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NOTE INTRODUTTIVE DEI CURATORI

Nell’ambito delle riforme del mercato del lavoro la centralita di un
sistema efficiente e moderno di servizi per I'impiego ¢ stata piu volte
enfatizzata dalle istituzioni comunitarie.

Con specifico riferimento al nostro Paese, Consiglio e Commis-
sione hanno avuto modo di rilevare — sin dall’avvio del processo di
coordinamento aperto per obiettivi nell’ambito delle politiche del
lavoro — le persistenti e gravi lacune della nostra strategia per la
occupazione proprio a causa delle modeste performances dei servizi per
I'impiego. Ancora recentemente, la Commissione ha ammonito 1'Ttalia
« a dare immediata priorita (...) allo sviluppo di una effettiva rete di
servizi per 'impiego in tutto il Paese, con particolare attenzione alle
fasce giovanili e agli immigrati, incrementando — specie nelle aree
meridionali del Paese — I'accesso a servizi personalizzati e la parteci-
pazione a efficienti schemi di politica attiva del lavoro, implementando
senza ulteriori ritardi la borsa continua nazionale del lavoro » (1).

Eppure, nell’area del collocamento e del mercato del lavoro le
riforme non sono certo mancate, a partire dal lancio del c.d. « Pac-
chetto Treu » nel 1997. 1l passaggio da una mera funzione garantistica
e di contatto burocratico tra domanda e offerta di lavoro a una
prospettiva promozionale e di orientamento attivo, a sostegno delle
politiche a favore della occupabilita e dell'incremento dei tassi di
occupazione, ha indubbiamente consentito nel corso dell’ultimo de-
cennio di sciogliere alcuni dei principali nodi di politica legislativa che
avevano pregiudicato i primi interventi di riforma intrapresi gia nel
corso degli anni Ottanta e inizio Novanta, tanto da indurre un attento

(1)  Cosi le nuove raccomandazioni adottate dalla Commissione il 7 aprile 2004
nell’ambito del processo di valutazione del rapporto congiunto sull’occupazione per il
2003. Cfr. CommissioNE EuroPEA, Communication from the Commission - Strengthening
the implementation of the European Employment Strategy, Bruxelles, 7 aprile 2004
COM(2004) 239 def., in www.csmb.unimo.it, indice A-Z, voce Strategia europea per la
occupazione.
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osservatore a richiamare I'immagine della “navigazione al buio” (2). Cio
nondimeno, come ancora recentemente documentato dalle periodiche
rilevazioni empiriche (3), « la deregolazione del mercato del lavoro e lo
smontaggio del collocamento pubblico avviati negli anni Ottanta e testé
completati hanno piuttosto evidenziato che alleviato le difficolta di
incontro fra datori di lavoro e prestatori d’opera » (4). Tanto ¢ vero che
l'integrazione tra politiche attive del mercato del lavoro e servizi per
I'impiego & subito apparsa, ai piu attenti studiosi del mercato del
lavoro, « poco piut di uno slogan, ossessivamente ripetuto quasi per
tranquillita di coscienza, visto che non si riesce a immaginarne una seria
trama » (°).

Con leffettiva entrata in vigore della riforma Biagi del mercato del
lavoro si apre ora un nuovo capitolo di questo faticoso processo di
modernizzazione dei servizi per I'impiego. Il progetto, avviato con il
Libro Bianco sul mercato del lavoro in Italia del 2001 ed enucleato nei
suoi tratti caratterizzanti nel disegno di legge delega n. 848 del novem-
bre 2001, & stato riaffermato nell’accordo del 5 luglio 2002 con i
sindacati, conosciuto come Patto per ['Italia. La legge 14 febbraio 2003,
n. 30, e il decreto legislativo 10 settembre 2003, n. 276, ne hanno poi
attuato i contenuti piu significativi, mentre i decreti ministeriali 23
dicembre 2003 e 5 maggio 2004, di specificazione dei profili di dettaglio
legati ai nuovi attori e alla nuova organizzazione del mercato del lavoro,

