europea sembra, a questo punto, una strate-
gia inevitabile.

(1) Bavvros, op. cit.



5.
IL PATTO MILANO LAVORO: UN’INTESA PILOTA (")

Sommario: 1. Premessa. — 2. I contenuti del Patto. — 3. I profili di criticita e le prin-
cipali questioni giuridiche sollevate dal Patto. — 4. Considerazioni conclusive.

1. Premessa.

Facendo seguito alle intese raggiunte nel pre-accordo del 28 lu-
glio 1999 (1) il Comune di Milano e le parti sociali hanno siglato I'in-
tesa definitiva denominata « Milano Lavoro » in data 2 febbraio 2000.
Molti mesi di negoziati, dunque, resi difficili anche per il permanente
dissenso della Cgil che non aveva sottoscritto il primo accordo e che
non ha aderito neppure a quest’ultimo. Un dato ampiamente riportato
dalla stampa che rivela tutte le difficolta e i comprensibili dubbi del
movimento sindacale impegnato in una trattativa senza dubbio nuova
per molti profili (2).

Del resto un periodo cosi lungo, tanti mesi di contatti, proposte
e veri e propri negoziati non si giustificherebbe se non appunto te-
nendo presente, da un lato, il carattere assai innovativo dell’intesa e,
dall’altro lato, la circostanza che il Patto per il lavoro promosso dal
Comune di Milano ha indubbiamente una valenza che trascende la di-
mensione locale. In effetti, pur avendo un campo di applicazione cir-
coscritto all’ambito metropolitano della capitale lombarda, il patto
rappresenta un prototipo che comprensibilmente suscita accese di-
scussioni per le possibili ricadute su altre realta locali (3). L'interesse
dell’accordo trascende quindi il fragore suscitato dalla diversa valuta-

(*) Pubblicato in Diritto delle Relazioni Industriali, 2000, n. 2, 127-134.

(1) Buacr, Il Patto per il lavoro di Milano: contrattazione o concertazione? in
GL, 1999, n. 35, 60.

(3) V., per questo aspetto, il contributo di Scareeri, I/ Patto Milano Lavoro:
le ragioni del dissenso, in DRI, 2000, 135 ss.

(®) Ampia rassegna di iniziative analoghe intraprese da vari comuni italiani
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zione datane delle varie componenti sindacali. Soprattutto i contenuti
devono essere tenuti in considerazione perché costituiscono un utile
esperimento nell’utilizzare il contratto collettivo (0 comunque intese
concertative) in funzione promozionale dell’occupazione anche a li-
vello locale, al di 1a dei contratti d’area e dei patti territoriali.

Da questo punto di vista, come peraltro ben evidenziato nella
premessa al Patto e ancor prima nella premessa alla pre-intesa, 1’ac-
cordo promosso dal Comune di Milano pud anzi essere letto come
una prima forma di sperimentazione dei piu recenti orientamenti co-
munitari in tema di occupazione. La dimensione locale di una strate-
gia dell’occupazione ¢ infatti fortemente sollecitata nei c.d. orienta-
menti definiti dalle autorita comunitarie (Commissione e Consiglio)
nell’ambito del processo di coordinamento delle politiche degli Stati
membri dell’'Unione, noto come « processo di Lussemburgo », defi-
nito dal nuovo capitolo in materia del Trattato di Amsterdam. Ma an-
che volendo restare nell’ambito dei confini nazionali, si puo ricordare
che il Patto sociale per lo sviluppo e 'occupazione del dicembre 1998
assegna alla concertazione e alla programmazione negoziata, non solo
a livello nazionale ma anche locale, il ruolo di metodo ineludibile per
esplicitare i profili di criticita presenti sul mercato del lavoro e formu-
lare adeguate azioni regolative, secondo il principio di sussidiarieta.

2. I contenuti del Patto.

Piu che il metodo della concertazione locale, ampiamente condi-
viso almeno in linea di principio, sono in effetti i contenuti dell’ac-
cordo ad aver diviso le diverse componenti sindacali. Una breve ras-
segna dei punti centrali dell’intesa puo consentire di individuare i
principali profili di criticita e le questioni giuridiche che il Patto Mi-
lano lavoro solleva.

Il campo di applicazione. 1l Patto Milano lavoro ¢ imperniato su
un meccanismo di presentazione di « progetti innovativi approvati
come tali dalla Commissione di concertazione » (art. 1). Si tratta di un
presupposto molto importante: soltanto iniziative imprenditoriali o
comunque presentate da datori di lavoro validate dalla Commissione

sulla scia del Patto Milano lavoro & ne I/ Sole 24 Ore di martedi 8 febbraio 2000, n.
38, 17.
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di concertazione potranno utilizzare gli strumenti di adattabilita rego-
lati dall'Intesa stessa.

L'espressione « progetti innovativi » — che pure estende in
modo significativo il campo di applicazione oggettivo rispetto a
quanto concordato nella pre-intesa del luglio 1999, dove si parlava di
« progetti nell’area denominata « nuovi servizi e nuove occasioni di
lavoro », per favorire occupazione aggiuntiva » — non ¢ di per se
stessa molto significativa. Decisivo ¢ pero il fatto che solo quelli ap-
provati in sede concertativa inneschino i meccanismi di incentivazione
di cui all'Intesa. Un primo elemento che vale a fugare accuse di arbi-
trarieta nell’'uso di strumenti flessibili, anche se, sul versante opposto,
puo sollevare la critica di macchinosita e burocratismo che solo 'espe-
rienza attuativa potra a sua volta dissipare.

L'Intesa conferisce priorita (ma non esclusivita) all'inserimento
occupazionale di categorie a particolare rischio di esclusione sociale,
come gli extracomunitari inoccupati o disoccupati, i soggetti in situa-
zioni di disagio psicofisico o sociale di cui alla legge n. 381/1991 e in-
fine i lavoratori con pitu di 40 anni che siano stati espulsi dal mercato
del lavoro in funzione di processi di riduzione o trasformazione di at-
tivita ed iscritti alle liste di mobilita e collocamento. Nell'individuare
il campo di applicazione soggettivo I'Intesa milanese fa dunque delle
scelte ben precise, individuando talune priorita: ¢ questo il punto
principale che ha coagulato il consenso dei firmatari, rappresentando
nel contempo I'elemento di dissenso da parte della Cgil. Occorre de-
cidere se situazioni di debolezza sul mercato del lavoro legittimano,
anzi postulano, misure specifiche, un modello di azioni positive, op-
pure no. L'alternativa riporta in fondo alla discussione su come decli-
nare il principio di uguaglianza e di parita di trattamento: la risposta
dell’Intesa di Milano ¢ stata quella di tutelare con strumenti differen-
ziati condizioni profondamente disuguali. Siamo dunque ben lontani
da una intesa di carattere discriminatorio.

Pienamente condivisibile, da questo punto di vista, mi pare la
posizione recentemente assunta da Pietro Ichino, laddove ammonisce
a non persistere in un utilizzo formalistico del principio di uguaglianza
e delle regole di parita di trattamento: una valutazione attenta alle in-
dicazioni della analisi economica e sociologica dimostra infatti come
tale impostazione formalistica si traduca, nella maggior parte dei casi,
in uno strumento di conservazione della disuguaglianza a favore dei
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lavoratori che detengono una posizione di vantaggio sul mercato del
lavoro (4).

La commissione di concertazione. Concertare non significa fare
I'accordo di un giorno ma impegnarsi assieme in una gestione conti-
nuativa. La Commissione paritetica e trilaterale che gestira I'intesa
(art. 3) consolida I'impegno concertativo nel corso del tempo: essa sara
costituita dalle parti stipulanti con la conseguenza che le organizza-
zioni non firmatarie si ritroveranno escluse anche dalla gestione delle
attivita canalizzate attraverso la Commissione. Il funzionamento di
questo organismo verra definito attraverso un apposito Regolamento
che dovra essere adottato all'unanimita. Quest’ultima & una scelta che
mettera a dura prova la capacita di collaborazione dei soggetti firma-
tari, anche perché I'adozione ¢ prevista entro un mese dall’insedia-
mento della Commissione, a sua volta previsto entro trenta giorni dalla
firma dell’intesa.

Tuttavia il potere di validazione, quindi autorizzatorio, ricono-
sciuto dalle parti stipulanti alla Commissione, implicava il massimo ri-
gore nella definizione dell’ultimo atto formale (dopo la pre-intesa e
I'Intesa), cio¢ proprio I'adozione del regolamento. Principio di unani-
mita che non dovra auspicabilmente essere confermato per governare
il successivo processo decisionale, cio che senza dubbio paralizzerebbe
la Commissione in un’azione che deve invece essere efficace e rapida.

I progetti che verranno presentati alla Commissione di concerta-
zione saranno preventivamente istruiti all’interno di apposite sotto-
commissioni, verisimilmente costituite su base categoriale o comunque
in grado di rappresentare le specificita dei vari comparti produttivi. E
in quella sede istruttoria che dovra avvenire il decisivo passaggio di
approfondimento tecnico consentendo di valutare 'opportunita di ri-
correre agli strumenti incentivanti I'occupazione predisposti dall'ln-
tesa e quindi di utilizzarli anche in deroga alla contrattazione nazio-
nale.

Nulla di arbitrario o di unilaterale: al contrario, ogni strumento
di promozione dell’occupazione sara concertato nell’ambito di un per-
corso concordato all’'unanimita fra le organizzazioni che hanno sotto-
scritto I'accordo, prevedendo in aggiunta i necessari approfondimenti
in una sede tecnica dove ogni profilo potra essere convenientemente

(4)  IcHiNo, Replica al Convegno di Trento sulle nuove forme del decentramento
produttivo, in RIDL, 1999, 111, 903 ss.
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valutato ed approfondito. Tutto questo non costituisce, com’e evi-
dente, un livello di negoziazione aggiuntiva rispetto al sistema deli-
neato dal protocollo del 1993 e confermato da quello del 1998. Piu
corretto, in proposito & parlare di un secondo livello di contrattazione
specializzata per la promozione dell’occupazione.

Lo Sportello Unico Milano Lavoro. Comune, Provincia, Regione e
parti sociali: tutti assieme sono impegnati per il massimo coordina-
mento di servizi all'impiego all’altezza dell’emergenza (art. 5). Non si
fara solo avviamento: I'integrazione avverra soprattutto attraverso lo
strumento della formazione, sempre concertata, in sostanza cogestita.

Asse portante di questo sistema sara una convenzione che dovra
essere sottoscritta tra il Comune e la Provincia di Milano. E interes-
sante notare che lo spirito concertativo che pervade I'Intesa milanese
arriva al punto di prevedere che « la convenzione (...) sara preventiva-
mente sottoposta al parere dei firmatari della presente Intesa » (art.
5.2). Naturalmente si tratta di un parere a questo punto obbligatorio
ma non vincolante, sebbene ugualmente rilevante. Questo Sportello
Unico potrebbe costituire un’utile sperimentazione anche per altre
realta locali, in quanto si prefigge un salto di qualita nel servizio al-
I'impiego assicurato alle imprese ed ai lavoratori, almeno con riferi-
mento ai soggetti compresi nel campo di applicazione dell'Intesa. E
evidente che soprattutto in relazione agli extracomunitari sara interes-
sante verificare se I'Intesa riuscira a mantenere 'impegno di conse-
guire « procedure accelerate di regolarizzazione », come recita la nota
a verbale all’art. 5 dettata dal Comune di Milano che si impegna a tale
proposito a firmare un apposito protocollo con la Questura di Milano.

Gli strumenti di flessibilita. L'intesa prevede I'inserimento al la-
voro dei soggetti considerati a particolare rischio di esclusione sociale
di cui all’art. 2, anche ricorrendo a contratti a termine, stipulabili al-
tresi da datori di lavoro senza dipendenti (o fino a cinque), finalizzati
inoltre ad incentivare la trasformazione di contratti di collaborazione
coordinata e continuativa (art. 8). Ferma restando la disciplina in ge-
nerale applicabile al contratto a termine, 'accordo milanese affida alla
Commissione di concertazione la validazione di progetti che facciano
riferimento ad ulteriori causali soggettive ed oggettive, nell’ambito di
un percorso istruttorio rispettoso delle prerogative negoziali.

Appare utile valutare questa semplice ed innovativa disciplina
alla luce di quanto disposto all’art. 7. Qui le parti hanno concordato
alcune semplici regole finalizzate alla stabilizzazione del rapporto di
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lavoro e non certo orientate a perpetuare un’indefinita precarizza-
zione. E questo il senso dell’art. 7.2, dove si afferma che « in caso di
reiterazione di nuovi progetti da parte di un medesimo soggetto pro-
ponente, la Commissione di concertazione, ai fini dell’approvazione,
prendera in considerazione prioritariamente, tra i diversi elementi, i
criteri dell’investimento formativo e della quota di contratti a termine
trasformati a tempo indeterminato ».

Al fine di valutare I'insieme dell’Intesa occorre ricordare che al-
Iart. 1 si richiama l'intento di « favorire occupazione aggiuntiva prio-
ritariamente di soggetti di cui all’art. 2 », senza escludere evidente-
mente che anche altri soggetti, inseriti nei progetti sottoposti al vaglio
della Commissione di concertazione, possano utilizzare gli stessi stru-
menti. Cio al fine di evitare qualunque accusa di discriminazione o,
quantomeno, di sperequazione.

Altro strumento valutato come utile per I'avviamento (o il recu-
pero) occupazionale sono poi i contratti di collaborazione coordinata
e continuativa, a condizione che venga concordata in sede negoziale la
disciplina applicabile, con riferimento ad istituti come I'oggetto della
prestazione, il corrispettivo, salute e sicurezza, nonché le ipotesi di
cessazione anticipata del rapporto. Tutele di base dove 1’autonomia
delle parti (sotto il monitoraggio della Commissione di concertazione)
potra compiere un’utile sperimentazione, prima di eventuali interventi
legislativi. L’art. 10 ha, da questo punto di vista, una valenza che va al
di la della stessa Intesa milanese. Si tratta infatti di una disciplina che
valorizza I’autonomia contrattuale delle parti, pur vincolandole all’im-
pegno di disciplinare certe materie o istituti. Una metodologia nuova
che potrebbe orientare ulteriori interventi contrattuali od anche legi-
slativi.

1] ruolo della formazione. Sarebbe errato ridurre I'intesa al sem-
plice profilo della flessibilita. L'art. 6 infatti disciplina un forte impe-
gno sul versante della formazione professionale, prevedendo nell’am-
bito dello Sportello Unico Milano Lavoro un « servizio per la forma-
zione e l'integrazione Milano Lavoro », supportato da uno staff di re-
gia.

Laccordo raggiunto dalle parti sul punto ¢ finalizzato a creare la
massima sinergia fra Comune, Provincia e Regione. Gia questo obiet-
tivo € di per sé assai innovativo e comunque le parti sociali possono
svolgere un ruolo decisivo, giacché gli « orientamenti », cioé le scelte,
in base alle quali deve operare tale servizio vengono decise dalla Com-
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missione di concertazione. Come gia segnalato a proposito dei servizi
per I'impiego, anche a proposito della formazione il Comune di Mi-
lano si candida, assieme a Provincia e Regione, a svolgere un ruolo
particolarmente attivo in una logica di sperimentazione istituzionale di
concerto con le parti sociali.

3. I profili di criticita e le principali questioni giuridiche sollevate
dal Patto.

La valutazione dei contenuti dell’accordo ha consentito di indivi-
duare i principali profili di criticita che, gia nel corso delle trattative,
hanno dato luogo ad alcune delicate questioni interpretative: la legit-
timita delle ipotesi di lavoro a termine tipizzate dalle parti sociali, da
un lato; la legittimita dei contratti collettivi di cui all’art. 23, legge n.
56/1987 sottoscritti solo da alcuni dei sindacati maggiormente rappre-
sentativi, dall’altro lato.

Le ipotesi di lavoro a termine di cui all’'art. 23, legge n. 56/1987.
Lart. 23, comma 1, della legge n. 56/1987 consente, in aggiunta ai casi
tassativi indicati dalla legge n. 230/1962 e successive modificazioni,
I’apposizione di un termine alla durata del contratto di lavoro « nelle
ipotesi individuate nei contratti collettivi di lavoro stipulati con i sin-
dacati nazionali o locali aderenti alle confederazioni maggiormente
rappresentative sul piano nazionale. I contratti collettivi stabiliscono il
numero in percentuale dei lavoratori che possono essere assunti con
contratto di lavoro a termine rispetto al numero dei lavoratori impe-
gnati a tempo indeterminato ».

A commento di questa disposizione, € stato da alcuni sostenuto
che le ipotesi di legittima apposizione del termine individuate dalla
contrattazione collettiva non possano che riferirsi a circostanze carat-
terizzate dalla presenza di una occasione di lavoro solo provvisoria ov-
vero a situazioni in cui & presente il requisito della giustificazione
« oggettiva » dell'impresa di avvalersi di personale temporaneo (°).

Alla suesposta opinione si contrappone l'altra — a mio avviso
preferibile e, in ogni caso, largamente maggioritaria in dottrina — di
chi ritiene che la contrattazione collettiva abilitata dal legislatore del

() Cfr. Pera, Compendio di diritto del lavoro, Giuffre, Milano, 1997, 121;
MENGHIN, Sperimentazione o svolta nella disciplina del lavoro a termine, in RIDL, 1,
569 ss.



IL PATTO MILANO LAVORO: UN’INTESA PILOTA 79

1987 all’individuazione di nuove ipotesi di legittima apposizione del
termine al contratto di lavoro non incontri il limite della omzogeneita
con i casi previsti dalla legge, tutti caratterizzati dalla presenza di giu-
stificazioni oggettive (°).

Linfondatezza della tesi che esclude la liceita di ipotesi di lavoro
a termine di tipo soggettivo ex art. 23, legge n. 56/1987, emerge, an-
zitutto, dalla considerazione della lettera della norma, che, infatti, non
contiene previsione alcuna rispetto a presunti limiti alla apposizione
del termine. Nell’'operare il rinvio alla contrattazione collettiva, I'unico
vincolo rinvenibile (ritenuto peraltro non inderogabile in giurispru-
denza: Pret. Frosinone 25 maggio 1993) ¢ infatti di tipo procedurale
(non sostanziale), e cioé 'onere in capo ai soggetti stipulanti di indi-
care il numero in percentuale dei lavoratori che possono essere assunti
con contratto a termine rispetto al numero dei lavoratori assunti con
contratto a tempo indeterminato.

Ancor piu significativa, in secondo luogo, ¢ poi la ratio della
norma, che ¢ infatti finalizzata a una gestione piu flessibile del mercato
del lavoro, rinviando alla contrattazione collettiva, con una sorta di
delega in bianco, I'individuazione delle ragioni che possono legitti-
mare, caso per caso, il ricorso a contratti di durata temporanea (ana-
loga ratio ¢ rinvenibile nella legge n. 196/1997, con riferimento alle
ipotesi di legittimo ricorso al lavoro interinale).

La legittimita di ipotesi di lavoro a termine prive di causale og-
gettiva & dimostrata anche da considerazioni di carattere sistemati-
co (7). La legge n. 84/1986 ha previsto una tipologia di rapporti di la-
voro a tempo determinato, di durata non superiore a quattro mesi, per
periodi diversamente distribuiti rispetto a quelli considerati di punta
stagionale, che garantisce una quota di flessibilita « pura » nella ge-
stione degli organici, pur se per le imprese operanti nel settore del
trasporto aereo. Pit recentemente, la legge n. 223/1991 ha previsto la
legittimita di assunzione di lavoro a termine di tipo soggettivo per i la-
voratori in mobilita.

A conferma di quanto sin qui rilevato si pud inoltre ricordare la
soluzione, relativa ad altro profilo, offerta dalla dottrina circa la pos-

(¢)  Cosi: D’ANTONA, I contratti a termine, in AANV., 1] diritto del lavoro degli
anni 80, 1988, Esi, Napoli, 111, RocceLLa, Dagli ultimi accordi collettivi novitd per il
lavoro a termine, in DPL, 1990, 73; CariNci, DE Luca Tamajo, Tost, Treu, I/ rapporto
di lavoro subordinato, Utet, Torino, 1997.

(7)  Roccerra, 1990, p. 73.
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sibilita del contratto collettivo di individuare ipotesi non nuove di la-
voro a termine, ma concorrenti con quelle di legge, sia quando esse si
risolvono nella specificazione della fattispecie legale sia quando ne
amplino le previsioni. Anche in questo caso, infatti, & prevalsa la solu-
zione positiva (8), confermata da alcune pronunce giurisprudenzia-
li (%), cosi da rafforzare la conclusione, ormai largamente condivisa,
che la delega al contratto collettivo da parte dell’art. 23 della legge n.
56/1987 debba intendersi, in tutto e per tutto, come una delega in
bianco.

La giurisprudenza ha avuto ben poche occasioni per pronun-
ciarsi sul punto. In qualche caso (1°) ha precisato — a conferma della
interpretazione qui sostenuta — che la piena delega attribuita alla
contrattazione collettiva comporta I'insindacabilita nel merito delle
ipotesi autorizzate e I’elevazione della fonte collettiva al rango norma-
tivo della legge. Proprio in relazione a cio ha stabilito che le disposi-
zioni di cui all’art. 23 legge n. 56/1987 operano sul medesimo piano
della disciplina generale dettata dalla legge n. 230/1962 e si inseri-
scono nel sistema da questa delineato (11).

Giova peraltro precisare che, se la fonte collettiva & autonoma
nell’individuazione delle nuove fattispecie, essa incontra comunque il
limite della disciplina di ordine pubblico (12) dettata dalla legge 18
aprile 1962 n. 230. In altri termini, la Cassazione (1*) ha piu volte af-
fermato che I'art. 23 della legge n. 56/1987 devolve alla contrattazione
collettiva unicamente la determinazione, oltre che di quelle previste
dalla legge, di ulteriori specifiche ipotesi legittimanti 'apposizione del
termine, e consente altresi alla stessa contrattazione la determinazione
della percentuale dei lavoratori a termine rispetto a quelli impegnati a
tempo indeterminato. Al di fuori di tali materie, pero, in relazione ai
singoli contratti di lavoro stipulati dalla contrattazione collettiva, non
possono non valere i principi generali sul contratto a termine fissati

(8) RocceLLA, op. cit., D’ANTONA, Contrattazione collettiva e autonomia indivi-
duale, in DLRI, 1990, 529.

(°) Cass. 4 maggio 1994, n. 4294; Pret. Modena, 4 giugno 1994, in MGL,
1994, 352.

(10)  Es. Pret. Modena, 4 giugno 1994, cit.

(1) Da ultimo Pretura Parma, 27 novembre 1998, in LG, 1999, 378 ma gia in
questi termini Cass. 20 giugno 1997, n. 5489, in MGL, 1997, 561.

(12) V. Cass. n. 1990/1974.

(13)  Vedi da ultimo Cass. 5 ottobre 1998, n. 9878.
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dalla legge n. 230/1962. Cosi la contrattazione collettiva di settore
deve rispettare le regole dell’apposizione del termine per forma scrit-
ta (1) e della trasformazione in un unico rapporto di lavoro a tempo
indeterminato dei successivi rapporti a termine posti in essere con in-
tento elusivo delle disposizioni di legge (1°), e sotto altro versante la
stessa contrattazione non pud modificare con proprie clausole la re-
gola legale di ripartizione dell’onere della prova che impone al datore
di lavoro di dimostrare I'obiettiva esistenza delle condizioni che giu-
stificano sia I'apposizione di un termine al contratto di lavoro sia
I’eventuale temporanea proroga del termine (16).

In relazione, poi, alle ipotesi soggettive di inserimento lavorativo
individuate dal punto 10 dell’accordo Interconfederale 18 dicembre
1988, con riferimento ai requisiti soggettivi dei lavoratori da assumere,
il Tribunale di Bari, 10 giugno 1998 (17) ha stabilito che esse « sono in
perfetta armonia con le previsioni di cui alla norma di legge su indi-
cata, che ha demandato alla contrattazione collettiva la facolta di indi-
viduare al di la delle ipotesi autorizzative tassativamente previste dalla
legge 18 aprile 1962 n. 230, altre ipotesi ricollegabili a valutazion: di
opportunita finalizzate ad una pia elastica organizzazione del lavoro
nella azienda » (18). La Pretura di Lucca, 4 maggio 1995 (1°) ha avuto
modo di precisare che secondo I'art. 23 della legge n. 56/1987 I’'ac-
cordo Interconfederale si affianca al contratto collettivo dei singoli
settori produttivi nell’individuazione delle nuove ipotesi di contratto
di lavoro a termine, proprio perché esso individua nuove fattispecie di
tipo soggettivo, non specifiche, ciog¢, di singoli settori, bensi riferite a
categorie di lavoratori di piu difficile collocazione nel mercato del la-
vOoro.

La giurisprudenza, in conclusione, si & uniformata all’orienta-
mento dottrinale maggioritario, consentendo al contratto collettivo, in
coerenza con le linee di tendenza evolutive delle tecniche di regola-
zione dei rapporti di lavoro, di operare a tutto campo senza il rispetto

(14)  Art. 1, comma 3, legge n. 230/1962.
) Art. 2, comma 2, legge n. 230/1962.