(2)  Cfr., in questo senso, F. L1so, La disciplina statale del collocamento, in AA.Nv.,
Collocamento e mercato del lavoro, in QDLRI, 1987, n. 2, spec. 17-18 e anche Ib,,
Appunti sulla trasformazione del collocamento da funzione pubblica a servizio, in R. DE
Luca Tamajo, M. Rusciano, L. ZorpoLr (a cura di), Mercato del lavoro. Riforma e vincoli
di sistema dalla legge 14 febbraio 2003, n. 30 al decreto legislativo 10 settembre 2003, n.
276, ES, Napoli, 2004, 365-391. Per una accurata rassegna del dibattito dottrinale sui
nodi storici del collocamento in Italia e delle relative riforme, S. PaLLapini, L'organiz-
zazione del collocamento: sviluppi normativi e ricostruzioni dottrinals, in AANV., I servizi
per Uimpiego tra pubblico e privato, in QDLRI, 1999, n. 22, 199-211.

() Cfr. il contributo di D. GiLi, Verso nuovi modelli organizzativi del mercato
del lavoro: processi di cambiamento nei servizi pubblici, in Parte 111, Sez. (B) di questo
volume e 7v7 ulteriori riferimenti bibliografici.

(#)  A. ACCORNERO, I/ sistema informativo lavoro: uno strumento vitale per l'azione
pubblica, in MiNISTERO DEL TESORO, DEL BILANCIO E DELLA PROGRAMMAZIONE EcoNoMmICa,
Cento idee per lo sviluppo - Schede di programma 2000-2006, a cura del Dipartimento
per le Politiche di sviluppo e coesione, Catania 2-4 dicembre 1998, 409.

(°)  Cosi M. Rusciano, 17 lavoro come diritto: servizi per l'impiego e decentramento
amministrativo, in Diritto al lavoro e politiche per 'occupazione, 1999, n. 3, suppl. della
RGL, qui 36.



NOTE INTRODUTTIVE DEI CURATORI XVII

hanno reso completo I'orizzonte della riforma del mercato del lavoro,
in parallelo con 'approvazione del decreto legislativo 23 aprile 2004, n.
124 sulla razionalizzazione e revisione dei servizi ispettivi e di vigilanza,
che dovrebbe dare piena effettivita all’intero impianto riformatore.

Indubbiamente, il processo di riforma non ¢ ancora completato nel
suo insieme (¢). Manca ancora la revisione degli incentivi alla occupa-
zione e del sistema degli ammortizzatori sociali, che sempre la Com-
missione nelle recentissime raccomandazioni chiede di rendere piu
efficaci (7). E gia all’orizzonte si prospetta uno « Statuto dei lavori »,
affidato in questa fase, secondo le intese del Patto per [I'ltalia, alla
elaborazione progettuale di una Commissione ministeriale di alto pro-
filo. Cosi come non deve dimenticarsi, inoltre, che & attesa anche una
riforma del sistema di sicurezza sociale. Tuttavia, per quanto attiene al
segmento sulla organizzazione e disciplina del mercato del lavoro — e
segnatamente al titolo II del decreto legislativo 10 settembre 2003, n.
276 —, con l'approvazione della normativa regolamentare e il piu
recente decreto legislativo 6 ottobre 2004, n. 251 — correttivo del
decreto legislativo n. 276/2003 —, il quadro ¢ ora sostanzialmente
completo anche se, ovviamente, occorrera ancora aspettare la declina-
zione del nuovo quadro normativo sul territorio, soprattutto per
quanto attiene alle norme regionali in materia di accreditamenti e alla
messa a regime dei nodi regionali della borsa continua nazionale del
lavoro (v. 7nfra). Cosi come centrale sara il ruolo del principio di
sussidiarieta che, nella prassi applicativa, dovra concretamente infor-
mare gli interventi regionali a garanzia di un effettivo pluralismo dei
soggetti operanti nel mercato del lavoro e del reale raccordo tra
operatori pubblici e privati.

E dunque ora possibile sviluppare un primo commento organico e
compiuto del nuovo — e complesso — quadro di organizzazione e
disciplina del mercato del lavoro, che la sola lettura del decreto
legislativo 10 settembre 2003, n. 276, non rendeva pienamente possibile
per l'assenza di importanti tasselli affidati alla normativa regolamentare
e al concerto tra Stato e Regioni in Conferenza unificata. E questa la
ragione che ha spinto due gruppi di ricerca recentemente impegnati
nello studio dei profili evolutivi della disciplina del mercato del la-

(¢) Cfr. M. Twasoscrr (a cura di), La riforma Biagi del mercato del lavoro,
Giuffre, Milano, 2004.

(7)  Cfr. CommissioNE EuropPEa, Communication from the Commission - Strengthe-
ning the implementation of the European Employment Strategy, cit., 18.



XVIII NOTE INTRODUTTIVE DEI CURATORI

voro (8) a unire le forze, nella convinzione che le riforme del dato legale
possono ben poco — come appunto dimostra la storia del colloca-
mento nel nostro Paese — se non vengono parallelamente accompa-
gnate da un non facile sforzo interpretativo volto a sostenere, anche
culturalmente, la concreta costruzione e messa a regime del nuovo
modello di organizzazione del mercato del lavoro.

Vero ¢, peraltro, che il processo di modernizzazione dei servizi
all'incontro effettivo tra domanda e offerta di lavoro, quantunque
avviato nel corso dello scorso decennio, non si ¢ ancora tradotto in un
significativo miglioramento della efficienza del collocamento pubblico
(nonostante gli sforzi messi in campo dalle amministrazioni provinciali
e, segnatamente, dai centri per I'impiego), anche perché, come bene
evidenziato dai piu attenti osservatori, « struttura, personale, attrezza-
ture materiali, mentalita e metodi di lavoro sono rimasti per la maggior
parte invariati rispetto all’epoca del regime fortemente vincoli-
stico » (°). Il coinvolgimento, in questo tentativo di lettura organica del
nuovo disegno del mercato del lavoro, anche di funzionari della
Pubblica Amministrazione e di voci in rappresentanza dei nuovi attori,
pubblici e privati, del mercato del lavoro vuole rappresentare il punto
di avvio di un dialogo, si spera sempre pit radicato e convinto, volto
allo scambio di idee, metodologie di lavoro, buone pratiche (1°).
Soprattutto in relazione a un segmento cosi delicato delle riforme del
mercato del lavoro come quello dei servizi per I'impiego, elaborazione
scientifica, progettualita e prassi operative devono andare di pari passo
per evitare che anche quest’ultimo intervento normativo rimanga sulla
carta.

Paora OrverL, MicHELE TIRABOSCHI

(8) Cfr. i contributi raccolti in P. OrwveLL (a cura di), I/ “collocamento” tra
pubblico e privato, Giuffré, Milano, 2003 e M. Tmwrasoscrr (a cura di), La riforma del
collocamento e i nuovi servizi per l'impiego, Giuffre, Milano, 2003.

(°)  P. IcuNo, I/ contratto di lavoro, 1, Giuffre, Milano, 2000, 83.

(10) La stessa Commissione incentiva, come metodo di lavoro, lo scambio di
buone pratiche e la diffusione delle esperienze, cfr. Commissione EurorEa, Comzmuni-
cation from the Commission-Strengthening the implementation of the European Employ-
ment Strategy, cit., 5.
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NELLA RIFORMA DEI SERVIZI PER L’IMPIEGO

PAOLA OLIVELLI

Sommario: 1. Necessita di maggiore liberta e flessibilita nel mercato del lavoro. — 2.
La posizione dell’OIL e gli orientamenti comunitari. — 3. La riforma dei servizi
all'impiego. — 4. Gli strumenti.

1. Necessita di maggiore liberta e flessibilita nel mercato del lavoro.

I profondi mutamenti verificatisi nel modo di lavorare, negli ultimi
anni del secolo scorso e all’inizio di questo, relativi ad un’impresa che
non ha pit le caratteristiche del modello taylor-fordista di un tempo ed
esprime nuove esigenze, quali rapporti e contratti di lavoro diversi da
quello codificato nel codice civile del 1942 (1), a tempo pieno, inde-
terminato e nella grande fabbrica, conseguenza a loro volta di pit ampi
mutamenti verificatisi nel mercato in generale, hanno determinato la
necessita di una regolazione diversa del mercato del lavoro; che non
avesse pit le rigidita di un tempo, ma che si caratterizzasse per la