(16)  Art. 3, legge n. 230/1962.

) In MGL, 1998, 584.

(18) In termini analoghi anche Pretura Milano, 12 febbraio 1997, in MGL,
4

19)  In OGL, 1995, 620.
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del limite della omogeneita con le previsioni di cui alla legge n. 230/
1962.

Da questo punto di vista, peraltro, il rinvio al sindacato maggior-
mente rappresentativo per la determinazione degli assetti concreti del
lavoro a termine dovrebbe condurre a escludere la presenza, nell’atti-
vazione della delega conferita dalla legge al contratto collettivo, di una
deroga in pejus agli standard di legge, configurandosi piuttosto la ti-
pizzazione di nuove e ulteriori ipotesi di lavoro a termine come mani-
festazione dell’interesse collettivo di cui il sindacato & espressione. In-
teresse collettivo inteso come migliore assetto di interessi possibi-
le (29). In questa prospettiva si deve peraltro evidenziare come, ri-
spetto alle problematiche sollevate dall’Intesa milanese, il riferimento
alla tipizzazione di clausole soggettive di ricorso al lavoro a termine sia
largamente fuorviante: nell'impianto dell’accordo, infatti, il ricorso alle
nuove ipotesi di lavoro a termine, seppure riferito « prioritariamente »
a taluni soggetti individuati nell’art. 2, ¢ chiaramente previsto con ri-
ferimento alla messa in opera di progetti specifici approvati dalla com-
missione di concertazione e, dunque, a motivazioni ed esigenze di ca-
rattere chiaramente oggettivo. Del tutto inappropriato, dunque, il ri-
chiamo a un presunto carattere discriminatorio delle clausole del patto
relative al contratto a termine: il presupposto che legittima 'apposi-
zione del termine non ¢ infatti la condizione soggettiva della naziona-
lita del lavoratore (che peraltro non ¢ neppure esclusiva, visto che il
patto riguarda una cerchia pitt ampia di soggetti) ma I'approvazione di
un progetto specifico da parte della commissione di concertazione.

Legittimita dei contratti collettivi di cui all’art. 23, legge n. 56/
1987 sottoscritti solo da alcuni dei sindacati maggiormente rappresenta-
tivi. Alla stregua dell’art. 23, legge n. 56/1987, il contratto collettivo
abilitato a individuare nuove ipotesi di legittima apposizione del ter-
mine al contratto individuale di lavoro ¢ quello stipulato con i sinda-
cati nazionali o locali aderenti alle confederazioni maggiormente rap-
presentative sul piano nazionale.

Sebbene la norma riecheggi la previsione contenuta nell’art. 19,
lett. a), dello Statuto dei lavoratori (abrogato dal referendunz del 1995)
¢ poco probabile che nell’art. 23 della legge n. 56/1987 il riferimento
alla maggiore rappresentativita confederale abbia la medesima valen-

(20)  Cfr. ScARPELLL, Lavoro subordinato e autonomia collettiva, Giuffré, Milano,
1993.
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za (21). In questo caso il criterio serve infatti, in primo luogo, a sele-
zionare non i soggett7 (al fine della fruizione dei diritti sindacali) ma
gli atti. E poi, soprattutto, « serve ad innestare I’esercizio della delega
legale nei sistemi istituzionalizzati di relazioni intersindacali che assi-
curano la produzione dei contratti collettivi ai vari livelli » (22); cosi
che siano gli stessi soggetti che normalmente amministrano le tipolo-
gie « forti » del contratto di lavoro a autorizzare quelle « flessibili » e
il sistema delle fonti non ne esca moltiplicato. Saranno dunque validi
per le finalita dell’art. 23 della legge n. 56 quegli atti (e cio¢ quegli ac-
cordi) posti in essere dagli agenti contrattuali che il sistema confede-
rale considera pienamente legittimati a innovare la disciplina collettiva
posta in essere dalle fonti collettive ai vari livelli. Rinvio, dunque,
quello ai « sindacati aderenti alle confederazioni maggiormente rap-
presentative » da interpretarsi in senso non formalistico, e cioé come
rinvio alla contrattazione collettiva dei sindacati confederali.

Dalla lettera e dalla ratzo della legge emerge dunque, incontesta-
bilmente, una preferenza in favore di un sistema contrattuale ispirato,
nell’utilizzo dei rinvii contenuti nella legge del 1987, all’'unita degli at-
tori confederali. Da tale preferenza, di tipo per cosi dire politico e co-
munque coerente con un modello storico di azione del sindacato in
Italia, non si puo tuttavia giungere fino al punto di ritenere invalidi gli
atti posti dall’agente negoziale che comprenda solo alcuni dei sindacati
confederali che fanno parte del sistema contrattuale stante 1’esclusione
o l'autoesclusione di altri (2). Una tale opzione, oltre a ipostatizzare
un dato storico oggi di dubbia attualita (24), si porrebbe in effetti in
tensione con il principio costituzionale di liberta sindacale (2°), lad-
dove nella liberta di organizzazione e di azione sindacale ¢ possibile
ravvisare, come pacificamente sostenuto in dottrina e giurisprudenza,
un modello di pluralismo sindacale.

Stante il principio di liberta sindacale, vincoli all’azione sindacale
possono infatti essere ipotizzati solo in presenza di precise auto-limi-

(21)  Cfr. in proposito D’ANTONA, Contrattazione collettiva e autonomia indivi-
duale, cit., 529; GuucNi, Diritto sindacale, Cacucci, Bari, 1996.

(22)  Cosi D’ANtONA, Contrattazione collettiva e autonomia individuale, cit.,
561.

(22)  Cosi sembrerebbe invece D’ANTONA, Contrattazione collettiva e autonomia
individuale, cit., 563, nota 70.

(24) V. Corte costituzionale, sentenza n. 30/1990.

(?°)  Art. 39, comma 1, Cost.
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tazioni operate dagli stessi attori sindacali, come avvenuto, per esem-
pio, nel Patto federativo del 3 luglio 1972 tra CGIL, CISL e UIL,
dove le parti, dopo essersi riconosciute reciprocamente pari peso nelle
decisioni, si impegnavano formalmente ad adottare le proprie deci-
sioni in forma esclusivamente unitaria.

Tale profilo ¢ stato preso in considerazione, seppure ad altri fini,
dalla Corte costituzionale, sentenza 7 febbraio 1985, n. 34 (2¢), con ri-
ferimento alla concertazione tra Governo e parti sociali di inizio anni
Ottanta (?7). Rispetto al problema della mancata sottoscrizione dell’ac-
cordo del 1984 da parte della CGIL, la Corte costituzionale ha infatti
precisato, in termini generali, che al legislatore ordinario non ¢ con-
sentito « cancellare o contraddire ad arbitrio la liberta delle scelte sin-
dacali e gli esiti contrattuali di esse ». Da questo principio di carattere
generale discende pertanto che il legislatore ordinario non puo vinco-
lare a un determinato modello (quello unitario) I’azione dei soggetti
sindacali.

In definitiva, il riconoscimento di validita degli atti contrattuali
deve aversi in ogni caso in cui non siano riscontrabili vizi patologici
nella formazione dell’agente negoziale (per esempio contratti « auto-
rizzatori » stipulati da un sindacato non firmatario del contratto col-
lettivo che regola i comuni contratti di lavoro). Attraverso il criterio
della maggiore rappresentativita, infatti, il legislatore ha voluto selezio-
nare quei contratti collettivi frutto di una reale dinamica sindacale ed
espressione di soggetti dotati di reale capacita rappresentativa degli
interessi dei lavoratori. E nessuno puo dubitare che le organizzazioni
sindacali firmatarie dell’accordo soddisfino, oggi come in passato, tale
requisito.

4. Considerazioni conclusive.

L’Europa ¢ ricca di patti locali per 'occupazione. L'Intesa di Mi-
lano risponde all’invito dell'Unione Europea a praticare il dialogo so-
ciale e la concertazione anche in aree (macro o micro) ben individuate.
Sotto questo profilo si tratta quindi di un accordo implementativo

(26) In GCost., 1985, 1, 104.

(27)  Accordo del 22 gennaio 1983, c.d. Accordo Scotti, firmato da CGIL,
CISL, UIL — accordo del 14 febbraio 1984, c.d. Accordo di San Valentino, firmato
solo da CISL e UIL.
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della Strategia Europea sull’Occupazione definita al Consiglio straor-
dinario di Lussemburgo (novembre 1997) in attuazione del capitolo
sull’occupazione del Trattato di Amsterdam. Pare insomma non essere
revocabile in dubbio il fatto che questa intesa possa essere annoverata
come esempio di quella adattabilita che le autorita comunitarie (con il
convinto assenso del Governo italiano) raccomandano con molta in-
tensita in ogni documento.

Nonostante accese (ed eccessive) polemiche abbiano accompa-
gnato la negoziazione di questo accordo, ora ¢ il momento di vederlo
alla prova dei fatti. Al di la delle dispute giuridiche che possono
lasciare i giuristi di diverse scuole divisi fra loro, sembra opportuno
affidare il giudizio sulla validita di quest’intesa alla sua applicazione.
Ove riesca a conseguire i risultati attesi in termini occupazionali, si
sara trattato di un utile passo in avanti. Il suo fallimento sul piano
operativo lascerebbe invece sul campo solo i vinti. Da un insuccesso
alla lotta alla disoccupazione nessuno potrebbe infatti responsabil-
mente gloriarsi alla stregua di un vincitore.



6.

LAPPLICAZIONE DEL TRATTATO DI AMSTERDAM
IN MATERIA DI OCCUPAZIONE:
COORDINAMENTO O CONVERGENZA? (")

Sommario: 1. Premessa: un quesito sostanziale. — 2. Le nuove disposizioni del Trat-
tato: varie ispirazioni in un unico Titolo. — 3. Da Amsterdam a Lussemburgo
e oltre: il primo semestre di applicazione. — 4. La redazione dei Piani nazionali
per Poccupazione e il Consiglio Europeo di Cardiff. — 5. Da Cardiff a Vienna:
monitoraggio o valutazione delle politiche nazionali? — 6. Eurowatching o con-
vergenzar

1. Premessa: un quesito sostanziale.

Oggetto di questo contributo ¢ una prima verifica dell’applica-
zione del nuovo Titolo sull’occupazione del Trattato di Amsterdam.
Considerando il primo anno di implementazione anticipata (rispetto
alla ratifica formale) del Trattato stesso, il tema verra trattato appro-
fondendo l'interrogativo riguardante la natura stessa di questo primo
esercizio di implementazione. Sembra utile in altri termini chiedersi se
siamo di fronte ad un semplice coordinamento delle politiche occupa-
zionali dei singoli Stati membri oppure ad una logica di convergenza
innescata dalle proposte della Commissione e sostenuta (almeno in
parte) dalle decisioni assunte in sede politica dal Consiglio e dal Con-
siglio Europeo.

E appena il caso di chiarire che il quesito non riveste soltanto un
valore formale ma assume una portata sostanziale. Le prime fasi attua-
tive di un Trattato comunitario tendono ad acquisire il valore di un
precedente se non vincolante certo di notevole rilievo per la successiva
gestione delle previsioni in esso contenute. E nonostante a prima vista
i termini “coordinamento” e “convergenza” possano apparire non

(*) Pubblicato in Diritto delle Relazion: Industriali, 1998, n. 4, 437-444 e in
Scritti in Onore di Gino Giugni, Cacucci, Bari, 1999, 171-183.
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troppo distanti fra loro, comunque non in antitesi, evidenziando que-
sta distinzione di termini si intende esplicitare il dubbio che la dram-
matica urgenza della disoccupazione in Europa abbia determinato ben
due prassi eccezionali, una esplicitata, ’altra non dichiarata aperta-
mente ma ugualmente praticata. Nel primo caso ci si riferisce all’ap-
plicazione anticipata di un Trattato non ancora entrato in vigore, nel
secondo ad una effettiva limitazione dell’autonomia dei singoli Stati
membri. E evidente che mentre la prima delle due prassi ha per sua
stessa natura portata transitoria, la seconda potrebbe consolidarsi al di
la della sua sperimentalita, affermando una competenza delle autorita
comunitarie ben oltre i limiti previsti dal Trattato.

Per rispondere al quesito si procedera innanzitutto ad una lettura
del disposto letterale del nuovo Trattato, ricavandone prime indica-
zioni di tipo ermeneutico. Quindi occorrera seguire 1'zzer implementa-
tivo con 'interazione delle diverse istituzioni comunitarie fra di loro e
con le autorita nazionali, soprattutto seguendo il dialogo con il Go-
verno italiano. Infine si considerera I’esercizio in atto tracciando un
primo bilancio dopo un anno dalla firma del nuovo Trattato. Si con-
cludera sottolineando che non si puo parlare di semplice coordina-
mento quanto piuttosto di una politica di convergenza, seppure an-
cora i freri, cid che non puo dirsi contrario all’ispirazione delle nuove
disposizioni comunitarie.

Verranno tuttavia sollevate alcune obiezioni sul ruolo esercitato
dalla Commissione europea che a volte suscita la sensazione di essersi
attribuita una funzione censoria (rispetto alle politiche occupazionali
dei singoli Governi) non del tutto riconducibile alle previsioni del
Trattato. Lungi dal rappresentare uno stimolo, tale atteggiamento pud
anche involontariamente introdurre turbative di politica interna, a sca-
pito del buon funzionamento dell’esercizio che dovrebbe tradursi in
una sorveglianza multilaterale, tra pari, legittimati a monitorare le po-
litiche occupazionali di altri Stati membri nella loro aderenza ad indi-
rizzi precedentemente concordati. E quindi il fattore della multilatera-
lita che pud autorizzare la legittimazione di una logica di convergenza
ed in questa ottica il nuovo capitolo potrebbe conoscere nei prossimi
anni una esperienza applicativa piti matura ed equilibrata.

2. Le nuove disposizioni del Trattato: varie ispirazioni in un unico
Titolo.

Il nuovo art. 125 (seguendo la numerazione della versione dei
Trattati consolidati) esordisce senza equivoci prevedendo che « gli
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Stati membri e la Comunita, in base al presente titolo, si adoperano
per sviluppare una strategia coordinata a favore dell’occupazione ».
L’idea ¢ confermata dal successivo art. 126.2 dove leggiamo che « gli
Stati membri, tenuto conto delle prassi nazionali in materia di respon-
sabilita delle parti sociali, considerano la promozione dell’occupazione
una questione di interesse comune e coordinano in sede di Consiglio
le loro azioni al riguardo ... ». Tale formula & confermata ancora dal-
I'art. 127.1 che assegna alla Comunita il compito di contribuire « ad
un elevato livello di occupazione promuovendo la cooperazione tra gli
Stati membri nonché sostenendone e, se necessario, integrandone
'azione », garantendo in ogni caso che « sono in questo contesto ri-
spettate le competenze degli Stati membri ». A queste disposizioni ri-
spettose delle prerogative nazionali pud collegarsi il secondo inciso al-
I'art. 129 che proclama in conclusione che le misure coordinate sul-
I'occupazione « non comportano I'armonizzazione delle disposizioni
legislative e regolamentari degli Stati membri ». Una norma di chiu-
sura assai netta a riguardo.

Accanto a questo primo corpus normativo, di natura per cosi dire
sostanziale, convive un secondo di natura prettamente procedurale.
Riconosciuta nei termini appena visti 'autonomia degli Stati membri,
si prevede all’art. 128.2 che il Consiglio elabori « annualmente degli
orientamenti di cui devono tener conto gli Stati membri nelle rispet-
tive politiche in materia di occupazione » ed in relazione a cio « cia-
scuno Stato membro trasmette al Consiglio e alla Commissione una
relazione annuale sulle principali misure adottate per ’attuazione della
propria politica in materia di occupazione » (art. 128.3). Si tratta di
quelli che sono poi stati definiti “piani nazionali di azione per 'occu-
pazione” (national action plans for employment, NAP in sigla), even-
tualmente integrati da altra documentazione. Sulla base di tali NAP il
Consiglio « procede annualmente ad un esame dell’attuazione delle
politiche degli Stati membri in materia di occupazione alla luce degli
orientamenti in materia di occupazione ».

In altri termini, sempre secondo la lettera del Trattato, il Consi-
glio esamina i NAP tenendo conto degli orientamenti definiti in pre-
cedenza e, «se lo considera opportuno sulla base di detto esame »
pud « rivolgere raccomandazioni agli Stati membri ». E questa una
sanzione di carattere politico per nulla trascurabile in quanto mette-
rebbe in seria difficolta un Governo nazionale di fronte alla sua opi-
nione pubblica interna. La portata di un’eventuale “raccomandazione”
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si comprende agevolmente tenendo conto del forte impatto che sul
piano interno assumono anche semplici documenti di analisi della
Commissione, preparatori rispetto all’attivita del Consiglio (v. zzzfra al
§ 4). In ogni caso, come prevede il successivo art. 128.5, « sulla base
dei risultati di detto esame, il Consiglio e la Commissione trasmettono
al Consiglio Europeo una relazione annuale comune in merito alla si-
tuazione dell’occupazione nella Comunita e all’attuazione degli orien-
tamenti in materia di occupazione ».

Curiosamente la norma che si sta esaminando pone all’inizio (art.
128.1) cio che in senso logico consegue da quanto precedentemente
sunteggiato. Ricevuta la relazione annuale congiunta del Consiglio e
della Commissione, anche «il Consiglio Europeo esamina annual-
mente la situazione dell’occupazione e adotta le conclusioni del caso »
che serviranno poi al Consiglio per definire — come si & gia visto —
gli orientamenti per I'anno successivo. Il ciclo cosi &€ compiuto e si ri-
comincia nuovamente. Sembrerebbe pertanto che si possa determinare
una sola ipotesi di limitazione delle prerogative nazionali in materia di
occupazione, nel caso in cui il Consiglio decida di rivolgere una rac-
comandazione nei confronti di uno Stato membro, nel presupposto
che la sua politica occupazionale diverga sensibilmente da quanto de-
finito in sede di “orientamenti”. Ma se cosi fosse I’atto abbastanza cla-
moroso di una raccomandazione, decisa com’é ovvio senza il consenso
dello Stato membro interessato e quindi adottata da un Consiglio ri-
dotto ad esprimersi a maggioranza, risulterebbe un’extrema ratio di
rara praticabilita.

La logica del coordinamento o della cooperazione ¢ assai meglio
evidenziata da una terza parte del Titolo in questione dove le due
norme finali tratteggiano il momento di collaborazione multilaterale.
Cosi I'art. 129 consente che il Consiglio adotti « misure di incentiva-
zione dirette a promuovere la cooperazione tra Stati membri e a soste-
nere i loro interventi nel settore dell’occupazione, mediante iniziative
volte a sviluppare gli scambi di informazioni e delle migliori prassi... ».
Si parla anche di « analisi comparative » e della necessita di promuo-
vere « approcci innovativi », valutando poi « le esperienze realizzate »,
ricorrendo con preferenza a « progetti pilota ». Il tono del legislatore
si fa assai piu coerente con le espressioni di apertura del Titolo che
appunto richiamavano uno spirito di collaborazione: scambi di espe-
rienze, lavoro in comune per trarre spunti ed indicazioni dalle misure
adottate in altri contesti nazionali, confronto continuo alla ricerca de-
gli interventi piu efficaci.
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Alla stessa stregua si pud valutare la creazione del Comitato per
I'occupazione (art. 130), a « carattere consultivo », che ¢ chiamato a
svolgere proprio la funzione di promozione di un coordinamento tra
gli Stati membri per quanto riguarda le politiche in materia di occu-
pazione e di mercato del lavoro. Il Comitato, composto da due com-
ponenti per Paese, coincide in questa fase di applicazione anticipata
del Trattato con il Comitato per 'occupazione e il mercato del lavoro
istituito con decisione del Consiglio del 20 dicembre 1996. E super-
fluo riferirsi anche succintamente a questa decisione in quanto il Trat-
tato di Amsterdam non fa che riprenderne i passaggi piu salienti.
Spetta dunque a tale Comitato (entrato in funzione nel gennaio 1997)
svolgere una funzione di raccordo e di espressione di pareri, su richie-
sta del Consiglio o della Commissione, od anche di propria iniziativa.

Appare dunque evidente la coesistenza di norme caratterizzate
da una certa diversita di ispirazione. Alcune disposizioni sono ispirate
ad una filosofia generale di cooperazione, mentre altre tracciano il
percorso di questo esercizio in senso piu dirigistico (gli “orientamen-
ti”) e talvolta sanzionatorio (la “raccomandazione”) eventualmente in-
dirizzata nei confronti di uno Stato membro. Infine esistono alcune in-
dicazioni strumentali per realizzare il momento collaborativo, esemplifi-
cando forme ed individuando uno strumento (il Comitato per 'occupa-
zione). Non v’é dunque da stupirsi che dal coacervo di queste disposi-
zioni possa essere nata una prassi applicativa non agevole da valutare.

3. Da Amsterdam a Lussemburgo e oltre: il primo semestre di ap-
plicazione.

11 Consiglio Europeo di Amsterdam (16 giugno 1997) adottd una
risoluzione su « Crescita ed occupazione » nella quale (S 6) i Capi di
Stato e di Governo si dichiararono per 'immediata applicazione del
Trattato appena firmato, in anticipo rispetto alla ratifica da parte de-
gli Stati membri e quindi alla sua entrata in vigore. Pur concordando
con questa importante opzione politica, dettata da tutta la drammati-
cita della disoccupazione nell’Europa comunitaria, non si puod non ri-
levare che da un punto di vista strettamente giuridico si ¢ trattato di
un procedimento « molto discutibile » (1). Una sorta di procedura di

(1)  Wasss, I/ Trattato di Amsterdam e la politica sociale, in DRI, 1998, 9.



L’APPLICAZIONE DEL TRATTATO DI AMSTERDAM IN MATERIA DI OCCUPAZIONE 91

emergenza che avrebbe dovuto essere gestita all’insegna di una pru-
dente sperimentalita.

La Commissione — alla quale va riconosciuta una capacita di
progettazione davvero notevole — riusci gia il 1° ottobre 1997 (2) a
presentare la propria Comunicazione contenente la proposta per gli
orientamenti (o “linee-guida”) per le politiche dell’occupazione degli
stati membri per il 1998. Gia in quel documento erano presenti i ca-
pisaldi di quelle che entro pochi mesi sarebbero diventate le misure
indirizzate agli Stati membri. Innanzitutto i quattro “pilastri” (seppu-
re in ordine parzialmente diverso rispetto alle successive conclusioni
del vertice di Lussemburgo), cio¢ imprenditorialita, impiegabilita (o
occupabilita, come meglio si preferisce tradurre emzployability), adatta-
bilita e pari opportunita.

In particolare il documento della Commissione aveva gia imme-
diatamente individuato i principali obiettivi da proporre agli Stati
membri, entrambi rientranti nel capitolo della occupabilita che dopo
poco tempo furono formalizzati in occasione del Consiglio Europeo
Straordinario sull’occupazione (3) che defini gli “orientamenti” per il
1998 (4). Innanzitutto I'impegno di affrontare la disoccupazione giova-
nile e di prevenire la disoccupazione di lunga durata, previsto nel-
I'orientamento 1 (« offrire a ogni giovane, prima che siano trascorsi sei
mesi di disoccupazione, la possibilita di ricominciare con un’attivita di
formazione o di riqualificazione professionale, con la pratica lavora-
tiva, con un lavoro o altra misura che ne favorisca I'inserimento pro-
fessionale ») e nell’orientamento 2 (« offrire anche ai disoccupati
adulti, prima che siano trascorsi dodici mesi di disoccupazione, la
possibilita di ricominciare con uno dei mezzi succitati o, in generale,
con un orientamento professionale individualizzato »).

Inoltre la Commissione Europea punto fin dall’inizio sul passag-
gio dalle misure passive a quelle attive in materia occupazionale. Fu
quindi sancito il principio (destinato a diventare I'orientamento 3) per
cui ogni Stato membro avrebbe dovuto adoperarsi per « aumentare
sensibilmente il numero delle persone che beneficiano di misure attive
atte a facilitarne 'inserimento professionale » e quindi « proporre at-

(2) COM(97) 497 final.

() Lussemburgo, 20-21 novembre 1997.

(4)  ConsiGLIO EUROPEO STRAORDINARIO SULL’OCCUPAZIONE (1998), Lussemburgo,
20/21 novembrel997, Conclusioni della presidenza, in DRI, 122 ss.
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tivita di formazione o altro analogo provvedimento a una piu alta per-
centuale di disoccupati » da rapportarsi all’obiettivo « di un progres-
sivo ravvicinamento alla media dei tre Stati membri che hanno rag-
giunto il miglior risultato in materia, pari almeno al 20 per cento ».

Val la pena ricordare che le proposte della Commissione e, suc-
cessivamente, le deliberazioni del vertice di Lussemburgo comprende-
vano un ampio numero di materie e di argomenti. Gli orientamenti,
cosi come li possiamo leggere nel documento formale che li adotto in
occasione del Consiglio Affari Sociali del 15 dicembre 1997, sono ben
19. Tuttavia ai fini del tema specificamente trattato in questa sede non
occorre entrare nel dettaglio delle indicazioni sostanziali contenute
negli orientamenti, pur essendo queste di grande interesse.