(1) G. SaNTORO PassareLLI, Nuove forme di lavoro e occupazione, in DLM, 2003,
n. 2, 383 ss. Sull’esistenza di nuove forme di lavoro e sulla loro regolamentazione la
letteratura & ormai assai vasta. Bastera citare qui gli scritti piti recenti: C. SMURAGLIA,
Lavoro e lavori: subordinazione, collaborazioni non occasionali, lavoro in cooperativa, in
LG, 2001, n. 1, 1013 ss.; G. Suppigy, Flessibilita del lavoro e sistema delle fonti, in ADL,
2002, 1 ss.; G. Ferraro, Tipologie di lavoro flessibile, Giappichelli, Torino, 2002; G.
SANTORO PassAReLLI, Diritto dei lavori, Giappichelli, Torino, 2002; A. PeruLLi, Lavoro
autonomo e dipendenza economica, oggi, in RGL, 2003, 1, 221 ss.; A. VALLEBONA, La
riforma dei lavori, Cedam, Padova, 2004.
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flessibilita necessaria ad una domanda piu selettiva in termini di flussi
e di requisiti (2). Nuovi modelli produttivi, da cui derivano nuove
forme di prestazione di lavoro, hanno messo in crisi la centralita di quel
tipo di lavoro subordinato: il cambiamento riguarda anche il luogo
stesso di lavoro, le cui dimensioni e dislocazioni si trasformano, intro-
ducendo una netta diversificazione dopo un secolo di uniformazione.
Cosi le garanzie assicurate dalle legislazioni sul lavoro e sulla sua tutela,
rese necessarie dall'implicazione della persona umana, si dimostrano,
oggi, inadeguate a quel fine, rendendo difficile I'applicazione della
tutela contrattuale, collettiva e individuale, tradizionale (3).

In sostanza & aumentato in misura rilevante il divario tra la realta
del mondo del lavoro, in costante cambiamento e I'intervento legisla-
tivo ed istituzionale, concepito sulla base di un’organizzazione produt-
tiva che un tempo era esclusiva ed ora non lo & pit. Dal lato dei servizi
per 'impiego soprattutto: la formazione, sia iniziale che continua, &
carente in relazione ad attivita che richiedono abilita e conoscenze
tecnico-pratiche particolarmente elevate e comportano 'assunzione di
maggiori responsabilita e i sistemi di collocamento si sono rivelati
incapaci di fornire servizi adeguati e integrati, di ricerca, selezione e
formazione che accompagnassero il lavoratore lungo tutto I'arco della
sua vita lavorativa. I nuovi modelli organizzativi delle imprese richie-
dono una diversa qualita del lavoro, un buon grado di qualificazione,
versatilita e flessibilita nelle mansioni e negli orari, cooperazione; se &
vero che non si possono dismettere le tutele esistenti & necessario che
tali tutele siano adeguate ai cambiamenti. Alla domanda di flessibilita
va risposto anche con misure di sicurezza conformi, che potrebbero
portare e gia portano a modificare anche i sistemi di welfare. Rapporti
di lavoro, politiche dell’occupazione e del welfare sono destinati a
cambiare e in tutti i Paesi europei sono in atto riforme dei mercati del
lavoro (4). L’Italia si trova in una situazione particolare, perché carat-
terizzata da profonde differenze territoriali e da un mercato del lavoro
“iniquo” (°), che vede zone in cui la domanda delle imprese non riesce

() Sulla questione della flessibilita: T. Trev, La flexibilité du travail en Europe,
in Rzt, 1992, n. 4 e n. 5, 533 ss.

() M. MartiNt, Nuovi scenari lavorativi: quale ruolo per la persona?, in Commu-
nzo, 1998, n. 159.

(4) M. Ferrera, Nuova Europa e nuovo welfare, Cacucci, Bari, 2001.

(®) Vedi Libro Bianco sul mercato del lavoro in Italia, ottobre 2001, in www.c-
smb.unimo.it, indice A-Z, voce Riforma Biagi.
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ad essere soddisfatta e zone dove il lavoro sommerso o “nero” & prassi
costante, mentre il diritto del lavoro & essenzialmente basato sul lavoro
regolare e cosi anche la tutela previdenziale all’interno del modello
classico di welfare state. 1l sistema italiano ¢ stato per lungo tempo
incapace di cogliere la sfida delle novita a causa di un sistema di servizi
per I'impiego fortemente deficitario sia sul versante dell’incontro do-
manda e offerta di lavoro, caratterizzato da forti rigidita (¢), a causa del
regime di monopolio statale, fortemente burocratico, nonostante le
riforme degli anni Ottanta, sia su quello della formazione scolastica e
professionale, molto lunga quella iniziale e quasi inesistente quella
permanente.

La riforma del mercato del lavoro (7) va indirizzata essenzialmente
verso un sistema privo al suo interno di differenze fra posti di lavoro
precari e posti ipergarantiti, in cui il lavoro sia lo strumento principale
per 'inclusione sociale, attraverso il miglioramento della qualita del
lavoro, cosi come indicato dalla comunicazione della Commissione
europea: Employment and social policies: a framework for investing in
quality (8).

Occorre passare da un regime di tutele rigide e spesso inefficaci,
riservate all’ambito dei singoli rapporti di lavoro in essere ad un regime
di tutele nel mercato che favoriscano la mobilita e permettano anche ai
soggetti deboli di inserirsi in esso, la rimozione degli ostacoli che
ancora impediscono la piena pari opportunita per la presenza delle
donne, attraverso aiuti alle famiglie, mentre all’aumento della vita
media e quindi attiva si deve rispondere con offerta di incentivi e
opportunita di rimanere al lavoro.

Le garanzie per la tutela della persona passano, oggi, attraverso un
sistema integrato di servizi che vadano dalla formazione all’incontro

() Sulle rigidita del mercato del lavoro in Italia a causa del monopolio pubblico
dei servizi di collocamento, v. P. IctNo, Collocamento pubblico e mercato del lavoro, in
DD, 1981, n. 6, 88 ss. e Ip., 1/ lavoro e il mercato, Mondadori, Milano, 1996 e M. Biact
(a cura di), Mercati e rapporti di lavoro, Giuffré, Milano, 1997. Sull’evoluzione del
collocamento in Italia si rinvia a P. OuELLI, Prospettive di un sistema integrato
pubblico-privato net servizi per l'impiego, in P. OLVELLI (a cura di), I/ “collocamento” tra
pubblico e privato, Giuffre, Milano, 2003, 1 ss.

(7)  Che M. RusciaNo, “Diritti Lavori Mercati”: significato di un cambiamento, in
DLM, 2003, I, n. 1, vede giustamente, anche se con preoccupazione, come I'inizio di
una pitt ampia modifica di tutto il diritto del lavoro.

(8) COM(2001)313 def. del 20 luglio 2001, in www.csmb.unimo.it, indice A-Z,
voce Politiche per ['occupazione.



6 PAOLA OLIVELLI

della domanda e dell’offerta, ai supporti assicurativi e che ’accompa-
gnino per tutto il suo percorso lavorativo, creando una rete di contatti
in cui spendere la propria professionalita, che & quella che rappresenta
la sicurezza di fronte ai cambiamenti rapidi e continui. Migliorare la
qualita del lavoro oltre che la quantita significa rendere piti agevole
I'incontro fra esigenze delle imprese e capacita professionali dell’indi-
viduo: per questo la modernizzazione dei sistemi dei servizi per I'im-
piego ¢ una delle necessita prioritarie per un mercato dinamico,
efficiente ed equo e cioé veramente mercato. Luogo, ciog, anche ideale
e non semplicemente fisico, di scambio di beni e servizi, insieme di
quegli stessi scambi e degli strumenti per realizzarli e percio luogo non
solo dell’incontro, ma anche di individuazione del punto di equilibrio
tra domanda ed offerta di quei beni, /zberamente realizzato dalla
negoziazione delle parti. Ma proprio perché libero, ed anzi per esser
tale, luogo regolato o delle regole, in quanto quella liberta, per non
tradursi in sopraffazione del piu forte, richiede un punto ordinatore e
la comune adeguazione dei soggetti che nel mercato si muovono
secondo quelle regole. E nel mercato del lavoro, a causa del suo oggetto
di scambio, si impone maggiormente la garanzia della liberta ossia
dell’essere quel luogo veramente mercato e percio regolato di conse-
guenza.