Occorre tuttavia sottolineare convenientemente il fatto che esiste
una netta differenza tra i primi tre orientamenti, appena sunteggiati, e
gli altri. Nel primo caso siamo in presenza di impegni di natura quan-
titativa che gli Stati membri hanno inteso assumere, mentre nella se-
conda ipotesi il termine “orientamento” riflette invece la natura di
semplice indicazione che essi tendono a rivestire. In altri termini an-
cora la Commissione, il Consiglio Europeo ed il Consiglio convennero
sull’opportunita di specificare criteri che sono stati definiti in nume-
rose occasioni “di convergenza”, alludendo alla ben piti nota imposta-
zione concordata all’interno del Trattato di Maastricht ai fini della
creazione dell’'Unione monetaria.

I “criteri di convergenza” in materia occupazionale sono dunque
tre:

1) offrire ad ogni giovane, entro i primi 6 mesi di disoccupazione
un’occasione di ingresso sul mercato del lavoro, ricorrendo alla forma-
zione o ad altre misure;

2) offrire ad ogni adulto, entro i primi 12 mesi di disoccupazione,
un’identica opportunita;

3) aumentare il numero di beneficiari di misure attive di politica
del lavoro comprendendo almeno il 20% dei disoccupati.

E questo forse il momento piti importante del processo applica-
tivo del Trattato di Amsterdam in materia di occupazione. La Com-
missione non ebbe esitazioni a proporre una logica di netta conver-
genza, raccogliendo almeno in parte I'esperienza del modello del-
I'Unione monetaria. In sede politica sia il Consiglio Europeo nella sua
seduta straordinaria, sia il Consiglio (per non parlare del Comitato oc-
cupazione che analizzo le proposte in pitl sedute) accettarono questa
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impostazione, anche se forse non ci fu una piena consapevolezza del
carattere vincolante (ed assai impegnativo) degli impegni assunti con i
primi tre orientamenti.

Per quanto riguarda il Governo italiano si manifestd piena ade-
sione a quest’impostazione. Si auspico infatti (°) che «la logica del
coordinamento stabilita in materia occupazionale dal Trattato di Am-
sterdam si traduca in un piano di convergenza ». E per esplicitare an-
cor meglio il punto di vista si aggiunse: « Si tratta altresi di sviluppare
con gradualita ma con risolutezza una cultura della convergenza in
modo non dissimile da quanto & avvenuto e sta avvenendo in materia
economica e monetaria ». Un sostegno incondizionato, dunque, an-
corché forse non del tutto consapevole delle impegnative conseguenze
che cio avrebbe determinato. Anche se piu oltre nell’ambito dello
stesso documento si osservava che « non necessariamente si dovra o si
potra far ricorso ad indicatori di ordine quantitativo ». Non solo ma si
aggiunse che i tre orientamenti richiamati (ed a quel punto proposti
dalla Commissione) non avrebbero dovuto precludere « agli Stati
membri 'autonoma ricerca di un appropriato equilibrio fra 'azione
preventiva e quella di reinserimento dei disoccupati di lungo periodo,
nonché la discrezionalita nella definizione della natura dell’intervento
(esperienza di lavoro, intervento formativo o altro) ».

In ogni caso il Consiglio Affari Sociali del 15 dicembre 1997 (a
cui aveva conferito espresso mandato il Consiglio Europeo di Lussem-
burgo del 12-13 dicembre 1997 dove per la seconda volta in poche
settimane i Capi di Stato e di Governo si occuparono della materia,
ancorché limitandosi a confermare quanto deliberato nel vertice
straordinario di fine novembre) fu assai chiaro nel richiedere agli Stati
membri non solo di osservare la logica di misurabilita dei primi tre
obiettivi ma anche di proporsi « obiettivi nazionali quantificati ogni-
qualvolta possibile ed appropriato ». Ed indico I'obiettivo di presen-
tare « un piano di azione nazionale per 'occupazione da trasmettere
annualmente al Consiglio ed alla Commissione », assieme ad una « re-
lazione sulle modalita della sua attuazione ». Spettd poi al Comitato
per 'occupazione convenire con la Commissione la presentazione dei
Piani entro il 15 aprile 1998, mentre il termine per I'invio di un primo

(°) Competitivita e coesione sociale in Europa: per una politica di convergenza
sull’occupazione. Posizione del Governo italiano in preparazione del Consiglio Europeo
straordinario sull occupazione, in DRI, 1998, n. 1, 119 ss.
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rapporto di attuazione (zmplementation report) fu fissato al 31 luglio
1998.

4. La redazione dei Piani nazionali per 'occupazione e il Consiglio
Europeo di Cardiff.

Pochi mesi furono dunque concessi agli Stati membri per la pre-
parazione dei NAPs: in pratica da meta gennaio a meta aprile. Mentre
il Trattato di Amsterdam parla espressamente degli orientamenti (art.
128.2), il concetto di Piani particolareggiati redatti in conformita agli
orientamenti stessi ¢ gia frutto della prassi applicativa deliberata dal
Consiglio su proposta della Commissione. Non fu facile per gli Stati
membri riorganizzare tutta la propria politica per I'occupazione e pre-
sentarla suddivisa all’interno dei diversi orientamenti. Ed in ogni caso,
pur con diverse tecniche espositive, i NAPs hanno rappresentato do-
cumenti riassuntivi di misure g7z adottate a seguito di provvedimenti
decisi nell’anno precedente.

Proprio questa prima fase applicativa ha infatti dimostrato che
nella prima parte dell’anno gli Stati membri non possono piu correg-
gere I'impostazione di politica dell’occupazione per rispondere alle
sollecitazioni degli orientamenti comunitari definiti al termine del-
I'anno precedente. Anche se il problema si ¢ manifestato in modo par-
ticolarmente acuto nel corso del primo anno. Se in futuro gli orienta-
menti, pur rivisti, non subiranno alterazioni sostanziali, i Governi na-
zionali potranno tenerne conto allorché si apprestano a definire le mi-
sure all'interno dei programmi nazionali frequentemente definiti al-
I'inizio di autunno nel quadro delle leggi di bilancio riferite all’anno
successivo.

Per la preparazione del NAP italiano la Commissione propose un
incontro preparatorio con il Governo italiano che si tenne a Roma il
19 febbraio 1998. Analoghi incontri furono organizzati con gli altri
Stati membri. Tale elemento di assistenza o di supporto viene qui ri-
chiamato proprio al fine di sottolineare I'impegno profuso dalla Com-
missione in questa prima fase implementativa, una volta ottenuta I'ap-
provazione piena delle sue proposte iniziali. E I'intensita dell’azione
della Commissione ¢ sicuramente da spiegarsi con il successo che la
gia ricordata Comunicazione del 1° ottobre 1997 ottenne presso il
Consiglio Europeo ed il Consiglio: un successo raramente rilevabile,
almeno in proporzioni cosi clamorose, nella vita comunitaria, e che
spiega 'attivismo successivo nel primo semestre del 1998.
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I Piani nazionali per 'occupazione furono esaminati a meta mag-
gio 1998 in una riunione speciale del Comitato per 'occupazione al
quale la Commissione presentd una Comunicazione (From: guidelines
to action: the National Action Plans for Employment) dove compi una
prima valutazione dei NAPs. Anche in questo caso non ¢ oggetto del
presente contributo quello di entrare nel merito del documento. Inte-
ressa piu segnalare che la Commissione menziono, in relazione ai di-
versi orientamenti cosi come implementati all’interno dei diversi
NAPs, quegli Stati membri che avevano offerto una descrizione delle
misure pit convincenti in materia. Pur non facendosi luogo a giudizi
comparativi, I’assenza del riferimento ad uno Stato membro in rela-
zione ad uno specifico punto fu considerata un’implicita critica mossa
dalla Commissione. Questo genere di approccio ha generato nel caso
italiano una polemica interna, quasi che la Commissione avesse gia
deciso di proporre al Consiglio una raccomandazione all’Ttalia per ri-
chiamarla ai suoi impegni comunitari in tema di occupazione (6).

La Commissione Europea lamentd che «la maggioranza dei
NAPs erano stati redatti come documenti per formulare orientamenti
di politica generale piuttosto che come strumenti operativi ». Osservo
inoltre che solo 4 Stati membri (Francia, Spagna, Lussemburgo e Re-
gno Unito) avevano compreso pienamente il senso dell’approccio pre-
ventivo (preventive approach) nel delineare le misure implementative
degli orientamenti 1, 2 e 3, cosi da incidere non tanto sugli stock di
disoccupati ma sui flussi, impedendone il processo di deprofessiona-
lizzazione che ¢ premessa di esclusione sociale.

Ancora la Commissione non manco infine (nel quadro di un’ana-
lisi molto analitica e minuziosa ovviamente riferita a tutti gli orienta-
menti) di rilevare con particolare riferimento all’orientamento 3 (20%
almeno di disoccupati devono diventare ogni anno beneficiari di mi-
sure attive di politica del lavoro) che un numero di Stati membri non
aveva offerto convincenti descrizioni di misure adottate in tal senso. E
poiché, ancora una volta, si menzionano i Governi che avevano invece
presentato un NAP convincente sotto questo profilo, ¢ evidente che la
Commissione fu abbastanza trasparente nell’indicare i casi nazionali
non ancora soddisfacenti.

In sede scientifica occorrerebbe tener conto solo di documenti

(¢)  RampiNt, L'Europa accusa, in La Repubblica, 30 maggio 1998, Biaci, Lavoro,
le promesse della ricetta Italia, in La Repubblica, 3 giugno 1998.
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ufficiali o comunque ufficialmente consultabili. Tuttavia non si rende-
rebbe ragione della complessita e dell’effettivita del processo in atto se
non si sottolineasse anche 'esistenza di documenti interni, riservati
(denominati variamente come working documents, non-papers, ecc.),
assai piu espliciti nell’additare lacune, ritardi e comunque limiti degli
stessi NAPs. E impossibile rendere in sintesi, senza diffondersi in
esempi che sarebbe troppo lungo trattare, la pressione che questo ge-
nere di esercizi della Commissione produce sui Governi nazionali.
Leventualita che dalle autorita comunitarie (soprattutto dalla Com-
missione, vista 'improbabilita che il Consiglio riesca a giungere a tali
conclusioni) provenga un giudizio negativo diviene un deterrente per
il Governo in carica che cerca in ogni modo di evitare tali giudizi, dia-
logando con la Commissione ma in ogni caso puntando ad un buon
giudizio finale.

Di questa fase occorre segnalare un altro tipo di pratica, assai piu
vicina alla logica del coordinamento che della convergenza, almeno
come intesa dalla Commissione. All'interno del Comitato per I'occu-
pazione ovviamente circolarono ampiamente tutti i NAPs, documenti
ricchissimi di indicazioni, esempi, informazioni e quindi indiscutibil-
mente di straordinaria utilita. Nella riunione di meta maggio 1998 piu
sopra ricordata si dette luogo ad un esercizio di notevole interesse,
consistente in una sorta di cross examination fra gli Stati membri.
L'Ttalia fu interrogata dai rappresentanti dei Paesi Bassi e del Porto-
gallo mentre a sua volta partecipd a porre quesiti al Belgio ed alla
Germania, rispettivamente con la collaborazione della Svezia e la Spa-
gna. Ne scaturi un dibattito molto interessante che vide tutti i rappre-
sentanti del Comitato occupazione effettivamente dediti allo scambio
delle best practices. Un momento assai alto nell’attivita del Comitato,
altrimenti troppo dedito (come spesso avviene in questo genere di
contesti comunitari) ad esaminare un numero davvero impressionante
di documenti, pur redatti con alta professionalita dai servizi della
Commissione.

Il Comitato per I'occupazione (organismo in staff al Consiglio
ancorché operativamente debitore nei confronti della Commissione
che gli garantisce sostegno e le indispensabili attivita preparatorie)
segui un approccio preparatorio al Consiglio Europeo di Cardiff al-
quanto diverso. Non indirizz0 infatti le proprie valutazioni nei con-
fronti di singoli Stati membri ma si attenne a valutazioni di ordine ge-
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nerale. Nel documento preparatorio (7) reso ai sensi dell’art. 128 non
manco di sottolineare i limiti dell’esperienza in corso, rilevando ad
esempio che gli sforzi degli Stati membri si erano prevalentemente
concentrati nell’area della occupabilita ed imprenditorialita, con infe-
riori risultati in relazione agli altri due “pilastri”, cioé I'adattabilita e
le pari opportunita. Non solo ma sottolined che I'allocazione delle ri-
sorse, in relazione ai singoli orientamenti, si presentava in molti Piani
alquanto vaga o comunque non sufficientemente specificata. Queste
indicazioni — ricordate qui a titolo meramente esemplificativo — fu-
rono molto precise, senza tuttavia mai alimentare confronti o gradua-
torie tra gli Stati membri.

Avvicinandosi I'appuntamento di Cardiff (15 e 16 giugno 1998)
non si manco da parte di osservatori internazionali (8) di esprimersi
sulla natura dell’esercizio in corso, definendolo correttamente come
un sistema di pressione fra pari (peer pressure) finalizzato al coordina-
mento delle politiche per 'occupazione degli Stati membri. Un’impo-
stazione, particolarmente cara alla presidenza britannica del primo se-
mestre 1998 dell’'Unione Europea, ancorché divergente — come gia
rilevato — rispetto all'impostazione data dalla Commissione.

1 Consiglio Europeo di Cardiff ha dedicato parte rilevante dei
lavori alla tematica dell’occupazione. A tal proposito — si legge nelle
Conclusioni della Presidenza — « si rallegra dei progressi compiuti in
questo settore ed esorta gli Stati membri a proseguire 'applicazione
concreta dei piani d’azione quanto piu celermente possibile con una
valutazione e un aggiornamento continui ». A parte forse l'infelice
espressione usata dagli estensori (difficile potersi rallegrare dei pro-
gressi compiuti nell’area dell’ Europa comunitaria in materia di occu-
pazione), risulta efficace il messaggio di proseguire lo sforzo di dare
applicazione ai NAP provvedendo a convenienti azioni di monitorag-
gio. Importante & ancora aver ricordato I'auspicio rivolto al Consiglio
Affari Sociali ed al Consiglio ECOFIN che « dovrebbero continuare a
collaborare per permettere lo scambio delle migliori pratiche, per svi-
luppare una valutazione reciproca dei piani di azione degli Stati mem-
bri e per esaminare gli orientamenti in materia di occupazione per il

(7) Preparation of the Cardiff European Council, 1998, Opinion of the Ens-
ployment and Labour Market Committee on the 1998 National Employment Action
Plans, 8733/98 Limite.

(8) SwmrrH, Sign of progress in EU campaign for more jobs, in Financial Times,
12 giugno 1998.
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1999 in preparazione del Consiglio Europeo di Vienna e dei futuri
Consigli Europei ». Nessun accenno viene fatto a momenti valutativi
dei singoli NAP in occasione del Consiglio Europeo di Vienna desti-
nato a concludere il secondo semestre 1998.

5. Da Cardiff a Vienna: monitoraggio o valutazione delle politiche
nazionali?

Nella seconda meta del 1998 si potrebbe avere una prima rispo-
sta al quesito di fondo (convergenza o coordinamento). Infatti entro il
31 luglio la Commissione ha richiesto agli Stati membri un rapporto
circa 'attuazione del NAP. Tale implementation report costituira, in-
sieme al NAP gia da tempo noto alle autorita comunitarie, quella « re-
lazione annuale sulle principali misure adottate per I'attuazione della
propria politica in materia di occupazione, alla luce degli orientamen-
ti » di cui all’art. 128.3. Almeno nel primo anno di applicazione sono
quindi due i documenti da sottoporre all’attenzione della Commis-
sione che su questa base rendera nota il 14 ottobre una propria Co-
municazione in materia che servira al Consiglio per la preparazione
del rapporto congiunto.

Non ¢ inutile diffondersi a tal proposito su altri profili di detta-
glio. La Commissione infatti, presa visione dei vari NAPs ha redatto
un questionario indirizzato ai vari Stati membri ai fini della redazione
del rapporto di attuazione. Diffuso in data 15 giugno 1998, ancora una
volta i Governi nazionali hanno avuto poche settimane di tempo per
redigere il nuovo documento, previ ulteriori incontri bilaterali con la
Commissione (con il Governo italiano il 26 giugno) per l'illustrazione
dello stesso questionario ed un chiarimento bilaterale in ordine al-
I’esercizio in corso. Il questionario ¢ diviso in due parti. Nella prima
sono contenute domande rivolte a tutti gli Stati membri; nella seconda
si trovano quesiti indirizzati ad uno Stato membro in particolare. Nel
primo caso si tratta di temi di carattere generale (es. ruolo delle parti
sociali, traduzione del NAP in impegni di bilancio, contributo del
Fondo sociale europeo al finanziamento delle varie misure, metodolo-
gia di monitoraggio nell’applicazione del Piano).

La seconda parte del questionario (almeno di quello rivolto al-
I'Ttalia) ¢ dedicata a richieste di chiarimenti specifici. Ancora a titolo
di esempio si chiede quale sara il ruolo delle Regioni nel programma
di interviste personalizzate a carattere preventivo per giovani e adulti
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disoccupati di lunga durata (orientamenti 1 e 2) a seguito della devo-
luzione istituzionale nell’area dei servizi pubblici all'impiego del pari
preannunciata nel NAP. Altri quesiti sollevano il problema dell’ade-
guatezza delle misure adottate come strumenti di lotta alla disoccupa-
zione (es. i contratti di formazione e lavoro) in relazione al fatto che
nell’orientamento 1 si richiede I'adozione di misure che affrontino la
disoccupazione giovanile entro i primi 6 mesi. Si contesta in altre pa-
role il fatto che una serie di misure, pur elencate sotto i primi tre
orientamenti, siano in realta offerte anche a soggetti in uno stato di
disoccupazione ben al di 1a dei 12 mesi previsti, giungendo a benefi-
ciare chi si trovi in tale stato anche fino a 30 mesi. Pur limitandoci a
questi brevi cenni, ¢ agevole intuire che sotto la forma di domande di
chiarimento la Commissione esercita un ruolo critico assai penetrante,
non esitando a rilevare eventuali inadeguatezze delle misure adottate
rispetto alle indicazioni concordate nel vertice di Lussemburgo.

L’invito, abbastanza esplicito, ¢ quello di provvedere ad una cor-
rezione nella politica occupazionale rispetto agli orientamenti concor-
dati in sede comunitaria. L'intento & del tutto trasparente nella parte
generale del questionario (cioé comune a tutti gli Stati membri) dove
si chiede di distinguere meglio fra le iniziative lanciate prima che ini-
ziasse l'esercizio di redazione dei NAPs, quelle annunciate negli stessi
NAPs ed infine quelle ancora adottate dopo I'adozione dei NAPs.
Ogni Stato membro dovrebbe operare tale tripartizione nel quadro di
una politica occupazionale collocata tra 'autunno del 1997 e I'estate
del 1998. La richiesta appare con tutta probabilita esorbitante rispetto
alle migliori intenzioni delle autorita nazionali. Nel caso italiano solo
nell’autunno (in questo caso 1998) potra esservi la definizione in oc-
casione della legge finanziaria 1999 di misure aventi la possibilita di
conformarsi meglio alle indicazioni comunitarie. Tale problema (co-
mune a molti altri Stati membri) viene avvertito come reale dalla Com-
missione che tuttavia preannuncia una valutazione delle politiche na-
zionali sull’occupazione sulla base delle informazioni e quindi della si-
tuazione precedente alla pausa estiva.

Dalla strutturazione dello stesso Rapporto congiunto sull’occupa-
zione 1998, cosi come fatto circolare dalla Commissione, si puo con-
stare che esso si occupera dettagliatamente di ciascuno Stato membro.
A ciascuno di essi saranno dedicate almeno 3 pagine dove verra ana-
lizzata la situazione nazionale anche sotto il profilo della capacita di
realizzare gli obiettivi dichiarati nel NAP. Quindi una valutazione che,
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come gia evidenziato, riguardera in sostanza un trimestre, tanto ¢ al-
I'incirca lintervallo di tempo (15 aprile-31 luglio) che separa nel
primo anno di applicazione del Trattato di Amsterdam la presenta-
zione del NAP da quella del rapporto di implementazione.

6. Eurowatching o convergenza?

Alla luce di quanto esposto in precedenza appare difficile poter
concordare con 'opinione (°) secondo cui il Trattato di Amsterdam
non avrebbe innovato per nulla rispetto al passato nelle competenze
comunitarie in materia di occupazione, legittimando ancora una volta
una sorta di Eurowatching, cioé una strategia di osservazione incapace
di incidere sulle scelte. Al punto da richiederne la non ratifica per il
pericolo che diversamente si consolidino scelte antieuropeiste.

In realta quello in atto & sicuramente uno degli esperimenti pit
interessanti (1°) e gia all'indomani del vertice di Lussemburgo non si &
mancato di prevedere un rilevante impatto (11). Un netto passo avanti
rispetto alle prime strategie di monitoraggio impostate nel fondamen-
tale Consiglio Europeo di Essen (12).

Le perplessita non riguardano il fatto che il coordinamento delle
politiche nazionali sull’occupazione sia divenuto ricerca di una conver-
genza fra gli Stati membri. Anche perché le proposte della Commis-
sione in tal senso sono state con convinzione accolte dal Consiglio Eu-
ropeo e dal Consiglio. Né suscita perplessita I'interessante esercizio di
benchmarking che, sempre grazie ai servizi della Commissione, viene
svolto (specie all'interno del Comitato per 'occupazione) in relazione
a diverse tematiche. Anche se la scelta consensuale di indicatori utili a
questo genere di valutazioni non ha ancora raggiunto i risultati neces-
sari. Le riserve che si sono sollevate riguardano invece la prassi invalsa
in queste prime fasi applicative del Trattato di Amsterdam di ammet-
tere che nel quadro dell’esercizio di convergenza si possano determi-

(°)  BLANPAIN, I/ Trattato di Amsterdam e oltre: la fine del modello sociale euro-
peo? in DRI, 1998, 1, 11 ss.

(10)  Goerschy, PocuEr, The Treaty of Amsterdam: a new approach to employ-
ment and social affairs?, in Transfer, 1997, 3, 607 ss.

(1) BarBIER, Can European Union’s involvement in employment policies in Eu-
rope be enbanced? in Proceedings of the 11th IIRA World Congress, Bologna, 1998.

(12)  AUer, Monitoring of Labour Market Policy in EU Member States, in Auer
(ed.), Employment Policies in Focus, MISEP, Berlino, 1998, 232 ss.
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nare graduatorie nella valutazione dei diversi Stati membri nell’attivita
di implementazione degli orientamenti concordati in sede comunita-
ria. E auspicabile che tale impostazione venga rivista, non soltanto in
quanto non prevista (a differenza di quanto ammesso nel processo di
costruzione dell'Unione monetaria) dal Trattato, ma anche perché po-
trebbe nuocere allo stesso sviluppo del processo di convergenza.



7.

UN DIRITTO IN EVOLUZIONE. RIFLESSIONI
SULLA LEGGE N. 196/1997, NORME IN MATERIA
DI PROMOZIONE DELLOCCUPAZIONE (")

Sommario: 1. Le politiche del lavoro del Governo italiano: molteplicita dei livelli di
intervento e articolazione degli strumenti a sostegno dell’occupazione. — 2. La
legge n. 196/1997: norme in materia di promozione dell’occupazione. — 3. La
legalizzazione delle agenzie di fornitura di lavoro temporaneo e la prospettiva
del decentramento istituzionale del collocamento. — 4. Incentivi alla riduzione
e rimodulazione degli orari di lavoro e lavoro a tempo parziale. — 5. Riordino
della formazione professionale, contratti formativi e tirocinio. — 6. Altri stru-
menti di promozione dell’occupazione.

1. Le politiche del lavoro del Governo italiano: molteplicita dei li-
velli di intervento e articolazione degli strumenti a sostegno del-
Poccupazione.

E convenzione sempre piu diffusa largamente condivisa dal Go-
verno italiano che la lotta alla disoccupazione imponga la ricerca di
una strategia globale articolata su una pluralita di interventi di politica
economica, di politica industriale e sulle infrastrutture (1).

La necessita di predisporre un complesso di politiche finalizzate
al sostegno del sistema produttivo, quale premessa per la promozione
nel lungo periodo dell’occupazione, ¢ del resto chiaramente eviden-

(*) Pubblicato in Biacr (a cura di), Mercati e rapporti di lavoro, Commentario
alla legge 24 giugno 1997 n. 196, Giuffre, Milano, 1997, 21-36.