Per questo un mercato ha bisogno di regole si, ma che garantiscano
la liberta, e percio deve permettere 'ingresso di diversi gestori, fra cui
si realizzi cooperazione e giusta concorrenza. Che il lavoro non sia una
merce (°), principio affermato nel Trattato di Versailles, che ¢ all’ori-
gine della costituzione dell’OIL, all’articolo 1, non implica necessaria-
mente che il punto ordinatore venga dall’esterno, lo Stato, anzi che lo
Stato si arroghi il diritto di provvedere da solo ai servizi, in regime di
monopolio, perché questo sconvolge le regole e rende inefficiente il
mercato stesso, come la storia dei servizi di collocamento ha dimo-
strato. Fondamentale & 'apporto dei soggetti intermedi, istituzionali o
no, delle parti sociali nell’ottica del principio di sussidiarieta verticale
ed orizzontale. L’integrazione fra pubblico e privato risponde maggior-
mente al fine di porre al centro del servizio la persona con il suo
bisogno di lavorare, offrendole una pluralita di possibilita come rispo-

(°)  Principio ribadito anche nella Dichiarazione di Filadelfia del 1944, allegata
alla Costituzione dell’OIL, in Constitution de I’Organisation internationale du Travail et
Réglement de la Conference internationale du Travail, Ginevra, OIL, 1992. Su cui, M.
Granpy, I/ lavoro non é una merce: una formula da rimeditare, in LD, 1997, 557.
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sta a tutti i possibili segmenti delle esigenze lavorative, imponendo
concorrenza e cooperazione tra i soggetti operanti sul mercato. A
questa concorrenza e cooperazione fece riferimento 'OCSE, nel Jobs
Study del 1994, quando affermo la necessita di riforme istituzionali nel
mercato del lavoro (19). D’altra parte i servizi di collocamento nacquero
privati, espressione della capacita della societa civile di saper cogliere i
bisogni e immediatamente tentare di risolverli. Quando si pensa a
questi intermediari privati I'immaginario collettivo corre subito agli
aspetti deteriori: si pensa al “caporalato”, all’arruolamento forzato, ai
mercanti di schiavi e si dimenticano le esperienze delle leghe e delle
cooperative operaie, dei centri di solidarieta, creati dalle organizzazioni
religiose, parte della tradizione tipica dei popoli europei, capaci di
creare strutture di intervento sui bisogni, una tradizione che ha creato
una welfare society ante litteram (11), e che li ha fatti progredire,
rendendoli partecipi direttamente della soluzione dei propri problemi,
con assunzione di responsabilita individuali e collettive. Una societa
che, nonostante 'ostracismo del mondo moderno, basato sulle tesi
keynesiane relative alla necessita di intervento dello Stato in economia,
base del modello di protezione sociale conosciuto come welfare state, e
sulle concezioni illuministiche della Rivoluzione francese, contrarie ad
ogni struttura intermedia fra Stato e individuo, nella convinzione che
solo cosi si garantisse I'uguaglianza, oggi torna a far sentire il suo peso
di fronte al fallimento di quel mondo.

2. La posizione del’OIL e gli orientamenti comunitari.

Anche I'OIL, che, per prima, con le convenzioni del 1919 (12),
aveva auspicato, se non imposto, la opportunita che lo Stato si facesse

(1) OCSE, Jobs study: evidence and explanation, Parigi, 1999.

(1Y) Sulla welfare society, S. ZAMAGNL, Suz rapporti tra societd civile, societd di
mercato e societd politica: proposte per la realtd italiana, in Non profit, 2001, 127 ss.; G.
VirTaping (a cura di), Liber: di scegliere: dal welfare state alla welfare society, Etas,
Milano, 2002; L. ANTONINI, 1] principio di sussidiarietd orizzontale: da Welfare State a
Welfare Society, in Rév. dir. fin. sc. fin., 2000, I, 99 ss.