(1) In questo senso v. la Relazione di accompagnamento al Disegno di Legge
del Governo n. 1918 del 27 dicembre 1996, in Camera dei deputati, Norme in mate-
ria di promozione dell’occupazione (A.C. 3468) — Iter Senato, n. 296/1, XIII legisla-
tura, marzo 1997, 15. Cfr. anche Trevu, Le politiche del lavoro del Governo Italiano, in
DRI, 1995, 7-17, ora in Biaci, Suwa, 1] diritto dei disoccupati, Studi in onore di K.
Yamaguchi, Giuffre, Milano 1996.
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ziata dalle istituzioni internazionali e comunitarie (2). Non esistono
prove, infatti, che una semplice modificazione delle regole di disci-
plina dei rapporti di lavoro — neppure una modificazione nel segno
della piu spinta deregolamentazione (3) — sia di per sé idonea, quanto
meno nel lungo periodo, alla creazione di nuova occupazione non me-
ramente precaria e interstiziale (4). Mentre I'idea di inseguire costan-
temente 'evoluzione del ciclo economico e/o del mercato del lavoro
attraverso una riforma radicale della strumentazione offerta dal diritto
del lavoro potrebbe rivelarsi una operazione inutile, se non addirittura
controproducente, in assenza di interventi strutturali di politica eco-
nomica e industriale. Si pensi, in proposito, alla recente esperienza
spagnola che ha visto susseguirsi nell’arco degli ultimi anni, in rapida
successione, ben tre riforme del mercato del lavoro che non hanno
avuto altro riscontro, al momento, se non quello di agevolare un ec-
cessivo ricorso a tipologie di lavoro temporaneo, e, dunque, un incon-
trollato turn over della forza-lavoro caratterizzato per la « bassa quali-
ta » dei posti di lavoro creati ().

E tuttavia innegabile che, per essere realmente incisiva, una po-

(2) In ambito comunitario, accanto al mix di politiche economiche, industriali
e del lavoro delineate nel Libro Bianco di Jacques Delors e agli indirizzi espressi nel
Consiglio Europeo di Essen della fine del 1994 relativamente al contenimento della
spesa pubblica come premessa imprescindibile per una politica di sostegno alla cre-
scita e alla occupazione, v. recentemente quanto rilevato nella Discussion note: Restruc-
turing public expenditure, European Commission, Employment, Industrial Relations
and Social Affairs, V/5658/97-EN. Soprattutto in Italia, dove il deficit pubblico e la
spesa pensionistica sono particolarmente elevati rispetto agli altri Paesi membri della
Unione Europea, il contenimento e il rigore della spesa pubblica sono ritenuti neces-
sari per liberare risorse a favore di investimenti produttivi e di politiche specifiche del
lavoro.

() Sulle ambiguita e i pesanti limiti delle politiche di deregulation perseguite
nel corso degli ultimi anni negli Stati Uniti e in Gran Bretagna, v. recentemente le os-
servazioni fortemente critiche di DeakIN, EwING, Inflazione, rendimento economico e
diritti dei lavoratori, in DLRI, 1996, 754-757.

(4)  Cfr, al riguardo, il vivace dibattito alimentato nel nostro Paese dal recente
libro di IcuNo, I/ lavoro e il mercato, Mondadori, Milano, 1996, su cui v. le conside-
razioni fortemente critiche di Giorgio Ghezzi e di Enrico Pugliese, nonché alcune
perplessita sollevate da Michele Salvati sul fatto che la flessibilizzazione del mercato
del lavoro sia di per sé solo idonea a produrre occupazione e reddito addizionale. Cfr.
GHezzl, PUGLIESE, SALVATI, Tre commenti a 1l lavoro e il mercato di Pietro Ichino, in
DLRI, 1997, 163-193.

(®) Cfr., prima della riforma dell’aprile 1997, su cui non & ancora possibile
esprimere un giudizio, quanto rilevato da DuraN LorEz, L'evoluzione recente della di-
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litica economica e industriale di incentivo allo sviluppo e di sostegno
alla occupazione debba fondarsi anche su una adeguata strumenta-
zione giuridico-istituzionale idonea ad agevolare I'incontro tra la do-
manda e l'offerta di lavoro mediante misure di flessibilita e investi-
menti in educazione e in formazione per massimizzare la qualita del-
Iofferta di lavoro (6).

Non si tratta pertanto di rimuovere le tutele fondamentali che,
nel nostro ordinamento, accompagnano le diverse tipologie di lavoro
subordinato. Pare invece necessario sperimentare dosi di « flessibilita
normata », che, nel contribuire a rimuovere alcuni ostacoli al funzio-
namento del mercato del lavoro « regolare », concorrano a determi-
nare un clima favorevole alla creazione di occupazione aggiuntiva e
alla canalizzazione di quella domanda e offerta di lavoro oggi dispersa
e frammentata per la mancanza di adeguata informazione o per la
mancanza di strumenti di valorizzazione della forza-lavoro. L'impegno,
formalizzato negli accordi con le parti sociali, ¢ infatti quello di allen-
tare talune rigidita reali del diritto del lavoro italiano, senza pero de-
strutturare il mercato del lavoro stabile e a tempo pieno.

2. La legge n. 196/1997: norme in materia di promozione dell’oc-
cupazione.

Doverosamente collocata in questo quadro complessivo, la legge
n. 196/1997 in commento rappresenta soltanto un capitolo di una ben
pitt ampia strategia, concordata dal Governo e dalle parti sociali nel-
I’Accordo per il lavoro del 24 settembre 1996 (7), che vede impegnati
Parlamento ed Esecutivo su piu fronti.

Superate le pesanti rigidita del monopolio pubblico del mercato
del lavoro — non pit solo sul piano dei fatti, ma ora anche su quello
della strumentazione normativa (8) — ¢& attualmente in fase di ultima-

sciplina del lavoro temporaneo e del licenziamento nell ordinamento spagnolo, in RIDL,
1996, 1, spec. 240-241.

(¢)  Cfr. ancora Treu, Le politiche del lavoro del Governo italiano, cit., 7.

(7) E, come noto, gia anticipata nel Protocollo sul sistema delle relazioni in-
dustriali e il mercato del lavoro del 3-23 luglio 1993.

(8)  Si ricorda in proposito che, attraverso una serie reiterata di decreti, con-
vertiti con la legge n. 608/1996, & stato definitivamente sancito il principio della
liberta di assunzione da parte datoriale, superando cosi sia la logica della chiamata
numerica sia quella dell’obbligo del nullaosta per le richieste nominative.
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zione il decentramento istituzionale del collocamento (c.d. legge
« Bassanini »), mediante il quale si dovrebbe finalmente passare da
una gestione meramente burocratica del mercato del lavoro alla predi-
sposizione di moderni servizi per 'impiego in grado di stimolare e co-
munque agevolare I'incontro tra domanda e offerta di lavoro. Di re-
cente approvazione ¢ la c.d. legge « Bersani », contenente interventi
urgenti per I'economia e lo sviluppo imprenditoriale in aree di de-
grado urbano. Gia avviati o comunque in via di definizione sono poi
gli interventi di sostegno alla ricerca e alla innovazione tecnologica, il
riordino della materia degli incentivi alle imprese e alle assunzioni, le
politiche sulle infrastrutture attraverso investimenti qualificati e pro-
duttivi di spesa pubblica, le politiche di qualificazione della domanda
pubblica, ecc. Pronti a decollare sono poi, pur tra le non poche diffi-
colta e resistenze, strumenti di sicuro rilievo quali i contratti d’area e
i patti territoriali, mentre solo ora si cominciano ad apprezzare gli esiti
e i futuri sviluppi di una precedente riforma: la cosiddetta privatizza-
zione del pubblico impiego (°).

Nonostante cio la legge n. 196/1997 rappresenta un capitolo tra
i piu significativi e qualificanti dell'impegno del Governo alla lotta alla
disoccupazione, che non potra certo essere ricordata soltanto per il
fatto (pur importate sul versante « politico », ma di portata ben limi-
tata rispetto all’obiettivo di nuova occupazione) dell’introduzione nel
nostro ordinamento del lavoro intermittente tramite « agenzia ». Con
questo provvedimento si da infatti attuazione a tutti quei punti del-
I’Accordo per il lavoro del 1996 relativi alla promozione dell’occupa-
zione che paiano in grado di conferire maggiore duttilita e razionalita
alle attuali dinamiche delle politiche del lavoro.

Accanto alla legalizzazione delle agenzie di fornitura di presta-
zioni di lavoro temporaneo, la legge delinea un piano complessivo di
incentivi alla riduzione e alla rimodulazione degli orari di lavoro e al
lavoro a tempo parziale, di riordino della formazione professionale e
dei contratti con finalita formative e di orientamento, senza trascurare
di rilanciare strumenti di emersione del lavoro sommerso e di sostegno
dell’occupazione soprattutto con riferimento alle aree depresse del
Paese (rifinanziamento dei lavori socialmente utili, borse-lavoro, inter-

(°)  Si vedano, al riguardo, gli interventi di BaLLESTRERO, CARINCI € MARIUCCI in
Biact, Suwa, 17 diritto dei disoccupati, Studi in onore di K. Yamaguchi, cit.



106 MARCO BIAGI

venti a favore dei giovani inoccupati nel Mezzogiorno, mutui per la
realizzazione di politiche del lavoro, ecc.).

Proprio perché finalizzata alla recezione delle intese contenute
nell’Accordo per il lavoro del 1996, la legge n. 196/1997 non contiene
invece una ridefinizione delle ipotesi di ricorso al lavoro a tempo de-
terminato e del lavoro a tempo parziale (1), e neppure I'introduzione
di una ulteriore tipologia contrattuale di utilizzazione della forza-
lavoro conosciuta nella letteratura internazionale con il termine job
sharing (11). Si tratta comunque di interventi secondari ripetto al con-
seguimento degli obiettivi prioritari conseguiti dal Governo e la cui
attuazione ¢€ stata rinviata ad una ulteriore fase per il pericolo che la
mancanza di un sufficiente consenso sociale e politico sul punto
avrebbe potuto allungare uleriormente, se non addirittura bloccare,
I'iter di approvazione del disegno di legge n. 1918.

3. La legalizzazione delle agenzie di fornitura di lavoro tempora-
neo e la prospettiva del decentramento istituzionale del colloca-
mento.

Nella prospettiva di un auspicato ammodernamento della disci-
plina dei rapporti di lavoro che tenga peraltro conto delle linee di ten-
denza presenti in ambito comunitario, di sicuro rilievo ¢, in primo
luogo, la legalizzazione della fattispecie riconducibile alla denomina-
zione lavoro intermittente tramite agenzia (12), nota ai pit come lavoro
interinale.

Si tratta di una normativa ancora piuttosto prudente e di carat-
tere fortemente sperimentale, che, dopo un primo periodo di « pro-
va », consentira sicuramente di adeguare la disciplina della fattispecie
alle caratteristiche e agli andamenti del mercato del lavoro italiano. In
questo senso non destano particolari preoccupazioni alcuni punti pro-

(10)  Pure prospettata nel precedente disegno di legge n. 2764/1995, in DRI,
1995, n. 2, 254-258, che ha poi rappresentato 'ossatura portante del disegno di legge
n. 1918 del 27 dicembre 1996 da cui ¢ infine scaturita la legge n. 196/1997. In tema
cfr. Treu, Le politiche del lavoro del Governo italiano, cit., 12-13.

(1) Anch’essa pure delineata nel disegno di legge n. 2764/1995, e precisa-
mente, nell’art. 20 intitolato: contratto di lavoro a coppia.

(12)  Per un primo inquadramento della fattispecie v. i contributi di SpagNUOLO
Vicorita, Liso, ARRIGO, SCARPELLI e TraBoscHL, in AA.VV., I/ lavoro intermittente tra-
mite agenzia, in DRI, 1992, 77-126.
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blematici — se non addirittura alcune probabili contraddizioni — che
sono il frutto dell’inevitabile compromesso che ha accompagnato la
traduzione in legge della proposta del Governo e che si & cercato di
evidenziare nei contributi che seguono soprattutto con riferimento alla
abilitazione delle cooperative di produzione e lavoro alla fornitura di
prestazioni di lavoro temporaneo (*3) e al divieto di ricorrere a presta-
zioni di lavoro temporaneo per lavori sottoposti a sorveglianza medica
speciale (14).

La legge prevede peraltro un opportuno rinvio alla contratta-
zione collettiva per la soluzione di alcune questioni particolarmente
delicate e, segnatamente, per la determinazione delle ipotesi in cui &
possibile ricorrere alla fornitura di prestazioni di lavoro temporaneo in
settori ancora fortemente caratterizzati dalla piaga del « caporalato » e
del « cottimismo » quali I'edilizia e 1’agricoltura, nonché per la speci-
ficazione della controversa formula « qualifiche di esiguo contenuto
professionale », rispetto alla quale continua a trovare applicazione,
come espressamente richiesto dall’accordo sul costo del lavoro del
3-23 luglio 1993, il divieto di intermediazione e interposizione dei
rapporti di lavoro contenuto nella legge n. 1369/1960.

In proposito, la comparazione con la normativa vigente in altri
ordinamenti, se consente di confermare quanto gia anticipato, e cio¢
che la legalizzazione delle agenzie di fornitura di lavoro temporaneo &
stata caratterizzata da una certa dose di prudenza e diffidenza, aiuta al
contempo a dimostrare come gli artt. 1-11 della legge n. 196/1997
rappresentino in realta un ragionevole compromesso tra i contrappo-
sti interessi in gioco.

Siamo infatti ben lontani da una privatizzazione in chiave liberi-
stica del mercato del lavoro temporaneo, pur prospettata nel dibattito
parlamentare in parallelo con la discussione del disegno di legge n.

(13) V. il contributo di Iero, CotrONEI, VIAGGIO, I soggetti abilitati all attivita
di fornitura di prestazioni di lavoro temporaneo, in Biact (a cura di), Mercati e rapporti
di lavoro, Commentario alla legge 24 giugno 1997 n. 196, Giuffre, Milano, 1997, 61.
Cfr. anche Twasoschr, I soggetti abilitati alla attivita di fornitura di prestazioni di la-
voro temporaneo, in DPL, 1997, 2333-2342.

(14) V. infra i contributi di GasparriNt Rossi, LEPORE, Prestazioni di lavoro tem-
poraneo e lavorazioni sottoposte a sorveglianza medica speciale; Rocca, La normativa di
tutela della salute e sicurezza dei prestatori di lavoro temporaneo; TraBOSCHI, La lega-
lizzazione della fornitura di prestazioni di lavoro temporaneo tra emersione del som-
merso e promozione dell’occupazione. Osservazioni dal punto di vista della sicurezza del
lavoro, in Biacr (a cura di), Mercati e rapporti di lavoro ecc., cit., 103, 107, 113.
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1918 (1%) e sperimentata in Paesi quali Stati Uniti, Regno Unito, Sve-
zia, Danimarca, Australia e Irlanda, dove non esistono vincoli di or-
dine formale o sostanziale alla fornitura e alla utilizzazione di presta-
zioni di lavoro temporaneo. Ma sicuramente piu restrittiva e vincoli-
stica & la normativa vigente in ordinamenti a noi vicini come quello te-
desco e austriaco. Si puo pertanto ritenere che, pur in presenza di al-
cune significative peculiarita, la legge n. 196/1997 non contenga com-
plessivamente restrizioni maggiori rispetto ad altri modelli di
regolamentazione del lavoro intermittente tramite agenzia. Forti sono
le analogie con la normativa spagnola e quella giapponese, mentre una
significativa influenza hanno avuto senza dubbio la legislazione belga
e, quantomeno come impostazione globale, anche quella francese (1¢).

Per i soggetti interessati alla attivita di fornitura di prestazioni di
lavoro temporaneo, I'obbligo di ottenere una apposita autorizzazione
amministrativa, concordato con le parti sociali gia con I’Accordo del
3-23 luglio 1993 ¢ generalizzato in tutti i Paesi europei, con le sole ec-
cezioni del Regno Unito, Danimarca e Svezia, ed ¢ presente persino
nella legislazione nipponica. Il controllo amministrativo svolge 1'im-
portante funzione di eliminare dal mercato le agenzie prive dei neces-
sari requisiti di affidabilita e serieta. E invece tutta italiana la necessita
per I'agenzia di operare su tutto il territorio nazionale e, in ogni caso,
su una area non inferiore a quattro Regioni. Cio che finira per limitare
notevolmente il numero dei soggetti abilitati.

Questa disposizione potrebbe peraltro sollevare forti perplessita
rispetto all’obiettivo di contribuire, con la legalizzazione del lavoro
temporaneo, alla emersione di ampie zone di lavoro « nero ». Si ¢ tut-

(1) Cfr. Il disegno di legge n. 449/1996, Norme recanti I'attuazione del lavoro
interinale, in Atti parlamentari, Senato della Repubblica, XIII legislatura, Disegni di
legge e relazioni.

(1) Non si deve peraltro dimenticare che il Governo si era in un primo tempo
orientato per I'introduzione nel nostro ordinamento di un modello decisamente ispi-
rato alla legislazione francese (cfr. I disegno di legge n. 2764/1995, cit.), per poi ten-
tare una mediazione, gid sperimentata con successo in Spagna e, ancora prima in
Giappone, tra le flessibilita del modello francese e le garanzie alla continuita dell’oc-
cupazione e del reddito offerte dal modello tedesco (cfr. TraBoscHI, Evoluzione sto-
rica e attuale disciplina giuridica delle « agenzie » di lavoro temporaneo in Giappone: un
inventario critico e alcuni elementi di riflessione per il caso italiano, in DRI, 1995, 81-
120), in modo da dare piena attuazione alle premesse poste dall’Accordo del 3-23 lu-
glio 1993.
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tavia gia rilevato, in proposito (17), come la legge intenda rendere tra-
sparente il mercato del lavoro temporaneo agendo « sul lato della do-
manda (dal lato delle imprese utilizzatrici) di prestazioni di lavoro
temporaneo, la quale verra ora canalizzata, con il solo limite delle
qualifiche di esiguo contenuto professionale, verso I'offerta delle agen-
zie in possesso dell’apposita autorizzazione amministrativa. Con il che
lofferta delle Agenzie prive di autorizzazione dovrebbe scomparire
progressivamente, senza alimentare ulteriori fenomeni di evasione
della normativa giuslavorista ».

Sul piano dello schema negoziale, I'ordinamento italiano non ha
optato per una soluzione radicale, presente, seppure in forme contrap-
poste, in Francia e Germania, lasciando libere le agenzie di optare per
la conclusione con il prestatore di lavoro temporaneo di un contratto
di lavoro a tempo determinato, per il solo periodo della missione
presso I'impresa utilizzatrice (come in Francia) ovvero di un contratto
a tempo indeterminato (come in Germania). E la soluzione adottata,
seppure con contrapposti risultati, in Spagna e Giappone: posta la li-
berta di scelta tra contratti stabili e contratti precari le agenzie spa-
gnole si sono infatti subito orientate verso i contratti di lavoro a tempo
determinato, mentre le agenzie giapponesi, puntando decisamente
sulla formazione e sull’investimento in risorse umane, non esitano ad
assumere addirittura pit dell’80 per cento dei prestatori di lavoro
temporaneo con contratti a tempo indeterminato (18).

Come negli altri ordinamenti europei (e ad esclusione di Regno
Unito, Svezia e Danimarca), piuttosto limitate sono le possibilita di ri-
correre alla fornitura di lavoro temporaneo. La legge prevede tre ipo-
tesi, tutte comunque riconducibili al « soddisfacimento di esigenze di
carattere temporaneo ». Il contratto di fornitura per prestazioni di la-
voro temporaneo puo essere infatti concluso:

1) nei casi previsti dai contratti collettivi nazionali della categoria
di appartenenza dell'impresa utilizzatrice stipulati dai sindacati com-
parativamente piu rappresentativi;

2) per qualifiche non previste dai normali assetti produttivi azien-

dali;

(17)  Cfr. TrraBoscH, [ soggetti abilitati alla attivita di fornitura di prestazioni di
lavoro temporaneo, cit., 2342.

(18)  Per un approfondimento della prassi Giapponese v. TrasoscHi, Evolu-
zione storica e attuale disciplina ecc., cit.



110 MARCO BIAGI

3) nei casi di sostituzione di lavoratori assenti, fatte salve le ipo-
tesi di cui al comma 4 dell’art. 1 (19).

A questo proposito il modello italiano potrebbe rivelarsi sorpren-
dentemente piu flessibile di quelli previsti in altri ordinamenti, dato
che sul punto & previsto un ampio rinvio alla contrattazione collettiva.
Vero ¢ invece che negli altri Paesi ¢ ignoto il limite delle « qualifiche
di esiguo contenuto professionale ». In proposito non resta che rimet-
tersi a un ragionevole intervento delle parti sociali.

Come avviene nella maggior parte dei Paesi dell’'Unione Euro-
pea, sia il contratto di fornitura di lavoro temporaneo che il contratto
per prestazioni di lavoro temporaneo devono essere stipulati in forma
scritta e indicare i principali contenuti del contratto: motivi del ri-
corso, mansione del lavoratore, luogo e orario di lavoro, trattamento
retributivo, durata della missione, ecc. Manca tuttavia nella legisla-
zione italiana una clausola che indichi la durata massima della mis-
sione, come previsto in Francia, Belgio, Germania, Giappone, Spagna.
Anche se, al riguardo, resta da rilevare come le causali di ricorso alla
fattispecie siano per definizione rivolte a soddisfare esigenze di carat-
tere temporaneo e, dunque, limitate nel tempo.

In linea con la normativa degli altri Paesi ¢ poi la regola che im-
pone di determinare il trattamento retributivo del lavoratore intermit-
tente con riferimento alle retribuzioni percepite dai lavoratori dell’im-
presa utilizzatrice che svolgono le stesse mansioni. Come dimostrato
dal contenzioso giurisprudenziale sviluppatosi in materia, si presenta
tuttavia problematico il calcolo del trattamento economico del lavora-
tore quando la sua assunzione ¢ prevista nei casi di temporanea utiliz-
zazione in qualifiche o mansioni non previste dai normali assetti pro-
duttivi aziendali.

Dai pochi esempi evidenziati appare evidente che sono state re-
cepite — ove possibile, ove non ¢é risultata insuperabile 'opposizione
degli attori politici e sindacali — le soluzioni tecnicamente piu ragio-
nevoli tra quelle sperimentate dai Paesi con noi piu agevolmente com-
parabili per tradizione, cultura e, soprattutto, equilibri del sistema di
relazioni industriali e del sistema politico in generale. Di portata stra-
tegica, in proposito, € la disciplina relativa alla formazione professio-

(19)  Per la casistica vedi, nel dettaglio, il contributo di Trom1, I/ contratto di
Sfornitura di prestazioni di lavoro temporaneo, in Biaci (a cura di), Mercati e rapporti di
lavoro, Commentario alla legge 24 giugno 1997 n. 196, cit., 75.
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nale e alla formazione alla sicurezza del lavoratore intermittente, gia
sperimentata con successo soprattutto in Francia. Un robusto soste-
gno alla formazione del lavoratore temporaneo serve a ridurre, in
primo luogo, gli innegabili rischi di « precarizzazione » insiti nella
condizione di prestatore di lavoro temporaneo (2°), nonché i rischi di
incidenti e infortuni sul lavoro che sono statisticamente piu elevati per
i lavoratori intermittenti e precari (21).

Resta infine da rilevare, a questo punto, che la disciplina della
fornitura di lavoro temporaneo legittima la presenza sul mercato del
lavoro di intermediari privati. Non si tratta, come gia anticipato, di un
caso destinato a restare isolato. Nella prospettiva della dotazione del
mercato del lavoro italiano di un efficiente sistema di servizi per I'im-
piego si delinea all’orizzonte una certa privatizzazione del colloca-
mento sostenuta da un articolato decentramento istituzionale degli uf-
fici pubblici del collocamento (22) che dovrebbe radicalmente cam-
biare i canali di accesso al lavoro e la diffusione delle « informazioni »
strategiche del mercato del lavoro.

La legge n. 59/1997 ha infatti delegato il Governo ad emanare
piu regolamenti volti, a Costituzione invariata, ad operare un ampio
decentramento di competenze amministrative dallo Stato alla Regione
e agli Enti Locali. Tra questi particolare rilievo assume appunto, per
le politiche del lavoro, il decentramento istituzionale del collocamento:
alle Regioni e agli Enti locali vengono ora affidate tutte le funzioni di
amministrazione attiva sul territorio che riguardano il rapporto di la-
voro (dalla sua instaurazione alla sua conclusione) intendendo cosi
dare una risposta piu efficiente e razionale alle attuali esigenze dei di-
versi mercati del lavoro locali.

(20)  Cfr. il contributo di ViTTORE, LANDI, Prestazioni di lavoro temporaneo e
formazione, in Biacr (a cura di), Mercati e rapporti di lavoro, cit., 83.

(21)  Cfr. i contributi di Rocca, La normativa di tutela della salute e sicurezza dei
prestatori di lavoro temporaneo e TRABOSCHI, La legalizzazione della fornitura di presta-
zioni di lavoro temporaneo ecc., cit.

(22)  Cfr. il contributo di CHiari, SECCHIONE, VENTURI, I/ decentramento istituzio-
nale del collocamento, in Biact (a cura di), Mercati e rapporti di lavoro ecc., cit., 177.
In tema cfr. il quadro delineato da Guezzi, Itinerari e percorsi di riforma del mercato
del lavoro, in LD, 1996, 660-686.
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4. Incentivi alla riduzione e rimodulazione degli orari di lavoro e
lavoro a tempo parziale.

Nell'impianto della legge n. 196/1997 particolare rilievo assu-
mono, in secondo luogo, gli incentivi alla riduzione e rimodulazione
degli orari di lavoro e al lavoro a tempo parziale.

Il tema dell’orario di lavoro, in realtd, & ancora al centro del di-
battito politico e sindacale intrecciandosi con la trattativa sulla riforma
del welfare-state. Lesperienza comparata dimostra peraltro che le po-
litiche di riduzione generalizzata degli orari abbiano avuto sin qui esiti
incerti e contradditori: non esistono in ogni caso argomenti significa-
tivi a sostegno di una correlazione automatica tra riduzione dell’orario
e incremento dei livelli occupazionali.

Quanto detto spiega la particolare prudenza del Governo nell’in-
tervenire su un tema cosi complesso e delicato. Le politiche dell’ora-
rio e dei tempi di lavoro vanno al momento affrontate in via sperimen-
tale, con ampio rinvio alla contrattazione collettiva sia a livello nazio-
nale che a livello aziendale. Superfluo se non addirittura controprodu-
cente € parso invece un intervento generalizzato in materia. Ne deriva
conseguentemente una significativa variazione circa gli strumenti e le
strategie di intervento sulle politiche del lavoro: « si ridimensiona il
ruolo della legge come modo di regolazione generale; il fallimento
della legge francese del 1982 che disponeva una riduzione generaliz-
zata degli orari ha insegnato qualcosa » (2).

Di sicuro rilievo ¢, comunque, la disposizione contenuta nell’art.
13 della legge n. 196/1997, concordata nell’Accordo per il lavoro del
24 settembre 1996, che fissa 'orario normale di lavoro in 40 ore set-
timanali, rinviando poi alla contrattazione collettiva per I'articolazione
su periodi infraannuali il superamento di tale limite con riferimento
alla « durata media delle prestazioni in un periodo non superiore al-
I'anno ». La disposizione dovrebbe incentivare, sulla scorta di signifi-
cative esperienze straniere e interessanti anticipazioni contenute nei
contratti collettivi, forme flessibili di orario di lavoro, e si accompagna
ad un pit convinto sostegno all’utilizzazione di forme di lavoro a
tempo parziale mediante agevolazione di carattere contributivo (24).

Limpulso alla creazione di occupazione aggiuntiva dovrebbe in-
vece derivare dalle disposizioni sulla contribuzione aggiuntiva dirette a

(33)  Cfr. Treu, Le politiche del lavoro del Governo italiano, cit., 17.
(24)  Cfr. FErrARO, Promozione dell’occupazione e incentivi al lavoro a tempo
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disincentivare il ricorso al lavoro straordinario che, attualmente rappre-
senta, accanto al contratto di lavoro a tempo determinato, il principale
strumento di flessibilita nella utilizzazione della forza-lavoro (2).

E comunque espressamente ribadito dallo stesso art. 13, comma
1, che il legislatore attende, a breve, un intervento risolutore delle
parti sociali: le disposizioni di cui ai commi 2 e 3 dell’art. 5-bzs del
R.D.L. 15 marzo 1923 n. 692 continuano infatti a trovare applicazione
solo in caso di superamento delle 48 ore settimanali di lavoro « in at-
tesa della nuova normativa in materia di tempi di lavoro e comunque
non oltre sei mesi dalla entrata in vigore della legge ». Nuova norma-
tiva che, in caso di mancato accordo tra le parti sociali, dovra comun-
que essere emanata dal legislatore in attuazione della Direttiva n. 93/
104/CEE sull’organizzazione dell’orario di lavoro.

5. Riordino della formazione professionale, contratti formativi e
tirocinio.

Di rilievo centrale ¢ poi la delega per il riordino della formazione
professionale. L'obiettivo ¢ quello di realizzare un piu razionale ed ef-
ficiente sistema di istruzione e formazione professionale in modo da
elevare la qualita dell’offerta di lavoro e massimizzare cosi le occasioni
di lavoro presenti sul mercato.

Il Libro Bianco della Commissione sull’educazione e la forma-
zione del 1995 sottolinea efficacemente che la formazione ha come
missione stategica I'integrazione sociale e lo sviluppo della persona,
cioe finalita che non possono essere perseguite se non realizzando con
creativita investimenti in « capitale umano ». Per far questo occorre
agevolare il passaggio da un sistema educativo di trasmissione delle
conoscenze ad una formazione basata sulle competenze, in modo da
superare la semplice logica di apprendimento in vista di una crescita
continua nell’ambito di processi di innovazione inaugurati dalle orga-
nizzazioni produttive. La disponibilita e la capacita di ogni soggetto a
realizzare il proprio adattamento per costruire e aggiornare la propria

parziale e MORGANA, 1] lavoro a tempo parziale in agricoltura, in Biacr (a cura di), Mer-
cati e rapporti di lavoro, cit., 205, 209.

(2°)  Si vedano, al riguardo, le rivelazioni empiriche e comparatistiche sugli
strumenti di flessibilita nell’utilizzazione della manodopera contenute in Biacr, Tira-
BOSCHI, Profili istituzionali e gestione delle risorse umane: il caso dell’ Emilia Romagna
nell’esperienza comparata, in DRI, 1997, 65 ss.
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qualificazione richiede inoltre un processo formativo che si proietti
lungo tutto I'arco della vita. Una educazione permanente attuata sulla
base di un policentrismo dell’offerta formativa, superando la concen-
trazione dell’offerta stessa al momento iniziale della esistenza, anche
per favorire una ricomposizione di conoscenze acquisite ma disperse
in varie occasioni lavorative. Cio che implica, a sua volta, il supera-
mento della distinzione stessa tra istruzione/scolarizzazione e forma-
zione, a favore di una prospettiva dove il singolo attenda sempre alla
costruzione e al potenziamento delle proprie competenze (2¢).

Numerose sono le ragioni che postulano un consistente investi-
mento immateriale in formazione. Occorre far fronte infatti alla per-
durante inadeguatezza tra la domanda e l'offerta di lavoro, tenendo
conto dei consistenti cambiamenti demografici in atto, dello sviluppo
dei servizi e della trasformazione dell’organizzazione e dei contenuti
dell’attivita lavorativa. Necessita di carattere economico che non de-
vono trascurare un obiettivo sociale di carattere prioritario, quello di
evitare una sorta di frattura sociale determinata dall’allargamento del-
I'area degli esclusi (tra cui i giovani e i disoccupati di lunga durata) (27).

In realta, se in riferimento alla formazione tutti ne sottolineano
I'importanza anche a fini occupazionali, & innegabile che le politiche
formative sono particolarmente carenti nel nostro Paese, con medie
ben al di sotto di quelle europee (28).

Sicuramente importanti sono, in questa prospettiva, i principi
delineati nell’art. 17 della legge n. 196/1997 per il riordino e Ieffettiva
implementazione delle politiche formative, che tengono anche in que-
sto caso conto delle intese sottoscritte tra Governo e parti sociali nel-
I’Accordo per il lavoro del 1996:

a) valorizzazione della formazione professionale quale strumento
per migliorare la qualita dell’offerta di lavoro e le capacita competitive
del sistema produttivo, soprattutto con riferimento alle piccole e me-
die imprese e alle imprese artigiane;

b) attuazione di diverse tipologie di intervento formativo, anche
attraverso il ricorso generalizzato agli stages in azienda;

(26) V. Biact, Formazione e qualitd: note per una strategia comunitaria dell oc-
cupazione, in DRI, 1996, 75-83 e ora in Biaci, Suwa (a cura di), I/ diritto dei disoccu-
pati, cit.

(37)  Questo tema rappresenta il profilo centrale del recente studio di Icrmo,
Il lavoro e il mercato, cit.

(28)  Cfr. ancora Treu, Le politiche del lavoro del Governo italiano, cit., 15-16.
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¢) svolgimento delle attivita di formazione professionale da parte
delle Regioni e/o delle Province anche in convenzione con istituti di
istruzione secondaria e con enti privati in possesso di determinati re-
quisiti;

d) destinazione progressiva delle risorse di cui all’art. 5 del d.L
20 maggio 1993, n. 148, convertito, con modificazioni, dalla legge n.
236/1993 agli interventi di formazione dei lavoratori nell’ambito di
piani formativi aziendali o territoriali concordati tra le parti sociali;

e) semplificazione delle procedure definite a livello nazionale,
ecc. (29).

Ma neppure vanno trascurati, in proposito, gli interventi relativi
al riordino dei contratti a causa formativa (contratto di formazione e
lavoro e apprendistato) e il rilancio dei tirocini formativi e di orienta-
mento che rappresentano indubbiamente un fondamentale punto di
raccordo tra scuola e mondo del lavoro. Del pari significativa, in pro-
posito, ¢ I'apertura contenuta nella legge alle societa di formazione
privata, con disposizione in linea con le indicazioni della Commissione
Antitrust del 1995. Ma ¢ chiaro che per dare un giudizio piu preciso
su questa parte della legge occorrera attendere che vengano coltivate
le deleghe per il riordino della materia.

Non si pud comunque escludere che, proprio sul piano della for-
mazione, si determinino in futuro radicali sviluppi evolutivi del diritto
del lavoro, tali da scardinare la tradizionale contrapposizione tra lavoro
autonomo e lavoro subordinato. Di particolare interesse, in proposito, &
la tipologia del « contratto d’attivita » prospettata in Francia dal Rap-
porto Boissonnat del 1995 (3°), dove si prevedono fasi di lavoro alter-
nate a periodi di formazione. Si realizzerebbe in questo modo il passag-
gio dallo statuto « statico » de l'emplo: allo statuto « dinamico » de lac-
t1f, inteso quale percorso flessibile in cui si alternano attivita autonome,
subordinate, associative, formative, imprenditoriali, ecc..

(2°)  Cfr. i contributi di VirTore, LaNDI, sul riordino della formazione profes-
sionale, in Biacr (a cura di), Mercati e rapporti di lavoro, cit. Cfr. anche MARANDO,
Stage, tirocinio formativo e formazione professionale, in DPL, 1997, n. 22; GAROFALO,
Giovani e lavoro (artt. 15-19 legge n. 196/1997), in DPL, 1997, n. 30.

(30)  CoMMiSARIAT GENERAL DU PLAN, Le travail dans vingt ans, La documentation
francaise, Ed. Odile Jacob, su cui recentemente, VERRI, I/ lavoro intermittente tramite
agenzia come contratto d attivitd. Prime riflessioni sul rapporto Boissonnat del 1995, in
DRI, 1997. In tema cfr. anche SMitis, Le droit de travail a-t-il encore un avenir?, in
Droit Social, 1997, 655 e ss.
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6. Altri strumenti di promozione dell’occupazione.
P p

A questi argomenti si accompagnano, infine, numerose ed etero-
genee misure di sostegno dei livelli occupazionali e della competitivita
delle imprese, che incidono ora sul regime sanzionatorio del contratto
di lavoro (31), ora sulla occupazione nel settore della ricerca con una
particolare ipotesi di distacco di giovani ricercatori nelle piccole e me-
die imprese (32), ora sul regime giuridico del socio di cooperativa (33).

Un nucleo di interventi pit omogenei ¢ invece rappresentato da-
gli strumenti di sostegno dell’occupazione nelle aree depresse del
Paese. Vengono cosi rilanciati i contratti di gradualita per la emersione
del lavoro « nero », superando le incertezze della precedente discipli-
na (*4). Si prevede poi una delega per una non certo facile riforma
della disciplina in tema di lavori socialmente utili che da una dimen-
sione meramente assistenziale valorizzi anche le potenzialita occupa-
zionali di questo istituto (). Vengono infine previsti mutui per la rea-
lizzazione di politiche del lavoro (3¢), mentre particolarmente ricca e
dettagliata ¢ la disciplina di sostegno ad un piano finalizzato a com-
battere la disoccupazione giovanile nel Mezzogiorno (borse di lavoro
e lavori di pubblica utilita) (37).

(31)  Cfr. il contributo di Troil, La nuova disciplina sanzionatoria del contratto
di lavoro a tempo determinato, in Biact (a cura di), Mercati e rapporti di lavoro, cit,
353. In tema v. anche MiscioNE, Nuove sanzioni per il contratto a termine, in DPL,
1997, n. 30; RocceLLa, Contratti a termine: La nuova disciplina sanzionatoria, in DPL,
1997, n. 33.

(32)  Cfr. il contributo di Foruant, Sviluppo delle piccole e medie imprese e la-
voro nel settore della ricerca, in Biaci (a cura di), Mercati e rapporti di lavoro, cit., 335.

(33)  Cfr. il contributo di CotronEr, DE Cicco, Le disposizion: riguardanti i soci
delle cooperative di produzione e lavoro, in Biaci (a cura di), Mercati e rapporti di la-
voro, cit., 357.

(34)  Cfr. per le incertezze sollevate dalla disciplina previgente, BaLpINI, TirABO-
scHi, I contratti di gradualita: dalle prime esperienze applicative alla legge 28 novembre
1996, n. 608, in DRI, 1997, n. 1, 131-142. Per la nuova disciplina v. il contributo di
FerrarO, Strumenti di emersione del lavoro sommerso, in Biacl (a cura di), Mercati e
rapporti di lavoro, cit., 343.

(3*) Cfr. i contributi di PizziNaTO, Lavori socialmente utili: modalita di funzio-
namento dell’istituto e Criart, D’ANGELO, La nuova disciplina dei lavori socialmente
utili, in Biacr (a cura di), Mercati e rapporti di lavoro, cit., 293, 305.

(36)  Cfr. il contributo di MaNcINt, Mutui per la realizzazione di politiche del la-
voro, in Biacr (a cura di), Mercati e rapporti di lavoro, cit., 337.

(37)  Cfr. il contributo di VEpOVELLL, Interventi a favore dei giovani inoccupati
nel Mezzogiorno, in BiaGr (a cura di), Mercati e rapporti di lavoro, cit., 321.
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FORMAZIONE E QUALITA: NOTE PER UNA STRATEGIA
COMUNITARIA DELLOCCUPAZIONE ()

Sommario: 1. La qualitd della formazione: dalla conoscenza alla competenza. —
2. Formazione continua: dalle qualifiche alle competenze. — 3. Una migliore
formazione per politiche occupazionali di qualitda. — 4. Trasparenza del mer-
cato del lavoro e delle certificazioni formative. — 5. Qualificare la spesa pub-
blica per la formazione: gli indicatori di qualitd. — 6. Recensire la qualita del-
Pofferta formativa: necessita di una valutazione indipendente. — 7. La qualita
delle azioni formative a sostegno delle pari opportunita tra uomo e donna. —
8. Qualita del processo e del prodotto formativo: la certificazione. — 9. T livelli
della valutazione. — 10. L’intervento comunitario sulla qualita certificata della
formazione: tecniche e strumenti. — 11. Flessibilita e formazione orientata alla
qualita. — 12. Dialogo sociale per una formazione di qualita.

1. La qualita della formazione: dalla conoscenza alla competenza.

11 Libro Bianco della Commissione sull’educazione e la formazio-
ne (1) rappresenta il programma per il lancio nel 1996 dell’Anno eu-
ropeo dell’istruzione e della formazione lungo tutto il corso della vita.
Esso considera in modo assai puntuale il ruolo dell’istruzione e della
formazione nel contesto delle politiche per 'impiego. Si afferma infatti
che l'intervento delle azioni formative non puo ridursi ad un’offerta di
qualifiche. La formazione ha come missione strategica I'integrazione
sociale e lo sviluppo della persona, cio¢ finalita che non possono es-

(*) Pubblicato in Diritto delle Relazioni Industriali, 1996, n. 2, 75-83 e in Suwa
e Buact (a cura di), I/ diritto dei disoccupati, Studi in onore di Koichiro Yamaguchi,
Giuffré, Milano, 165-183.

11 presente studio ¢ stato realizzato dall’Autore per il Ministero del Lavoro e
della Previdenza sociale nel quadro delle attivita relative al semestre di Presidenza Ita-
liana dell’'Unione Europea.

(1)  CommissIONE DELLE COMUNITA EUROPEE, Libro bianco sull’educazione e la for-
mazione, Insegnare e apprendere. Verso la societa cognitiva, COM(95) 590 final, 1995.
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sere perseguite se non realizzando con creativita investimenti in capi-
tale umano. Invece, rileva ancora il Libro Bianco, in quasi tutti i Paesi
la classificazione dei lavoratori & largamente collegata al livello del di-
ploma posseduto, una connessione che crea non poche rigidita interne
allo stesso mercato del lavoro.

In realta il nesso fra qualifiche ed occupazione ¢ assai difficile da
decifrare. Una bassa qualifica professionale non sempre equivale ad
una condanna alla disoccupazione e, correlativamente, alte qualifiche
non danno affatto garanzia di impiego. Anzi, per certi profili un’in-
tensa formazione che abbia prodotto un consistente incremento delle
competenze pud addirittura tradursi in un ostacolo in quanto puo fi-
nire per restringere la capacita dell’offerta di lavoro del soggetto inte-
ressato.

Non ¢ infrequente che le imprese, al fine di aumentare la produt-
tivita, cerchino proprio di superare le demarcazioni di inquadramento
basate sulle qualifiche professionali, pit che continuare ad inviare i
propri dipendenti a frequentare ad oltranza corsi di formazione. Ed in
ogni caso, come viene opportunamente sottolineato in Francia nel
rapporto Boissonnat (2), le politiche retributive non possono essere
determinate sulla base di un improbabile rapporto fra Iattivita lavora-
tiva prestata e la natura del diploma o del titolo di studio posseduto.
In pil, non va dimenticato che gia il Rapporto Delors (*) aveva segna-
lato fra i fattori principali di debolezza dei sistemi educativi e forma-
tivi 'assenza di un autentico mercato europeo delle qualifiche delle
professioni, oltre ad una mancanza di trasparenza reciproca ed un ri-
conoscimento limitato dei titoli e delle competenze su scala comunita-
ria. Giustamente il recente Libro Bianco sull’istruzione e la formazione
dichiara di non voler mettere in discussione il sistema dei diplomi.
Esso sottolinea piuttosto la necessita di verificarne la qualita, a comin-
ciare da un sistema di certificazione affidabile. Non a caso nel Parere
comune sull’istruzione di base, la formazione iniziale e la formazione

(2)  COMMISSARIAT GENERAL DU PLAN, Le travail dans vingt ars, rapport de la com-
mission présidée par Jean Boissonnat, La Documentation francaise, Editions Odile Ja-
cob, 1995.

(3)  CommissioNE DELLE CoMuNiTA EuroPeg, Crescita, Competitivita, Occupa-
zione. Le sfide e le vie da percorrere per entrare nel XXI secolo, Libro Bianco, Lussem-
burgo. 1993, 125.
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professionale del 19 giugno 1990 (4) le parti sociali si erano da tempo
dichiarate concordi nell’auspicare che « l'istruzione di base e la forma-
zione professionale siano di alto livello qualitativo » (lett. 4) del
Preambolo) per consentire il conseguimento di qualificazioni pia am-
pie e complementari nel quadro di corsi di formazione di breve durata
(punto 5 del Parere).

In quella che lo stesso Libro Bianco definisce societa cognitiva, il
singolo deve poter ottenere una validazione delle proprie competenze,
tecniche o professionali, indipendentemente dal fatto che abbia bene-
ficiato di un’istruzione sfociata nel rilascio di un diploma. Chiunque si
presenti ad un colloquio in vista di un’eventuale assunzione deve po-
ter giustificare le competenze dichiarate. Di qui nasce 'esigenza di
sviluppare o perfezionare sistemi volontari di accreditamento delle
competenze, con nuove modalita di validazione internazionalmente ri-
conosciute che tengano conto di significative esperienze gia in atto (es.
il sistema TEFL per la lingua inglese).

Sara proprio lo sviluppo di sistemi di validazione delle compe-
tenze che potra incoraggiare I'indispensabile continua acquisizione di
nuove conoscenze. Ed in questo senso €& necessario mettere a punto
meccanismi piu affidabili per il riconoscimento delle competenze assai
pit che delle tradizionali qualifiche professionali ().

Da tempo per la verita si parla di una « carta personale delle
competenze », una sorta di « portafoglio individuale » che sintetizzi
I'esperienza e la professionalita dei lavoratori consentendo ai poten-
ziali datori di lavoro di comprendere la effettiva qualita dell’offerta. I
dipendenti potrebbero cio¢ disporre, a richiesta, di una valutazione
delle loro competenze (ma anche dei loro bisogni formativi), otte-
nendo un documento di loro proprieta ed a carattere riservato, rila-
sciato dall'impresa/datore di lavoro in collaborazione con enti di for-
mazione specializzati, preferibilmente abilitati alla certificazione. Non
perché si tratti di concepire o di imporre in Europa una carta unica,
ma in quanto occorre in ogni caso contribuire allo sviluppo di un si-
stema per individuare standards comuni di validazione delle compe-
tenze, anche in una logica transprofessionale.

(4)  CommissioNE DELLE CoMUNITA EUrOPEE, Dialogo sociale europeo. I pareri co-
muni, Lussemburgo, 1991.

(°)  Biact, Recessione e mercato del lavoro: la formazione alla flessibilita, in DRI,
1993, n. 1, 261.
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2. Formazione continua: dalle qualifiche alle competenze.

In sostanza si tratta dunque di passare da un sistema educativo
di trasmissione delle conoscenze ad una formazione basata sulle com-
petenze, superando la semplice logica di apprendimento in vista di
una crescita cognitiva continua nell’ambito di processi di innovazione
inaugurati dalle organizzazioni produttive. La disponibilita e capacita
di ogni soggetto di realizzare il proprio adattamento per costruire e
aggiornare la propria qualificazione richiede inoltre un processo for-
mativo che si proietti lungo tutto 'arco della vita. Un’educazione per-
manente attuata sulla base di un policentrismo dell’offerta formativa,
superando la concentrazione dell’offerta stessa nel momento iniziale
dell’esistenza, anche per favorire una ricomposizione di conoscenze
acquisite ma disperse in varie occasioni lavorative. Cio che implica a
sua volta il superamento della distinzione stessa fra istruzione/
scolarizzazione e formazione, a favore di una prospettiva dove il sin-
golo attenda sempre alla costruzione delle proprie competenze.

Numerose sono tuttora le ragioni che postulano un consistente
investimento immateriale in formazione. Occorre far fronte infatti alla
perdurante inadeguatezza fra domanda e offerta di qualifiche, tenendo
conto dei consistenti cambiamenti demografici in atto, dello sviluppo
dei servizi e della trasformazione dell’organizzazione e dei contenuti
dell’attivita lavorativa. Necessita di carattere economico che non de-
vono oscurare un obiettivo sociale di carattere prioritario, quello di
evitare una sorta di frattura sociale determinata dall’allargamento del-
I'area degli esclusi (fra cui giovani e disoccupati di lunga durata).

Di piti, occorre assicurare priorita alla qualita dell’educazione e
della formazione in un contesto di globalizzazione di rapporti in cui
I'Unione Europea deve coniugare la propria crescita economica com-
petitiva con il suo modello sociale. Anche se non deve essere soprav-
valutato il rischio, segnalato dal Lzbro Bianco piu volte citato, di una
« diluizione » della societa europea in questo contesto di mondializza-
zione.

Investimenti in capitale umano, peraltro talvolta invocati con ri-
tardo, non possono da soli risolvere la questione dell’occupazione. Ed
in ogni caso occorre non sovrastimare la capacita della formazione di
agire, specialmente contro la disoccupazione di lunga durata. In molti
casi non ¢ tanto infatti una questione di mancanza di specifiche pro-
fessionalita, quanto, ad esempio, di un deficit personale di autodisci-
plina, di assenza di fiducia in se stessi e finanche di una lacunosita
dellistruzione di base.
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Al punto che piuttosto di investire in ultraquarantenni che ne-
cessitino di cospicui interventi formativi, molte imprese preferiscono
addestrare giovani sotto i trent’anni, in quanto piu malleabili ed
aperti all’apprendimento, con maggiori probabilita di acclimatarsi
nel contesto aziendale. Certo 'elevazione dei livelli medi di istru-
zione € necessaria, ma purtroppo risulta sovente non sufficiente per
conseguire un’occupazione coerente con le attese dei Governi o delle
parti sociali.

3. Una migliore formazione per politiche occupazionali di qualita.

Non c¢’¢ dubbio quindi che la formazione rimanga uno degli
strumenti piu rilevanti per migliorare le opportunita dei singoli di tro-
vare un’occupazione. Essa assolve infatti tradizionalmente alla fun-
zione di rendere il piu possibile coerente, nel breve-medio periodo al-
meno, |'offerta di lavoro con la domanda. Anche se frequentemente si
riscontra come la programmazione dei piani formativi (specialmente
dove intervenga un sostegno finanziario pubblico) venga costruita pre-
valentemente sulla base delle esigenze dell’offerta (i centri, il personale
docente, le disponibilita di competenze), prescindendo di fatto dalle
richieste di mercato.

A tale problema non puo tuttavia essere offerta la soluzione di
invertire drasticamente il processo. In altri termini 'idea di subordi-
nare la programmazione dell’offerta formativa agli andamenti del mer-
cato del lavoro appare di difficile attuazione e non sempre raccoman-
dabile, vuoi per le incertezze dinamiche dello stesso mercato del la-
voro, vuoi per il fatto che tale impostazione potrebbe ostacolare lo
sviluppo economico, specie nelle aree meno forti.

La formazione deve precedere i problemi, non inseguirli. La sua
funzione strategica ¢ quella di raccordarsi utilmente alle opzioni adot-
tate in contesti locali (settori in declino, in crisi, o su cui si punta per
lo sviluppo), alle scelte in termini organizzativi che le stesse imprese
stanno adottando, ai bisogni formativi dei destinatari degli interventi.
Deve essere comunque confermato il principio secondo cui spetta agli
Stati membri fissare obiettivi di qualificazione, come indicatori dei li-
velli di competenza dei singoli, in relazione ai quali valutare I’even-
tuale miglioramento delle prospettive dell’occupazione. Come ha af-
fermato la Commissione in una recente comunicazione sulle tendenze
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e I'evoluzione dei sistemi occupazionali nell’'Unione Europea (¢), in
questo modo si contribuira a rendere piu trasparente il mercato.

4. Trasparenza del mercato del lavoro e delle certificazioni forma-
tive.

La trasparenza delle certificazioni formative diventa dunque in
questa luce un tema centrale, presupposto essenziale della stessa inte-
grazione europea, anche al fine dell’effettivita della libera circolazione
dei lavoratori. E appunto sviluppando idonei sistemi certificativi che
si potra operare piu efficacemente sul piano del raccordo tra forma-
zione (scolastica e professionale) e mondo del lavoro. Proprio la tra-
sparenza nella comparazione tra criteri di redazione delle certificazioni
formative acquisite in diversi Stati membri & prerequisito imprescindi-
bile per la liberta di circolazione.

Del resto il perdurare in Europa di consistenti tassi di disoccu-
pazione, pur assai differenziati geograficamente, in un contesto di cre-
scita economica, deve orientare verso un deciso miglioramento dei si-
stemi di formazione oggi esistenti. Non ¢ solo questione di aumentare
per quanto possibile gli investimenti da parte di autorita pubbliche
comunque soggette a forti limitazioni di bilancio, ma soprattutto di
migliorare nettamente la qualita dell’offerta formativa.

Non tanto (o non solo), spendere di piti, ma innanzitutto spen-
dere meglio, anche sviluppando idonei meccanismi certificativi.
Un’impostazione in termini di qualita che superi la semplice distin-
zione tra validazione (valutare cio¢ se la azione formativa ha raggiunto
gli obiettivi dichiarati e prefissati) e la valutazione vera e propria (ov-
vero una determinazione di tutti gli effetti globalmente collegati al
programma/intervento di formazione).

Le ragioni per mettere a punto uno strumento di intervento co-
munitario sulla qualita della formazione sono per la verita moltepli-
ci (7). In primo luogo occorre sottolineare il fatto che la crescita quan-
titativa dei sistemi formativi non & avvenuta in sintonia con un iden-
tico miglioramento di natura qualitativa. Inoltre esiste un riconosci-

(¢)  CommisstoNE DELLE COMUNITA EUROPEE, La strategia europea per ['occupa-
zione: progressi recenti e prospettive, COM(95) 465 def., 1995.

(7)  VistarINI, [ paradigmi innovativi del sistema formativo italiano per « traguar-
dare » 'Europa, in IS, luglio-agosto 1995, 39.
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mento pressoché universale circa la centralita assunta dai processi for-
mativi in relazione all’accresciuta internazionalizzazione della compe-
tizione, nonché collegata all’introduzione di nuove tecnologie
all'interno dei processi produttivi.

Da quanto detto discende in misura esponenziale il bisogno di
aumentare la quantita di risorse economiche da destinare al sistema
formativo, pur in una fase in cui le politiche sociali sono condizionate
da un forte contenimento della spesa pubblica. Senza dimenticare che
gia il Lzbro Bianco di Jacques Delors aveva chiaramente evidenziato lo
stretto rapporto esistente fra deficit di competitivita e deficit formativo
nei Paesi dell’'Unione europea.

Gia nella risoluzione del Consiglio relativa alla formazione pro-
fessionale per gli anni ’90 (adottata I'11 giugno 1993) si era convenuto
di « migliorare la qualita dell'istruzione e della formazione professio-
nale, soprattutto formando i docenti ed aumentando le capacita am-
ministrative e organizzative ». Orientamento formalizzato un paio di
settimane dopo in una raccomandazione (8), dove gli Stati membri
vennero incoraggiati a favorire all’'interno delle imprese la consapevo-
lezza della coerenza tra competenze dei lavoratori e capacita concor-
renziale delle imprese per incentivare queste ultime ad accordare prio-
rita allo sviluppo della qualita e delle competenze dei lavoratori loro
dipendenti.

Dungque la qualificazione dell’offerta formativa deve essere realiz-
zata anche in vista del perseguimento di obiettivi di qualita da parte
delle imprese: una formazione di qualita per costruire una formazione
orientata ad obiettivi di qualita. In questo ¢ ravvisabile I'indispensabile
coerenza tra politiche del mercato del lavoro e politiche di migliora-
mento della produttivita, accolta nel documento congiunto ECOFIN
e dei Ministri del Lavoro e Affari Sociali approvato al vertice di Ma-
drid del 16 dicembre 1995.

5.  Qualificare la spesa pubblica per la formazione: gli indicatori di
qualita.

La valutazione della produttivita della spesa pubblica per la for-

(8) ConsiGLio, Raccomandazione del Consiglio del 30 giugno 1993 sull’accesso
alla formazione professionale permanente, 93/404/CEE, in G.U.C.E. 23 luglio 1993, n.
L. 181/38, 1993.
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mazione ¢ ormai una questione centrale. Una maggiore attenzione ai
costi e benefici di questo tipo di investimento appare indispensabile,
anche in vista della definizione di standards o principi comuni per ri-
durre gradualmente il livello di intermediazione delle pubbliche am-
ministrazioni, a favore di iniziative realizzate dalle imprese, specie se
di piccole o medie dimensioni. Orientamento gia condiviso in sede
comunitaria (°) dove si sottolinea la necessita del controllo e della va-
lutazione degli investimenti in formazione e del loro impatto. Come
criteri per misurare gli effetti delle azioni formative si suggeriscono
tassi di partecipazione, livelli di qualificazione, miglioramento della
produttivita, tassi di occupazione piu elevati. La Commissione sugge-
risce anche la predisposizione di indicatori quantitativi e qualitativi
misurabili riferita agli obiettivi per la qualificazione di varie classi di
eta (18-24 anni; 25-50 anni; pit di 50 anni).

La riqualificazione del prodotto formativo ¢ realizzabile innanzi-
tutto attraverso 1'adozione di tecniche diverse da quelle abitualmente
utilizzate, se non addirittura sperimentali. Da un lato si tratta di supe-
rare la tradizionale corsualita, puntando sulla brevita degli interventi e
sulle potenzialita offerte dai percorsi formativi centrati sulle diverse
modalita di autoistruzione, anche a distanza, utilizzando le tecnologie
dell’informazione con 'apporto di elementi di modularita ed interatti-
vita. Dall’altro conviene sperimentare una sorta di « formazione liqui-
da » (19), capace cio¢ di raggiungere con fluidita le nicchie dei fabbi-
sogni piu impellenti, rispondendo con prodotti « su misura » a do-
mande formative diversamente evolute e collocate, sia sul territorio sia
nelle imprese.

6. Recensire la qualita dell’offerta formativa: necessita di una valu-
tazione indipendente.

Naturalmente per progredire verso una formazione migliore oc-
corre preliminarmente, come sottolineato nel Libro Bianco sull’educa-
zione e la formazione (1!), disporre di capacita di recensire I'offerta
formativa.

E del tutto imprescindibile a tal proposito disporre di informa-

(°)  COMMISSIONE, La strategia europea per ['occupazione ecc., cit.
(10)  VISTARINI, op. cit.
(11)  CoMMISSIONE, Libro bianco sull’ educazione e la formazione ecc., cit.
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zioni che rendano possibile la formulazione di indicatori di qualita
adeguati e significativi rispetto alla realta. Cio che a sua volta coin-
volge due aspetti essenziali: la qualita dei dati e delle informazioni
possibili (dove il termine qualita allude alla correttezza e al grado di
aggiornamento delle informazioni stesse), da un lato, e, dall’altro, le
modalita di raccolta e circolazione dei dati e delle informazioni (il
flusso di raccolta e organizzazione dei dati deve essere del tipo bottorm-
up, mentre quello di ri-trasmissione puo anche essere top-down).

Peraltro il sistema di valutazione dovra essere indipendente, co-
stituito all’esterno degli stessi sistemi educativi. Si deve comunque
trattare di una valutazione semplice, in grado di ordinare gerarchica-
mente e confrontare chiaramente i prodotti offerti, consentendo nel
contempo di conoscere il contributo reale dell’intervento formativo
all’allargamento della base occupazionale.

7. La qualita delle azioni formative a sostegno delle pari opportu-
nita tra uomo e donna.

E prioritariamente importante valutare come la formazione con-
tribuisca a diminuire la segmentazione del mercato del lavoro, pro-
muovendo l'inserimento delle donne nelle professioni tradizional-
mente occupate dagli uomini con politiche che ne assicurino pari op-
portunita. Il sistema educativo ¢ infatti parte essenziale dell’emancipa-
zione, per la promozione sociale e professionale delle donne. Le diffi-
colta incontrate dalle lavoratrici per quanto concerne I'accesso all’oc-
cupazione sono dovute in gran parte ad un minore accesso alla
formazione professionale.

Varie sono di conseguenza le misure che potrebbero essere atti-
vate per migliorare la qualita della formazione riferita alle lavoratri-
ci (12). Innanzitutto si pud pensare all’attivazione di strumenti di mo-
nitoraggio comuni da parte delle diverse strutture di assistenza tec-
nica, nazionali e locali, per individuare punti di forza e di debolezza
delle varie iniziative finanziate a livello europeo e rivolte ad una utenza
femminile.

Potrebbero in questo senso essere messe a punto metodologie e
tecniche di valutazione comuni a livello europeo delle attivita di for-

(12)  BarTISTONI, Possibili linee di intervento per la formazione al femminile,
Roma, paper ISFOL, 1995.
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mazione al femminile, per valutare efficacia ed efficienza non solo in
base ai risultati occupazionali, ma tenendo conto dell’effettivo appren-
dimento dell’'utenza. Cio sara possibile rafforzando il ruolo del gruppo
di coordinamento comunitario sulla formazione femminile, giungendo
in ipotesi all’attivazione di un Osservatorio comunitario delle iniziative
formative femminili finalizzato allo sviluppo di attivita nazionali di
monitoraggio e di analisi di impatto dei diversi sistemi formativi. Fra
I'altro occorrera considerare l'opportunita di realizzare un Lzbro
Bianco sulla formazione femminile per lanciare un progetto di finan-
ziamento di un fondo comunitario di formazione continua femminile.

8.  Qualita del processo e del prodotto formativo: la certificazione.

Si puo affermare in termini generali che la formazione di qualita
¢ quella che massimizza il raggiungimento degli obiettivi esplicitati
dalla molteplicita dei soggetti interessati (13). Tali obiettivi possono es-
sere riferiti (in modo non alternativo) all’output (o prodotto) della for-
mazione, ed al processo di produzione della formazione (cioe alla pro-
duzione formativa). Piti precisamente & possibile valutare una singola
azione od un sistema formativo analizzando la qualita dell’ ouzput del-
'azione, della struttura o del sistema stesso. Ed in ogni caso gli obiet-
tivi possono essere obiettivi occupazionali, di apprendimento (di co-
noscenze, capacita, ecc.), formativi, di soddisfazione, di costo. Questa
valutazione rispetto a parametri di riferimento prefissati potrebbe sfo-
ciare in un’opera di certificazione, cioé di verifica rispetto a standards.

Una valutazione complementare rispetto a quella appena deli-
neata ¢ costituita dalla verifica della qualita del processo di produ-
zione formativa. Essa a sua volta puo essere distinta in due aspetti: la
qualita potenziale e quella effettiva. La prima fa riferimento all’esi-
stenza di una serie di precondizioni che nell’ambito di un sistema, o
di una struttura o di una singola azione, possono favorire la qualita
della formazione. La seconda verifica invece, in itinere o ex post, se
Ieffettivo svolgimento delle attivita formative avviene o & avvenuto nel

(13)  DrL Santo, Foruant, I risultati dell’ indagine Istat sulla formazione continua
nelle imprese, relazione presentata al convegno promosso dal Consiglio Nazionale
delle Ricerche e dall’istituto di Studi sulla Ricerca e Documentazione Scientifica (ISR-
DS), Roma 30 ottobre 1995.
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rispetto di una serie di condizioni ritenute necessarie per garantire la
qualita delle azioni, delle strutture o dei sistemi.

Anche I'analisi valutativa centrata sul processo richiede la preli-
minare esplicitazione delle caratteristiche individuate in anticipo come
garanzie o, quantomeno, come indicatori della qualita. Ad esempio, a
proposito delle risorse umane impegnate come docenti nelle azioni o
nelle strutture si possono identificare requisiti come il titolo di studio,
la frequenza di iniziative di aggiornamento, I’esperienza aziendale pre-
cedente all’attivita di insegnamento, 'anzianita professionale in campo
formativo, ed infine le pubblicazioni.

La scelta delle aree di analisi da attivare nelle varie occasioni va-
lutative dovrebbe tener conto almeno dei seguenti quattro elementi.
Innanzitutto della dimensione temporale: la valutazione puo essere ef-
fettuata prima, durante o dopo l'azione formativa o I’attivita della
struttura formativa. In secondo luogo del soggetto dalla cui prospet-
tiva si effettua la valutazione: quella degli utenti, del personale do-
cente, delle strutture formative globalmente intese, delle istituzioni o
dei datori di lavoro. In terzo luogo del livello di analisi: dalla singola
azione formativa, alla tipologia formativa (di base, ecc.), da una strut-
tura formativa al sistema formativo nel suo complesso (in ambito na-
zionale, regionale, locale, ecc.).

Infine ¢’¢ da considerare la gia richiamata opzione per I’atten-
zione al prodotto ovvero al processo, a seconda degli aspetti da ana-
lizzare, cosi sommariamente schematizzabili: gli apprendimenti, gli
esiti occupazionali, la soddisfazione, i comportamenti sul lavoro, i con-
tenuti e le metodologie, le strutture e le attrezzature impiegate, le ri-
sorse umane utilizzate, i processi decisionali e operativi, la capacita
programmatoria, 'impiego delle risorse finanziarie.

9. I livelli della valutazione.

Da quanto fin qui esposto sembra discendere che la valutazione
della formazione non possa semplicemente risolversi nella customer sa-
tisfaction. Infatti la valutazione persegue due scopi ben distinti. In
primo luogo essa deve essere utilizzata per valutare Iefficacia della
formazione, intesa come capacita di raggiungimento dei risultati finali
e di misurazione degli effetti globali ottenuti.

Inoltre essa puo e deve essere usata come aiuto alla formazione
stessa. Questa distinzione ¢ importante in quanto la prima utilizza-
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zione pratica della valutazione ¢ normalmente quella di migliorare il
processo di formazione scoprendo quali processi abbiano avuto suc-
cesso nel raggiungimento degli obiettivi. Occorre a tal proposito la
massima cautela, in quanto molti formatori pretendono di ottenere in-
formazioni completamente oggettive sui risultati del progetto forma-
tivo. In realta questo processo di misurazione e quindi di valutazione
riproduce esattamente la natura delle situazioni reali.

La precedente osservazione conduce al secondo e forse meno
dibattuto scopo della valutazione, quello della misura degli effetti
della formazione. Poiché, come si ¢ detto piu sopra, la valutazione
degli effetti globali della formazione pud essere usata come aiuto alla
formazione stessa, la valutazione dei suoi effetti € al di la di ogni evi-
denza un punto di forza motivazionale importante. E infatti ben
noto nell’ambito della psicologia dell’apprendimento il principio se-
condo cui la conoscenza dei risultati facilita per se stessa il processo
di apprendimento. In pratica la conoscenza dei risultati finali attesi
puo contribuire ad apprendere piu efficacemente. Ecco perché &
davvero rilevante definire subito i risultati globali attesi dal processo
formativo.

I procedimenti necessari per valutare il risultato di un pro-
gramma formativo efficace possono essere articolati su quattro livelli.
11 primo ¢ quello delle reazioni immediate. Si tratta cioe della reazione
dei destinatari della formazione (es. osservazioni circa il metodo di
presentazione dei contenuti, sull’interesse dell’argomento trattato e
sua utilita, il coinvolgimento emotivo sviluppato, la partecipazione at-
tiva determinatasi, ecc.). Valutare questo livello comporta una serie di
possibili azioni. Certo una valutazione soggettiva a breve termine (de-
finibile « a caldo ») delle reazioni immediate dei destinatari dell’inter-
vento, ma anche I'individuazione di quelle parti o argomenti che ne-
cessitano di modifiche che si possono apportare durante 1’erogazione
stessa dell’intervento formativo.

Il secondo ¢ il livello di apprendimento cognitivo inteso quale
acquisizione di conoscenze, abilita ed atteggiamenti nei confronti del-
I'argomento oggetto dell’intervento di formazione. La valutazione
tende ad accertare in questo caso I'incremento dettagliato delle cono-
scenze e dei comportamenti finali. Tale verifica viene per lo piu effet-
tuata attraverso esercitazioni, prove o sistemi di test a fini cognitivi.
Ha certamente vantaggi pratici, consentendo ad esempio al formatore
di identificare i pre-requisiti formativi propedeutici. Anche i destina-
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tari sono aiutati dalla conoscenza dei risultati di apprendimento otte-
nuti, risultati che li aiutano ad identificare ulteriormente la propria
area di bisogni cognitivi. Non c¢’¢ bisogno di dire che questo tipo di
valutazione ha limiti molto evidenti: la sola misura dell’aumento di co-
noscenze cognitive € insufficiente. Essa non verifica infatti la capacita
reale di utilizzare concretamente la nuove conoscenze acquisite.

11 terzo ¢ il livello del comportamento finale, cioé la valutazione
del comportamento sul lavoro. Si tratta di una tecnica molto piu com-
plessa, anche perché implica una valutazione comportamentale effet-
tuata sulle precedenti e sulle successive prestazioni lavorative, ovvia-
mente rispetto all’intervento formativo. In termini di azioni essa pud
essere realizzata per mezzo di osservazioni dirette del formatore o del
valutatore attraverso il suo coinvolgimento in situazioni lavorative reali
(osservazioni statistiche campionate, interviste mirate, verifica degli at-
teggiamenti e comportamenti in fzeld). Si tratta di un livello valutativo
essenziale, in quanto puo indicare se il progetto formativo in generale
ed il programma attuativo specifico di trasferimento dei contenuti
siano stati validi.

Il quarto ¢ il livello di funzionalita in termini di efficienza e co-
sti/benefici. Si tratta di una ulteriore forma di cambiamento che ri-
guarda il funzionamento reale di una parte dell'impresa. La valuta-
zione del livello funzionale si pone I'obiettivo di misurare gli effetti
globali, in termini di produttivita, redditivita o efficienza. Ogni indice
di funzionamento aziendale che sia correlato agli obiettivi della forma-
zione puo e deve essere utilizzato. La maggiore difficolta a questo li-
vello & quella di determinare in che misura i cambiamenti globali os-
servati siano il risultato diretto o indiretto del processo di formazione
piuttosto che di altri fattori complessi ed interagenti tra loro.

In ogni caso la valutazione della qualita della formazione non
sembra poter prescindere dall’'uso combinato di una varieta di indica-
tori, assai ampia a seconda dei contesti nazionali, locali e settoriali. Fra
essi conviene ricordare almeno quelli pit ricorrentemente menzionati:
la flessibilita dell’intervento formativo, la sensibilita al mercato del la-
voro, il numero chiuso, il tempo pieno, 'ampio ricorso a docenti non
istituzionali con lunga esperienza formativa, I'esistenza di un sistema
modulare di certificazione dei titoli, il coinvolgimento in forma di join?
venture degli organismi potenziali futuri datori di lavoro, la didattica
basata sul problem solving, la trasnazionalita.
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10. Lintervento comunitario sulla qualita certificata della forma-
zione: tecniche e strumenti.

Il piu volte menzionato Libro Bianco sull’educazione e forma-
zione (1) propone un duplice ordine di azioni conseguente all’ana-
lisi richiamata anche in questa sede. Esso suggerisce da un lato di
misurare I'investimento in educazione e formazione, mentre dall’al-
tro sostiene la necessita comunque di promuovere I'investimento in
risorse umane.

La prima proposta € in sintesi quella della qualita della forma-
zione. Non si pud non convenire a riguardo con l'esigenza di dare
piena attuazione agli stessi artt. 126 e 127 del Trattato. In tali disposti
¢ infatti rinvenibile il progetto della Comunita di contribuire allo svi-
luppo di una educazione di qualita, incoraggiando la cooperazione tra
gli Stati membri e, se necessario, sostenendo ed integrando la loro
azione. Un progetto da realizzare in omaggio al principio di sussidia-
rieta, quindi escludendo ogni armonizzazione di leggi e regolamenti
degli stessi Stati membri.

In quest’ottica si potrebbero innanzitutto identificare le linee di
azione per la promozione e I'adozione di una raccomandazione comu-
nitaria (o, meglio, di una direttiva) sulla trasparenza delle certifica-
zioni, al fine di individuare quali elementi debbano necessariamente
comparire in un curriculum vitae affinché il percorso di apprendi-
mento sia esplicitato e chiaramente riconoscibile. Tale soluzione do-
vrebbe non soltanto consentire la leggibilita ed utilizzabilita del docu-
mento in un contesto di mobilita europea. Essa dovrebbe anche agire
a tutela stessa dei « consumatori dei servizi formativi » perché essi
possano disporre di chiari elementi di informazione e di orientamento
per effettuare le proprie scelte.

Naturalmente in materia si potra trarre vantaggio dall’esperienza
del CEDEFQOP, individuando poi un quadro di riferimento compren-
sivo di indicatori di qualita che consentano ad un sistema di organi-
smi indipendenti di valutazione (istituiti a livello dei singoli Stati mem-
bri) di attuare I'indispensabile sistema certificativo che qualifichi me-
glio la spesa in formazione nei termini delineati nel corso di queste os-
servazioni.

(14)  CoMMISSIONE, Libro bianco sull’ educazione e la formazione ecc., cit.
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La seconda proposta, del pari avanzata dal Libro Bianco (%), ¢ in
sostanza quella della formazione per la qualita. Si tratta cio¢ di indivi-
duare le modalita con cui promuovere I'investimento formativo nel
miglioramento della qualita delle risorse umane, al fine di realizzare
leccellenza nella humanware technology. Stimolare 'investimento in
risorse umane €& possibile identificando le diverse modalita di tratta-
mento fiscale e contabile delle spese di formazione delle imprese e dei
singoli, individuando soluzioni tecniche che con modalita differenziate
consentano di inquadrare le spese di formazione come investimento,
sia per le imprese, sia per i singoli.

Soluzioni di tipo promozionale che comprendono incentivi tanto
di natura fiscale (deduzioni, ecc.), quanto di tipo finanziario (prestiti,
ecc.) o contributivo (es. alleggerimento degli oneri sociali per le im-
prese impegnate in attivita formative). Si tratta di soluzioni che hanno
un minor impatto sui bilanci pubblici rispetto al finanziamento diretto
di attivita formative, sempre che tali agevolazioni (fiscali, finanziarie,
contributive) siano collegate a spese in formazione adeguatamente cer-
tificate nei termini precedentemente delineati.

11. Flessibilita e formazione orientata alla qualita.

Occorre nella stessa logica tener presente nuove modalita di or-
ganizzazione del tempo di lavoro e di formazione (superando la distin-
zione tra lavoro effettivo ed attivita di formazione professionale), nella
crescente diffusione di forme di attivita lavorativa che non sono inqua-
drabili nella tradizionale tipologia giuridica dei contratti di lavoro su-
bordinato.

Di particolare interesse a riguardo ¢ la proposta della Commis-
sione Boissonnat del contract d’activité, schema nel quale si cerca di
promuovere un ravvicinamento della condizione di lavoratore dipen-
dente ed autonomo anche per incoraggiare iniziative di creazione di
impresa (1¢). L'idea ¢ quella di stabilire un rapporto contrattuale fra i
soggetti interessati (o loro rappresentanti), da un lato, e, dall’altro, un
collettivo di responsabili economici e sociali composto da una plura-
lita di imprenditori, ma anche da attori pubblici o privati che assu-

(15)  CoMMISSIONE, Libro bianco sull’educazione e la formazione ecc., cit.
(16)  PrIesTLEY, A propos du « contrat d’activité » proposé par le rapport Boisso-
nat, in DS, n. 12, 1995, 955.
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mano responsabilita economiche, finanziarie o sociali relativamente a
certi aspetti del contratto, fra cui di tutto rilievo ¢ il momento forma-
tivo.

Si tratta in altri termini di rendere compatibile una gestione fles-
sibile dell’occupazione con la costruzione di un itinerario professio-
nale che alterni diverse forme di attivita (lavoro subordinato, auto-
nomo e formazione). Non & (ancora) il superamento del rapporto di
lavoro subordinato a durata indeterminata, archetipo tuttavia in de-
clino e comunque non sempre compatibile con una formazione di
qualita. Si € tuttavia in presenza, secondo tale prospettazione, di un
consistente allargamento dell’oggetto dedotto contrattualmente, indi-
viduato in varie forme di attivita utili all’organizzazione produttiva.

Flessibilita dell’occupazione e qualita del capitale umano sono
termini non sempre conciliabili con facilita. Una forza lavoro pit insi-
cura o precaria rischia infatti di essere meno preparata professional-
mente e quindi caratterizzata da una produttivita inferiore. E verisi-
mile a tal proposito che gli imprenditori siano meno incentivati ad in-
vestire in formazione, tenuto conto della supposta brevita del rapporto
di lavoro.

Fra 'altro uno dei problemi meno discussi (ma non per questo
di inferiore rilevanza) nello studio delle tecniche di incentivazione al-
I'investimento in formazione € proprio quello della tutela del datore di
lavoro contro il rischio di dimissioni che provocherebbero un ingiusto
impoverimento del patrimonio di risorse umane realizzato mediante
I'investimento formativo. Al punto che viene avanzata la proposta di
esplorare la possibilita di un risarcimento (almeno parziale) delle spese
sostenute dall’'imprenditore nel caso in cui il dipendente si dimetta
entro un certo arco di tempo dopo l'effettuazione dell’'ultimo modulo
formativo.

Certo ¢ che in molti casi si determina un circolo vizioso: i dipen-
denti su cui non si investe in termini di formazione dimostrano un in-
feriore impegno e lealta nei confronti dell'imprenditore, meno stimo-
lato a spendere nella loro educazione, e quindi si incentiva il feno-
meno del job hopping, talvolta esasperandolo.

Sara proprio compito precipuo di una formazione orientata alla
qualita quello di riconciliare le ragioni della flessibilita e della lealta,
dell’efficienza e della fiducia, in un disegno educativo che eviti la
frammentazione del capitale umano a seconda delle condizioni di si-
curezza del proprio impiego o di altri fattori (es. il lavoro femminile).
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Anche perché ¢ proprio I'elemento fiduciario/partecipativo (che la
formazione puo rafforzare nel rapporto fra impresa e dipendenti) a
rappresentare uno dei vantaggi competitivi maggiormente accreditati
nel quadro della gestione delle risorse umane.

Gia il Rapporto Delors (17) suggeriva la generalizzazione negli
Stati membri di sistemi polivalenti di « crediti alla formazione » (o
« assegni-formazione »), cioé di capitali assegnati specialmente ai gio-
vani e spendibili in condizioni flessibili nel corso della loro vita attiva
per Pacquisizione di nuove conoscenze e per 'adeguamento delle
competenze, fino alla previsione (legale o contrattuale) di un diritto a
congedi di formazione sostenuti con un contributo pubblico. L'impo-
stazione di un sistema formativo secondo la logica dei « crediti » com-
porta una « capitalizzazione » che deve essere gestita in vista del rag-
giungimento di traguardi certificati.

12. Dialogo sociale per una formazione di qualita.

E opportuno che un impianto impostato sulla logica dei crediti
formativi trovi il modo di agganciarsi ai sistemi di contrattazione col-
lettiva. Una soluzione accolta fin dal 1990 nel Parere comune dalle
parti sociali (18) che, proprio ad iniziare da questa materia, potrebbero
considerare utile realizzare intese contrattuali nel quadro del dialogo
sociale che possano poi essere recepite dal Consiglio con una direttiva
od altro strumento di intervento comunitario.

Infatti piti che pensare ad una generalizzazione di una « tassa di
formazione », prevedendo I'obbligatorieta di un investimento minimo
dell’'impresa in formazione (destinandolo altrimenti al prelievo fiscale
ordinario), pare conveniente che le parti sociali concordino un sistema
di incentivi su base consensuale, in omaggio alla co-makership che in-
forma tutta la pitu avanzata tipologia formativa tazlor-made orientata al
cliente.

Ma pit in generale I'impegno delle associazioni imprenditoriali e
delle organizzazioni sindacali su scala comunitaria potrebbe proprio
essere quello di negoziare un’intesa che costituisca il presupposto per
un intervento comunitario sui temi richiamati nel corso di queste note.

(17)  CommissioNE DELLE ComuniTA Europek, Crescita, Competitivitd, Occupa-
2lone ecc., Cit.
(18)  CommissioNE DELLE CoMUNITA EUROPEE, Dialogo sociale europeo ecc., cit.
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Sul presupposto che una maggiore qualificazione di qualita dell’inve-
stimento in formazione nella valorizzazione del capitale immateriale
costituito dalle risorse umane ¢ la soluzione pit convincente per au-
mentare la competitivita globale del sistema economico comunitario,
sviluppando nel contempo I'occupazione e permettendo di preservare
le conquiste sociali.



9.

EXTRACOMUNITARI E MERCATO DEL LAVORO:
PROFILI ISTITUZIONALI (")

Sommario: 1. Immigrazione extracomunitaria e mercato del lavoro. — 2. Parita for-
male o regolamentazione speciale? — 3. Per una politica attiva del lavoro ex-
tracomunitario: profili istituzionali. — 4. Europeizzazione del mercato del la-

voro e cooperazione internazionale.

1. Immigrazione extracomunitaria e mercato del lavoro.

Il fenomeno ¢ ben evidenziato da poche cifre. Secondo informa-
zioni del Ministero dell’'Interno al 16 ottobre 1991 gli extracomunitari
soggiornanti in Italia erano circa 726.000 (1). I dati del Ministero del
Lavoro aggiornati al 30 settembre 1991 indicano un numero di occu-
pati di 137.520 (2), mentre gli iscritti al collocamento ammontavano
ancora ad un totale di 91.164 unita (3). Dunque si tratta di un feno-
meno sociale che sempre pil sta perdendo i caratteri della transitorieta
per assumere quelli della stabilita e complessita (+). Naturalmente le
dimensioni reali sono ben maggiori in quanto occorre tener presente
la componente clandestina. Infatti anche nei confronti dell'immigra-
zione extracomunitaria il Paese si presenta diviso in due, con un’area

(*) Pubblicato in Biacr (a cura di), Politiche per l'immigrazione e mercato del
lavoro nell’Europa degli anni *90, Maggioli, Rimini, 1992, 11-28.

(1) Nord: 302.000; Centro: 274.000; Sud-Isole: 150.000.

(3) Nord: 85.304; Centro: 34.498; Sud-Isole: 17.936; Industria: 67.442; Agri-
coltura: 22.215; Terziario: 47.863.

(®) Nord: 36.407; Centro: 25.021; Sud-Isole: 29.164; Industria: 47.839; Agri-
coltura: 6.066; Terziario: 37.259. Questi dati sono stati diffusi dal Ministro dell’Tmmi-
grazione Boniver in occasione di una conferenza stampa del 5 dicembre 1991.

(4)  Cfr. VenEzIANT, Valutazion:i di diritto comparato, in PRESIDENZA DEL CONSIGLIO
DEI MINISTRI, Rapporto finale della ricerca « Verso una programmazione dei flussi di im-
migrazione in Italia », sez. 11, Gli aspetti giuridico-istituzionali (parte generale), a cura
del CREL, diretta da Craveri e Rusciano, Roma, 1991, 27 (del datt.).
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settentrionale dove si sta affermando un sistema di collocamento rego-
lare ed un Mezzogiorno che « continua invece a ingoiare nei meandri
oscuri della sua economia sotterranea crescenti quote di lavoratori
clandestini » (°). Di piu, si tratta di una presenza nuova sul mercato
del lavoro (almeno in proporzioni cosi rilevanti), capace di agire nega-
tivamente sulla forte disoccupazione meridionale in quanto le imprese
del Nord di fronte alla nuova opportunita di disporre di questa mano-
dopera potranno essere indotte ad evitare trasferimenti al Sud.

Almeno per certi settori, quelli a piu alta intensita di lavoro, forti
utilizzatori di manodopera scarsamente qualificata come 'edilizia, la
tendenza ad una sorta di « autosfruttamento » dei prestatori in que-
stione puod se non comprometterne almeno ritardarne la modernizza-
zione. Leffetto possibile ¢ dunque quello di un rallentamento del-
I’emersione dell’economia sotterranea con contemporanea immersione
di attivita legali (¢). Anche perché se ¢ difficile identificare una tipolo-
gia aziendale che tenda ad assumere significativamente pit della me-
dia manodopera straniera, ¢ altrettanto vero che i posti di lavoro creati
a seguito dell’evoluzione tecnologica sono ben spesso professional-
mente fuori dalla portata dei soggetti in questione (7). I quali sono di
frequente proprio per il basso livello professionale i primi a far le
spese dei processi di ristrutturazione, cosi come dimostrano Paesi con
una lunga storia di immigrazione alle spalle quali la Francia (8).

11 lavoro extracomunitario & insomma caratterizzato da una dif-
fusione crescente imponendosi contemporaneamente all’attenzione
degli operatori privati e pubblici. Gli imprenditori infatti dopo una
certa indifferenza iniziale vedono nell'immigrazione una necessita in
termini di mercato del lavoro, meritevole quindi d’incentivazione (°).

()  Cfr. BoNiver, Relazione al parlamento 1991, 8 (del datt.).

(¢)  Cfr. Luctt, TuNoLl, Limpiego di manodopera extracomunitaria: alcune tipo-
logie di impresa e strategie innovative, Relazione presentata al seminario organizzato
dal’'IRES Emilia-Romagna, Attratti Sospinti Respinti. Il lavoratore extracomunitario tra
carenza di offerta e pregiudizio razziale, 3 (del datt.).

(7)  Cfr. Remy, The difficulties of integrating immigrants into the labour market:
implicit or explicit discrimination?, comunicazione presentata alla Conferenza Interna-
zionale sulla Migrazione, promossa a Roma nei giorni 13-15 marzo 1991 dall’lOCSE e
dalla Vice-Presidenza del Consiglio dei Ministri, 7 (del datt.).

(8)  Cfr. MiaLoN, I problemi connessi alla presenza det lavoratori immigrati nel
mercato del lavoro in Francia; in Biact (a cura di), Politiche per ['immigrazione e mer-
cato del lavoro nell’ Europa degli anni 90, Maggioli, Rimini, 1992, 87.

(°)  Cfr. Mactoti, PuGLisse, Gl immigrati in Italia, Laterza, Roma, 1991, 68.
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Lautorita pubblica considera dal canto suo 'occupazione un indispen-
sabile strumento di integrazione sociale e non pud quindi prescindere
da una rigorosa regolamentazione del fenomeno.

2. Parita formale o regolamentazione speciale?

11 principio della parita di trattamento e di opportunita discende
per gli Stati firmatari dalla Convenzione OIL del 24 giugno 1975, n.
143, entrata in vigore il 9 settembre 1978. Tale Convenzione fu resa
esecutiva dall’Italia con la legge 10 aprile 1981, n. 158 ma in realta ¢
stata attuata soltanto con la legge 30 dicembre 1986, n. 943, il primo
intervento del legislatore davvero finalizzato a dettare regole in mate-
ria di collocamento dei lavoratori extracomunitari immigrati e contro
le immigrazioni clandestine. In particolare 'art. 8, comma 3, dispone
che per gli extracomunitari il « trattamento non potra essere inferiore
a quello stabilito per i lavoratori italiani dai contratti collettivi di cate-
goria ».

Certo si tratta di normativa di ordine pubblico (quindi non de-
rogabile in sede convenzionale) finalizzata ad evitare una concorrenza
fra i due gruppi di prestatori (1°) che tuttavia non & sempre in grado
di scongiurare una spiccata preferenza imprenditoriale per i lavoratori
nazionali, salvo nei casi di carenza di manodopera. Non solo ma an-
che sul piano istituzionale occorre tener presente che I'extracomunita-
rio non pud essere considerato, al pari dell’italiano, titolare di un di-
ritto al lavoro ai sensi dell’art. 4 Cost. Non a caso il nuovo sistema di
contingentamento dei flussi di ingresso disciplinato dalla c.d. legge
Martelli (legge 28 febbraio 1990, n. 39) non ha abrogato il gia citato
art. 8, comma 3, legge n. 943/1986 in virtu del quale 'autorizzazione
al lavoro € possibile « previo accertamento di indisponibilita di lavo-
ratori italiani e comunitari aventi qualifiche professionali per le quali &
stata richiesta I'autorizzazione al lavoro ... ».

Questa clausola di indisponibilita (senza quindi richiedere I'ine-
sistenza) di manodopera locale e comunitaria € assai eloquente nell’in-
dicare che la parita di trattamento da osservarsi nell’applicazione della
normativa di tutela del lavoro subordinato non esclude la legittimita di
differenziazioni per quanto concerne la loro collocazione all'interno

(19)  Cfr. GAROFALO, Lavoratori stranieri e tutela del mercato del lavoro, in
I'Unita (rubrica Leggi e contratti) del 30 dicembre 1991.
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del mercato del lavoro. Cio ¢ rilevabile innanzitutto per la fase costi-
tutiva del rapporto. Infatti i lavoratori extracomunitari legalmente re-
sidenti ed iscritti alle liste di collocamento hanno diritto a concorrere
a tutte le varie forme di avviamento al lavoro (secondo le stesse pro-
cedure e modalita) previste per i lavoratori italiani (art. 6, comma 1,
legge n. 943/1986) (11). E quindi anche ad essi si riferira il nuovo re-
gime di liberalizzazione della richiesta nominativa introdotto dall’art.
25, comma 1, della legge 23 luglio 1991, n. 223 (12).

Tuttavia € assai piu rilevante che al modello « debole » di pro-
grammazione del mercato del lavoro della legge n. 943/1986 (I'art. 7
attribuiva alle Commissioni Regionali per I'Tmpiego la programma-
zione della utilizzazione della manodopera straniera « sulla base delle
accertate esigenze del mercato del lavoro ») si sia sovrapposto il di-
verso sistema di determinazione preventiva dei flussi di ingresso nello
Stato per motivi di lavoro (art. 2, comma 3 e 4, legge n. 39/1990) (13).

E questa attivita di decretazione amministrativa con cadenza an-
nuale il cuore del sistema italiano. Il regime attualmente in vigore li-
mita infatti I'ingresso a tre categorie di soggetti: richiedenti lo status di
rifugiato; familiari di extracomunitari legalmente residenti ed occu-
pati; extracomunitari chiamati ed autorizzati nominativamente a sog-
giornare per motivi di lavoro purché il datore offra disponibilita di un
alloggio adeguato e non vi sia possibilita di occupare altro extracomu-
nitario gia regolarmente residente in Italia. Non a caso il cumulo di
questi criteri ha realizzato di fatto un blocco all’accesso al mercato del
lavoro (14). Dunque la prospettiva di mercato del lavoro non ¢ con-
templata direttamente nella legge, ma quest’ultima rinvia con flessibi-
lita alla determinazione discrezionale dell’autorita amministrativa se-
condo un modello presente anche in Germania ().

(1) Cfr. Bisarti, DaLLamura, La disciplina del lavoro per i cittadini extracomu-
nitars, in DPL, 1991, inserto, 7.

(12)  Perdurando invece I'inconfigurabilita dell’assunzione diretta in quanto
l'art. 6, comma 1, della legge n. 39/1990 dichiara applicabile agli extracomunitari la
disciplina per i lavoratori italiani con espresso riferimento alla chiamata nominativa e
al passaggio diretto. Cfr. in tal senso MiINISTERO DEL LAVORO — Lettera circolare prot.
n. VII/5333 del 18 novembre 1991, in DPL, 1991, 3246.

(1) Cfr. Viscomt, Immigrati extracomunitari e lavoro subordinato, ESI, Napoli,
1991, 148-149.

(14)  Cfr. Brunt, PNTO, SCIORTINO, Tra carenza di offerta e pregiudizio razziale. I
lavoratori extracomunitari a Bologna, in PE, 1991, n. 11.

(15)  Cfr. Warss, La politica dell’ immigrazione e il mercato del lavoro in Germa-
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Particolare attenzione ha fin qui suscitato la condizione davvero
non marginale secondo la quale il datore di lavoro richiedente deve
offrire la disponibilita di un alloggio adeguato. Il rigore di questa pre-
visione, frequentemente addolcito da (peraltro generiche) dichiara-
zioni pubbliche ministeriali, sembra aver di recente suscitato proposte
piu precise per evitare che costituisca un ostacolo insuperabile. Sem-
bra infatti prospettarsi una disponibilita imprenditoriale a realizzare su
aree pubbliche (eventualmente messe a disposizione dalle autorita co-
munali) case prefabbricate da dare in locazione ai lavoratori extraco-
munitari. Questi ultimi potrebbero pagare I'affitto con una quota
parte del salario da contrattare con le organizzazioni sindacali (1¢). Del
pari interessante la proposta sindacale (17) di erogare all’extracomuni-
tario anticipi della retribuzione differita a fronte della stipulazione di
un contratto di locazione che preveda un deposito cauzionale o il ver-
samento anticipato di piu rate di canone. Si tratterebbe in altri termini
di utilizzare in sede di contrattazione collettiva la derogabilita dell’art.
2120 c.c. in materia di corresponsione anticipata del trattamento di
fine rapporto.

E evidente come quest’ ultima prospettazione gia implichi I'affer-
mazione di una specialita di trattamento per il prestatore extracomu-
nitario. Rectius che per la piena ed effettiva affermazione del principio
di parita appare imprescindibile introdurre adeguati correttivi alla di-
sciplina generale del rapporto di lavoro, tali da realizzare una regola-
mentazione speciale (almeno sotto certi profili) che scongiuri la sua
emarginazione (o finanche I'impossibilita di accesso) al mercato del la-
VOro.

Questo rilievo non contrasta con il principio affermato dall’art. 9,
comma 3, della legge n. 39/1990, secondo cui I’extracomunitario, re-
golarmente iscritto nelle liste di collocamento, puo stipulare qualsiasi
contratto di lavoro «ivi compreso quello di formazione e lavoro,
escluso soltanto il pubblico impiego, salvo i casi di cui all’art. 16 della
legge 28 febbraio 1987, n. 56 », cioé mansioni per le quali non sia
previsto titolo professionale e da inquadrare nei livelli per i quali ¢é ri-
chiesto il solo requisito della scuola dell’obbligo (precludendo loro

nia; in Biacr (a cura di), Politiche per ['immigrazione e mercato del lavoro nell Europa
degli anni "90, cit., 127.

(16)  Cosi secondo PLATEROTI, Immigrazione, gli industriali criticano il piano go-
vernativo, in I/ Sole 24 Ore del 7 dicembre 1991.

(17)  Riferita da Viscomr, op. cit., 241.
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I'esercizio di potesta pubbliche). Semmai si tratterebbe di utilizzare
ancora una volta spazi di derogabilita alla normativa non sempre spe-
rimentati a sufficienza dalle parti sociali. In sede di contrattazione col-
lettiva potrebbero infatti prevedersi per tali soggetti ipotesi ad hoc di
stipulazione di contratti a termine che consentano a loro volta di rea-
lizzare una sorta di immigrazione temporanea (in virta di una sempli-
ficazione procedurale ai fini del rilascio di un permesso di soggiorno
provvisorio per occupazione di breve durata), cioé per periodi assai li-
mitati (pochi mesi) al fine di disincentivare il trasferimento del nucleo
familiare del prestatore. Una soluzione utile ad ottenere il reddito in-
dispensabile per intraprendere una qualche attivita nel paese d’origine
o comungue per alleviare la precedente condizione di indigenza alla
base dell’opzione migratoria.

Si tratta in altri termini di sperimentare forme nuove di integra-
zione di manodopera extracomunitaria nei mercati del lavoro nazio-
nali. D autorizzazione al lavoro rilasciata ai sensi dell’art. 8, comma 4,
della legge n. 943/1986 « riguarda le mansioni per le quali viene ri-
chiesta I'assunzione » e quindi in buona sostanza si riferisce ad una
ben individuata posizione lavorativa cosi da precludere, almeno nel
breve periodo, ogni mobilita professionale. Parrebbe necessario in
proposito superare questa dimensione individualistica, collocandosi
nella pit moderna prospettiva di governo dei flussi introdotta dalla
legge n. 39/1990, prevedendo un’autorizzazione a lavorare nel territo-
rio dello Stato (18). Analogamente a quanto avviene in Germania (1°)
dove, a discrezione dell’ufficio del lavoro competente, il permesso
« generale » ¢ rilasciato talvolta per una particolare impresa, talaltra
per la specifica area geografica su cui si esercita la giurisdizione di
quell’ufficio ».

Forse I'autentica innovazione sarebbe quella di superare il duali-
smo permesso di soggiorno-autorizzazione al lavoro, come é avvenuto
nel caso francese con la riforma del 1984 (20). Vero ¢ che la perdita del
posto di lavoro (anche a seguito di licenziamento) non costituisce va-
lido motivo per la revoca del permesso di soggiorno al lavoratore ex-
tracomunitario ed ai suoi familiari legalmente residenti (art. 11,

(18)  Cfr. MisTrI, Immigrazione? Meglio se a quote, in 1l Sole 24 Ore del 25 lu-
glio 1991.

(19)  Cfr. Wesss, La politica dell’ immigrazione e il mercato del lavoro in Germa-
nia; cit., 127.

(20)  Cfr. MIALON, op. cit., 8.
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comma 3, legge n. 943/1986). Tuttavia questo principio, adottato in
attuazione della Convenzione OIL n. 143/1975 (art. 8) (2!), deve pur
convivere con la regola secondo cui il rilascio del primo rinnovo del
permesso di soggiorno « & subordinato all’accertamento che lo stra-
niero disponga di un reddito minimo pari all'importo della pensione
sociale », provenendo « da lavoro dipendente anche a tempo parziale,
da lavoro autonomo, oppure da altra fonte legittima » (art. 4, comma
8, legge n. 39/1990).

Oppure converrebbe sperimentare altre forme di lavoro tempo-
raneo svolto nel Paese ospitante da prestatori stranieri che rimangono
pur sempre alle dipendenze delle imprese extracomunitarie. In Ger-
mania questa soluzione, denominata Werkvertrag, consiste nello svol-
gimento di un progetto specifico, concordato di norma con un’im-
presa tedesca, nel quadro di accordi bilaterali fra Stati (22) che dispon-
gono su base annuale circa le quote di lavoratori extracomunitari che
vengono cosi ospitati. Un’ipotesi di lavoro in appalto (o subappalto)
dai contorni tuttavia incerti visto che rimane alquanto indeterminato
il regime applicabile. Infatti le condizioni di lavoro alle quali operano
tali soggetti sono in linea di principio quelle esistenti nel Paese d’ori-
gine, salvo inevitabili adattamenti alle regole locali. Qualcosa di ana-
logo sembra in corso di sperimentazione anche in Italia, nella cantie-
ristica navale e nelle piattaforme petrolifere al largo di Ravenna.
Purché convenientemente regolata sulla base di accordi bilaterali che
evitino il prodursi di fenomeni di dumping sociale anche questo ap-
pare un sistema di immigrazione temporanea da esplorare.

La ricerca di regole speciali per disciplinare il lavoro extracomu-
nitario non deve significare in alcun modo rinuncia ad un’evidente
esigenza di protezione contro fenomeni di sfruttamento. In tal senso
sembrano condivisibili le cautele in proposito previste dall’ordina-
mento francese che dispone la conclusione in forma scritta anche nella

(21)  Cfr. Hetny, Politiche dell’ immigrazione e mercato del lavoro in Europa
Centrale; in Biaci (a cura di), Politiche per I'immigrazione e mercato del lavoro nell’ Eu-
ropa degli anni "90, 151. Fra Ungheria e Germania si & passati da una quota annua di
2.500 (gennaio 1989) fino a 14.000 (fine 1991). L'Ungheria ha stretto accordi anche
con il Belgio e I'Irlanda mentre non sono finora approdate a risultati concreti le trat-
tative con altri Paesi fra cui LTtalia.

(22)  Cfr. SamopOoRrOV, Labour mobility in Europe as a Result of Changes in Cen-
tral and Eastern Europe, paper presentato alla Conferenza Internazionale sulla Migra-
zione, cit., 5 (del datt..); Werss, op. cit., 13.
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lingua d’origine del contratto di lavoro concluso con stranieri (art.
L 121-1 cod. travail), escludendoli nel contempo da ogni utilizzazione
in termini di travail temporaire (art. L 341-3 cod. travail).

Anche in materia di apparato sanzionatorio occorre intervenire
con rigore. Lart. 12, legge n. 943/1986 punisce I'intermediazione di
movimenti clandestini di lavoratori extracomunitari migranti (23). Si
tratta di un reato a forma libera che si realizza nel momento in cui
viene posta in essere una qualsiasi attivita diretta alle migrazioni clan-
destine di lavoratori anche solo in transito sul territorio nazionale (24).
Non si richiede quindi I'esistenza del rapporto tra I'intermediario ed il
datore di lavoro in quanto I'assunzione illegale costituisce un post-
reato.

L’assenza di autorizzazione a stipulare un contratto di lavoro con
I'extracomunitario produce nullita ex art. 1418 c.c., anche se inter-
viene la tutela predisposta dall’art. 2126 c.c. per il periodo in cui il
rapporto ha comunque avuto esecuzione. Non solo ma nei confronti
di questi soggetti sono triplicate le sanzioni per i datori di lavoro che
agiscono in violazione delle regole sull’assunzione tramite gli uffici di
collocamento (art. 9, comma 11, legge n. 39/1990) (#°). Piu efficace
appare perd la soluzione francese che in caso di assunzione illegale,
oltre alle sanzioni di carattere amministrativo, considera lo straniero
ad ogni effetto alle dipendenze del datore di lavoro, fin dal momento
in cui ha avuto inizio I'esecuzione dell’attivita lavorativa e secondo il
regime di tutela in generale previsto per tutti i prestatori (art. L 341-
6-1 cod. travail).

3. Per una politica attiva del lavoro extracomunitario: profili istitu-
zionali.

Lanalisi istituzionale a proposito del lavoro extracomunitario
non pud limitarsi al solo lavoro subordinato. Infatti la legge n. 39/
1990 contiene una regolamentazione, ancorché « in forma non piena-
mente compiuta » del lavoro autonomo » (2¢) (art. 10) e, seppur in

(3) V. la nota Ravenna, sbarca dall’ Est europeo manodopera a basso costo, in 1]
Sole 24 Ore, del 4 dicembre 1991.

(24)  Cfr. Cass. 6 marzo 1991, n. 2792, in DPL, 1991, 955 ss.

(2%)  Cfr. FeoLE, Extracomunitari e collocamento, in DPL, 1991, 2273 ss.

(26)  Cfr. VENEZIANT, 0p. cit., 4.
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termini ancor piu laconici, un riferimento a forme di lavoro associato.
L’art. 9, comma 6, prevede infatti che « i cittadini extracomunitari e gli
apolidi regolarmente autorizzati a soggiornare nel territorio nazionale
hanno la facolta di costituire societa cooperative, ovvero esserne
soci... », secondo le leggi vigenti (27). Una disposizione che appare iso-
lata nel contesto della legge e che non a caso non consta aver ricevuto
apprezzabile applicazione.

Tuttavia piu recentemente ¢ stata introdotta nel nostro ordina-
mento una nuova tipologia di lavoro associato denominata « coopera-
tiva sociale ». Ai sensi dell’art. 4, comma 1, della legge 8 novembre
1991, n. 381 (28) ne caratterizzano la compagine sociale i soggetti
espressamente indicati nella prima parte della norma (invalidi, tossico-
dipendenti, condannati ammessi alle misure alternative alla deten-
zione, ecc.), oltre ad altre « categorie svantaggiate » che verranno
identificate con un apposito decreto governativo. Lo strumento coo-
perativo (2°) potrebbe secondo questa nuova impostazione (caratteriz-
zata tra |'altro da apposite convenzioni con enti pubblici) promuovere
con pil efficacia I'inserimento occupazionale in forma associata degli
extracomunitari, sempre che appunto essi vengano ricompresi in que-
sta categoria di soggetti particolarmente deboli nel mercato del lavoro.
Poiché le Regioni sono chiamate, entro un anno dall’entrata in vigore
della legge, ad emanare una normativa di applicazione, & davvero au-
spicabile che si approfitti di quest’occasione per operare un indispen-
sabile raccordo fra legge Martelli e la nuova disciplina in materia di
cooperazione sociale.

Del resto gia sono riscontrabili i primi riconoscimenti della con-
trattazione collettiva degli extracomunitari come « fasce deboli » del
mercato del lavoro, al punto che talvolta si prevedono impegni, per le
imprese associate all’associazione datoriale stipulante I'accordo, di
procedere all’assunzione di una certa quota percentuale di questi sog-
getti in relazione al totale delle assunzioni, tenuto conto delle reali
condizioni di mercato del lavoro » (3°). Cosi facendo, in qualche modo

(27)  Cfr. Zowa, Attivita autonome e libero professionali degli immigrati extra-
comunitars, in LP Oggi, 1991, 1425 ss.

(28)  Cfr. MatTuzzo, Le imprese cooperative degli extracomunitari, in DPL,
1990, 2527 ss.

(2°)  Cfr. per la trattazione di alcuni profili giuslavoristici Biacr, 1/ socio e la
cooperativa di lavoro, in DPL, 1991, 3289 ss.

(30)  Cfr. Viscomt, op. cit., 257-259.
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si ¢ anticipata quella disposizione della legge 23 luglio 1991, n. 223
(art. 25, comma 53, lett. e)) che autorizza le Commissioni Regionali per
I'ITmpiego ad identificare categorie di soggetti di cui promuovere I'av-
viamento all’attivita lavorativa (ulteriori rispetto a quelle espressa-
mente nominate dalla legge), beneficiarie della regola della c.d. « riser-
va sociale obbligatoria » del 12% sancita in via generale (art. 25,
comma 1).

Le Commissioni Regionali per 'Impiego si trovano dunque a di-
sporre di un’opportunita veramente interessante per promuovere
un’attiva politica del lavoro a favore dei prestatori in questione (31).
Del resto gia l'art. 7 della legge n. 943/1986 autorizzava le C.R.I. a
programmare 'utilizzazione della manodopera proveniente dall’estero,
sulla base delle accertate esigenze del mercato del lavoro. Nonostante
la nuova impostazione programmatoria dei flussi di immigrazione per
decreto governativo su cui si basa la legge n. 39/1990, questo disposto
non deve affatto ritenersi abrogato ma deve essere interpretato evolu-
tivamente nell’ambito dei poteri di iniziativa nella gestione del mer-
cato del lavoro riconosciuti alle C.R.I dalla riforma del 1991.

Non meno decisivo ¢ pit in generale il ruolo delle stesse Regioni.
In proposito dispone I'art. 9, comma 2, della legge n. 943/ 1986 che
esse promuovono appositi corsi di formazione professionale, con par-
ticolare attenzione alle conoscenze linguistiche. E del tutto evidente
infatti che proprio sotto quest’ ultimo profilo si genera pit frequente-
mente quella sottile discriminazione della quale ¢ fatto oggetto chi non
dispone di una buona conoscenza dell'idioma locale. Si tratta di un
presupposto davvero minimale per 'esercizio dei propri diritti, in
quanto altrimenti viene pregiudicata la stessa azione di autotutela col-
lettiva, essenziale per soggetti destinati ben spesso ad entrare nel mer-
cato del lavoro in forme molto precarie e quindi maggiormente biso-
gnosi di tutela sindacale.

4. Europeizzazione del mercato del lavoro e cooperazione interna-
zionale.

Anche se il lavoro extracomunitario ¢ alimentato da flussi prove-
nienti da aree geografiche di altri continenti (prima fra tutte quella

(1) Cfr. Biact, Le commissioni regionali per l'inmpiego, in DPL, 1991, 2661 ss.,
spec. 2664.
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nordafricana), I'immigrazione in direzione Est-Ovest, dai paesi del-
I’Europa centro-orientale verso quelli della Comunita Europea, as-
sume un rilievo particolare. Infatti poiché i paesi europei occidentali
hanno premuto per lungo tempo sul blocco orientale al fine di creare
le condizioni desocratiche indispensabili ad una mobilita su scala con-
tinentale, ¢ necessario proporsi una politica nei confronti dell’immi-
grazione che non deluda le aspettative alimentate per alcuni decenni.
Al crollo del muro di Berlino non deve in altri termini seguire I'innal-
zamento di nuove barriere legali o amministrative che impediscano
I'affermazione di un mercato del lavoro paneuropeo (32).

Non solo ma la mobilita del lavoro in una dimensione paneuro-
pea, siano o meno attendibili le previsioni di migliaia di persone inten-
zionate a trasferirsi dai territori dell’ex Unione Sovietica verso 'area
comunitaria transitando nei Paesi della Mitteleuropa (3?) (Ungheria e
Cecoslovacchia in particolare), pone problemi del tutto particolari. Se
infatti appare inevitabile che la condizione di disoccupazione o sottoc-
cupazione derivante dall’introduzione di una vera economia di mer-
cato ad Est provochi intensi movimenti migratori (utili a disinnescare
tensioni sociali altrimenti esplosive), occorre evitare che tutto questo
si traduca in un brain drain, in una fuga di cervelli che privi delle
energie indispensabili gracili sistemi economici ancora in transizione.
In altri termini ancora il rischio ¢ quello di un impoverimento drastico
di risorse umane, attratte dalle migliori occasioni offerte all’Ovest.

Una politica di restrizioni tale da realizzare una sostanziale chiu-
sura pare destinata all’insuccesso, tanto difficile risulta in pratica resi-
stere alla pressione congiunta di lavoratori determinati a cercare ad
ogni costo nuove opportunita occupazionali, da un lato, e, dall’altro,
di imprese assai interessate a procurarsi manodopera a basso costo
specie per mansioni ormai respinte dai lavoratori locali. Leffetto con-
giunto di queste forze, al di 1a dei vincoli istituzionali, sarebbe quello
della clandestinita, visto il comune interesse all’evasione legislativa.
Tantomeno ¢& prospettabile una politica di apertura indiscriminata, fo-
riera di migrazioni di massa, in nome di un generico solidarismo che

(32)  Cfr. MOoRTIMER, The immigrants we need, in Financial Times del 16 ottobre
1991.

(33) Cfr. BLaneaN, I problemi dell' immigrazione e la Comunita Europea; in
Biacr (a cura di), Politiche per limmigrazione e mercato del lavoro nell’ Europa degli
anni 90, cit., 29.
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potrebbe favorire una forte instabilita nei sistemi sociali di prove-
nienza.

E possibile che I'unica via di uscita per contenere la pressione
migratoria da Est sia quella, gia sperimentata nel caso dei rapporti fra
Stati Uniti e Messico, degli accordi commerciali, cosi come del resto si
¢ iniziato a fare con le recenti intese fra CEE e Polonia, Ungheria e
Cecoslovacchia (34). Secondo questa strategia si tratterebbe di miglio-
rare con rapidita le condizioni di vita nei Paesi d’origine, incremen-
tando I’acquisto di beni prodotti in quei sistemi (). Anche se si pon-
gono problemi di competitivita con i prodotti occidentali non solo
sotto il profilo del prezzo ma soprattutto della qualita.

Ai fini piu limitati dell’evidente tendenza verso un’europeizza-
zione del mercato del lavoro appare senz’altro decisivo apprestare so-
luzioni, anche istituzionali, che tengano conto del tipo particolare di
migrazione qual & quella lungo la direttrice europea Est-Ovest. Poiché
ben spesso si tratta di soggetti comunque cresciuti in un contesto cul-
turale europeo, occorre per quanto possibile rispondere alla domanda
di formazione o aggiornamento professionale per poi favorire il rien-
tro nei Paesi d’origine dove poter quindi trasferire il £zow how accu-
mulato in Occidente.

Dunque non soltanto una politica di cooperazione allo sviluppo
che non risponderebbe da sola all’emergenza del prossimo futuro.
Anche perché talvolta si ottengono effetti opposti rispetto a quelli at-
tesi, visto che il Paese piu ricco tende ad aprirsi maggiormente anche
per ragioni di carattere umanitario (3¢). Bensi una strategia di ingressi
programmati che ripartisca su scala comunitaria I'onere di ricevere i
flussi migratori.

In proposito non si tratta unicamente di adottare al piu presto
una politica comune in materia di visti di ingresso (37), stante la sicura
riferibilita delle politiche migratorie all’art. 118 del Trattato sancito
dalla Corte di Giustizia fin dal 1987. E necessario proporsi il pit am-

(%) Cfr. Frey, L'Est postcomunista e il mercato del lavoro, in I] Bianco e il
Rosso, 1991, n. 21/22, 73 ss.

(®°)  Cfr. DaHRENDORF, Now fo the realissues for Europe, in Financial Times del
12 dicembre 1991.

(36)  Cfr. DELL’ARINGA, Immigrats, dramma in tre atti, in Il Sole 24 Ore del 17
settembre 1991.

(37)  Cio che ormai sembra imminente secondo quanto riferisce Buchan, Inzzi-
gration accord begins to take shape, in Financial Times del 27 novembre 1991.
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bizioso disegno, ugualmente legittimato dai giudici di Lussemburgo,
di adottare atti comunitari finalizzati all’armonizzazione delle legisla-
zioni nazionali in tema di stranieri. Anche perché la libera circolazione
degli immigrati non significa di per sé possibilita di accedere legal-
mente al mercato del lavoro in qualsiasi Stato membro. Da qui di-
scende la necessita di realizzare un’armonizzazione della politica so-
ciale in quanto altrimenti si consoliderebbero mercati del lavoro na-
zionali, di fatto separati, anche perché fondati sul diverso trattamento
riservato ai lavoratori extracomunitari.

Dunque il raggiungimento di un coordinamento delle condizioni
di ingresso non puo costituire una ragione sufficiente per rinviare nel
frattempo 1'armonizzazione delle politiche di integrazione sociale (38).
Diversamente la discriminazione nei confronti dei lavoratori immigrati
rischierebbe di determinare fenomeni di dumzping sociale. 1l loro inse-
rimento non deve fra l'altro essere considerato solo come un peso o
un vincolo, bensi anche come un’opportunita, visto che fra I’altro un
aumento di forza lavoro attiva ¢ in grado di produrre effetti positivi in
sistemi di sicurezza sociale oggi indeboliti dal saldo demografico nega-
tivo nei Paesi industrializzati.

Senza dubbio non sara facile in sede CEE (*°) raggiungere un
equilibrio fra I'esigenza di preservare una certa coesione economica e
sociale fra gli (attuali) Stati membri e la parallela necessita, di carattere
umanitario, commerciale e politico allo stesso tempo, di mantenere la
porta aperta nei confronti dei lavoratori europei provenienti dalla Mit-
teleuropa e dai territori della neonata Comunita degli Stati Indipen-
denti. Un contributo alla soluzione del problema puo provenire da
un’evoluzione dei diversi sistemi nazionali che offrano sempre piu
strumenti flessibili di occupazione degli extracomunitari, cosi da favo-
rire un temporaneo soggiorno di lavoro utile ad accrescere le loro ca-
pacita professionali, precostituendo ovviamente un’importante fonte
di reddito per fronteggiare la difficile congiuntura nei Paesi d’origine.
Una politica di rotazione della manodopera extracomunitaria che, ri-
guardando solo una parte di questi soggetti, non si porrebbe in anti-
tesi con quella di integrazione sociale diretta alla maggioranza di es-

(38)  Cfr. ManciNi, Politica comunitaria e nazionale delle immigrazioni nella pro-
spettiva dell’Europa sociale, in CENTRO NAZIONALE Stupt pr Diritro DEL LAvoro « D.
NAPOLETANO », Dimensione sociale del mercato unico europeo, Milano, 1990, 135 ss.

(3°)  Cfr. ComunitA EuroPEE — ComiTATO ECONOMICO E SOCIALE, Parere in me-
rito allo statuto dei lavoratori migranti — Paesi terzi del 24 aprile 1991, Ces(91) 560.
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si (49). In questo modo comunque non si priverebbero tali Paesi di
energie lavorative allo stato difficilmente sostituibili, evitando nel con-
tempo di ingenerare nelle societa d’accoglienza un atteggiamento di
rigetto.

Lintegrazione degli extracomunitari nel mercato del lavoro € una
necessita delle societa occidentali prima ancora che dei beneficiari.
Anche perché se forse & vero che le social n’est plus a la mode (41), oc-
corre non dimenticare che I'ingigantirsi di questo fenomeno potrebbe,
se non convenientemente governato, condurre ad incontrollabili epi-
sodi di ribellione sociale con pericolosi antagonismi fra prestatori lo-
cali e stranieri. Con il rischio aggiuntivo di compromettere la nascente
cooperazione internazionale fra gli Stati nella nuova ed affascinante
prospettiva paneuropea.

(40)  Cfr. BETTEN, Politiche dell immigrazione e mercati del lavoro nella nuova
Europa; in Biact (a cura di), Politiche per 'immigrazione e mercato del lavoro nell’ Eu-
ropa degli anni *90, cit., 49.

(41)  Cfr. Sousts, Le social: mort ou transfiguration?, in DS, 1991, n. 11, 751.
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DIRITTO DELLE RISORSE UMANE,
FLESSIBILITA DEL LAVORO E LAVORI « ATTPICI »

1.

COMPETITIVITA E RISORSE UMANE: MODERNIZZARE
LA REGOLAZIONE DEI RAPPORTI DI LAVORO (")

Sommario: 1. Riprogettare la regolazione del Sistema italiano di rapporti di lavoro. —
1.1. Preparare la transizione verso la societa dell'informazione: dal rapporto di
lavoro ai cicli di opportunita professionali. — 1.2. I vincoli esterni: I’esperienza
comunitaria e comparata. — 1.3. Dalla reazione alla proposta: il ruolo degli im-
prenditori per costruire nuove relazioni industriali. — 2. Innovare le tecniche di
regolazione. — 2.1. 1l livello comunitario: da vincolo ad opportunita, —
2.2. Legge e contratto collettivo: nuovi equilibri ed individualizzazione dei rap-
porti di lavoro. — 2.3. La derogabilita della norma giuridica nell’ipotesi dell’as-
segnazione a mansioni inferiori. — 2.4. Dalle regole vincolanti alle « norme leg-
gere » (le c.d. soft laws) per un diritto del lavoro di qualitd. — 2.5. Una nuova
generazione di contratti collettivi « soft »: 'esempio del telelavoro. — 2.6. Va-
lorizzare il primato del momento negoziale rispetto alla legge: importare il mo-
dello della direttiva sui « comitati aziendali europei ». — 2.7. Semplificare il si-
stema regolatorio come lotta al lavoro sommerso: norme pit chiare per una
concorrenza piu corretta. — 3. Ridefinire il rapporto tra istituzioni e parti so-
ciali. — 3.1. Il metodo della concertazione ad una svolta: da fine a strumento.
— 3.2. Concertazione e politiche per I'occupazione: valorizzare la dimensione
locale. — 3.3. Lavoro e federalismo: difendere la nuova Costituzione. —
3.4, Concertazione e trasposizione delle direttive comunitarie in materia sociale:
corresponsabilita nella chiarezza. — 4. Riorganizzare il sistema contrattuale. —
4.1. Livelli ed organizzazione: riconoscere il primato della contrattazione azien-
dale. — 4.2. Salari e produttivita in eurolandia: negoziare la moderazione sala-
riale nella logica del benchmarking. — 4.3. « Clausole di apertura » nella con-
trattazione collettiva: verso il principio di unicita del livello contrattuale. —
4.4, Iniziative per realizzare I'inclusione sociale: 'esempio del Patto di Milano.
— 5. Rendere competitive le relazioni industriali. — 5.1. Rsu: rispettare gli ac-

(*)  Pubblicato in Révista Italiana di Diritto del lavoro, 2001, 257-289.
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cordi tra le parti sociali. — 5.2. Societa europea e diritti di informazione e con-
sultazione su scala nazionale: rispettare le pratiche nazionali di relazioni indu-
striali. — 5.3. Partecipazione ed azionariato dei dipendenti: tfr e fondi pen-
sione. — 6. Modernizzare la disciplina dei rapporti di lavoro. — 6.1. Moderniz-
zare i rapporti di lavoro: competenza primaria delle parti sociali in relazione alle
iniziative della Commissione europea. — 6.2. Un nuovo diritto per la nuova or-
ganizzazione produttiva: ripensare il diritto del lavoro. — 6.3. Il part-time: uno
strumento strategico per il governo delle risorse umane. — 6.4. I lavoro inter-
mittente: uno strumento per regolarizzare prestazioni lavorative clandestine. —
6.5. Lavoro temporaneo: consentire alle societa di lavoro interinale anche atti-
vita di collocamento. — 6.6. Il lavoro a tempo determinato: lavorare a progetto.
— 6.7. Orario di lavoro e lavoro straordinario. — 6.8. Licenziamenti: incenti-
vare le assunzioni dei giovani e il ricorso a contratti di lavoro a tempo indeter-
minato. — 6.9. Licenziamenti individuali: superare il sistema di stabilita reale.
— 6.10. Per un « diritto del lavoro della piena occupazione »: cautelarsi contro
il rischio di vanificare I'investimento in risorse umane. — 6.11. T « lavori atipi-
ci »: sperimentare un nuovo rapporto tra disciplina collettiva ed accordi indivi-
duali. — 6.12. La riforma del socio di cooperativa di lavoro: un modello da se-
guire. — 6.13. Regolare la complessita: dallo “Statuto dei lavoratori” allo “Sta-
tuto dei lavori”. — 6.14. Competitivita e diritto del lavoro: per rapporti di la-
voro « ad alta qualita ». — 7. Mercato del lavoro: pubblico e privato a con-
fronto. — 7.1. Occupabilita ed adattabilita: dalla sicurezza del posto di lavoro
alla tutela sul mercato. — 7.2. Centri per 'impiego: per un autentico servizio in
concorrenza con quello privato. — 7.3. Formazione e risorse umane: educare
nell’epoca della societa dell’informazione. — 8. Contrastare ’economia som-
mersa per competere su basi di equitd. — 8.1. Formazione e risorse umane:
educare nell’epoca della societa dell’informazione (segue). — 8.2. Una nuova
strategia per la lotta al lavoro sommerso. — 8.3. Combattere il lavoro « nero »
e accrescere i tassi di partecipazione al mercato del lavoro. — 8.4. L'innovazio-
ne nelle tipologie contrattuali per contrastare il lavoro non dichiarato: i contratti
«a costo zero » e la regolazione del lavoro accessorio. — 8.5. Per una nuova
politica della immigrazione.

1. Riprogettare la regolazione del Sistema italiano di rapporti di
lavoro.

1.1. Preparare la transizione verso la societa dell’informa-
zione: dal rapporto di lavoro ai cicli di opportunita profes-
sionali.

Il mercato e l'organizzazione del lavoro si stanno evolvendo con
crescente velocita: non altrettanto avviene per la regolazione dei rap-
porti di lavoro. In Europa stiamo vivendo una trasformazione epocale
che in altri continenti (America, Asia, Oceania) conosce stadi di svi-
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luppo pit avanzati, almeno in alcuni Paesi, cio¢ il passaggio definitivo
dalla « vecchia » alla « nuova » economia, la transizione tra un sistema
economico « industrialista » ad uno nuovo fondato sulle « conoscen-
ze ». 1l sistema regolativo dei rapporti di lavoro ancor oggi utilizzato
in Italia e, seppur con diversi adattamenti, in Europa, non & piu in
grado di cogliere — e governare — la trasformazione in atto. La stessa
terminologia adottata nella legislazione lavoristica (es. « posto di lavo-
ro ») appare del tutto obsoleta. Assai pit che semplice titolare di un
« rapporto di lavoro », il prestatore di oggi e, soprattutto, di domani,
diventa un collaboratore che opera all’interno di un « ciclo ». Si tratti
di un progetto, di una missione, di un incarico, di una fase dell’attivita
produttiva o della sua vita, sempre piti il percorso lavorativo ¢ segnato
da cicli in cui si alternano fasi di lavoro dipendente ed autonomo, in
ipotesi intervallati da forme intermedie e/o da periodi di formazione e
riqualificazione professionale. Il quadro giuridico-istituzionale ed i
rapporti costruiti dalle parti sociali, quindi il diritto del lavoro e le re-
lazioni industriali, devono cogliere queste trasformazioni in divenire,
agevolandone il governo. Si tratta di uscire dalla logica di un con-
fronto di breve respiro: le parti sociali devono trovare le convergenze
per coltivare una nuova progettualita nella gestione delle risorse
umane e dei rapporti collettivi di lavoro, modernizzando il sistema
delle regole che dovra diventare sempre piti concordato e meno in-
dotto dall’attore pubblico.

1.2. 1 vincoli esterni: Pesperienza comunitaria e comparata.

Non ¢ piu possibile oggi mantenere inalterato un sistema di di-
ritto del lavoro e di relazioni industriali che per vari aspetti non pare
sufficientemente conforme alle indicazioni comunitarie ed alle migliori
prassi derivanti dall’esperienza comparata. Si tratta invece di accettare
la dinamica di una corretta competizione tra imprese. Gli interventi
comunitari regolano il nuovo mercato domestico ed il sistema italiano
non puo conservare istituti o regole che non siano presenti in altri or-
dinamenti: la concorrenza ne risulterebbe distorta. Del pari occorre
rivedere il nostro sistema alla luce degli assetti normativi e contrattuali
esistenti altrove. Per arginare la tendenza alla delocalizzazione non c’¢
che un modo: competere con regole se non identiche, almeno compa-
rabili. II diritto del lavoro italiano si ¢ sviluppato per regolare un mer-
cato nazionale. E quindi palesemente inadatto a svolgere una funzione
in un contesto in cui il mercato ¢ ormai divenuto continentale e glo-
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bale. I'inadeguatezza del quadro normativo nazionale rispetto alle in-
dicazioni comunitarie e alla esperienza comparata non pud essere va-
lutata solo in relazione al grado di differen