(12)  Convenzione OIL n. 2/1919 e raccomandazione OIL n. 1/1919, in OIL,
Conventions et raccomandations, 1919-1966, Ginevra, OIL, 1966 e in G. Kojanec (a
cura di), Convenzioni e Raccomandazioni dell organizzazione internazionale del lavoro,
(a cura della SIOI), Cedam, Padova, 1969. La convenzione e la raccomandazione sopra
citate sono consultabili anche all'indirizzo www.csmb.unimo.it, indice A-Z, voce Mer-
cato del lavoro.
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carico dei servizi per I'impiego, controllando anche quelli privati, ha
dovuto ritornare, anche se con una certa lentezza, sulle sue posizioni e
prendere atto della realta dei fatti, oltre che delle riflessioni di studiosi
e politici. Infatti le agenzie private continuarono ad esistere in molti
Paesi e nel tempo ne sorsero sempre di pit e negli anni Trenta del
secolo scorso (1?), pur ribadendo il principio della gestione pubblica
del collocamento si attenuo la rigidita sulla richiesta di abolizione di
esse, riconoscendone 'utilita di fronte all’incapacita dei servizi pubblici
di intervenire in alcuni settori lavorativi. E gia alla fine degli anni
Quaranta () la necessita di istituire servizi pubblici gratuiti non
obbliga all’abolizione di quelli privati, che, pero, devono anch’essi
essere gratuiti; essa viene subordinata all’esistenza di un collocamento
pubblico in grado di fornire gli stessi vantaggi di quello privato. Come
si vede I'OIL ha compreso, consapevole o meno, che il mercato non si
puo controllare troppo a prezzo di inefficienze e distorsioni e ha seguito
la realta dei fatti e non ha mai potuto affermare I'esclusivita della
gestione statale. Quanto agli Stati membri non sempre e non tutti
hanno seguito le indicazioni: alcuni non hanno mai proibito ai privati
di svolgere la loro attivita e da essi ¢ partita la loro diffusione successiva;
fra gli altri gli Stati Uniti, il Regno Unito, I'Irlanda, I’Australia e la
Svizzera; altri invece, fra i quali I'Italia anche dopo la convenzione OIL
n. 96/1949 hanno mantenuto il monopolio statale. Nel 1994 il rapporto
n. 6 dell’Ufficio internazionale del lavoro, destinato all’81* sessione
della Conferenza internazionale del lavoro prende atto di un dato
evidente e cioé che in nessun Paese i servizi pubblici sono mai riusciti
a gestire piu di tre decimi degli incontri di domanda e offerta di lavoro,
perché in nessun Paese una Amministrazione Pubblica puo gestire
tutto il mercato del lavoro in ogni suo segmento (*°) e che, pur nella
semiclandestinita, i canali reali di incontro sono sempre piu specializ-
zati. Di questa situazione avevano gia preso atto la Danimarca, 'Olanda
e la Germania modificando i loro ordinamenti (1¢). Nello stesso rap-

()  Convenzione OIL n. 34/1933 e raccomandazione OIL n. 42/1934, 7vi.

(14)  Convenzioni OIL n. 88/1948 e n. 96/1949, ivi.

(15)  Cosi P. IcuNo, Pubblico e privato nel mercato del lavoro: i nuovi termini del
problema in P. IcuiNo, 1 lavoro interinale e i servizi per 'inmpiego, Giuffre, Milano, 1995,
3 ss. Nel libro & contenuto il testo del rapporto n. 6 dell’Ufficio internazionale del
lavoro e la delibera della Conferenza.

(16)  Sui sistemi dei servizi per 'impiego in diversi Paesi da ultimo, V. PuTri-
GNANO, [ servizi per ['impiego tra pubblico e privato in alcuni Paesi europei, in P. OLIVELLI
(a cura di), I/ “collocamento” tra pubblico e privato, cit., 73 ss. E infra, M.P. GIANNOTTI,
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porto viene data una definizione di agenzia privata per I'impiego che
tende a comprendere qualsiasi impresa di servizi di diritto privato che
si impegna, per contratto e verso corrispettivo (compensi o sovven-
zioni) a svolgere per singole persone e imprese-clienti un’attivita volta
a facilitare o accelerare 'accesso ad un impiego, la progressione in
carriera, o la copertura di un posto di lavoro disponibile. Possono
rientrarvi, quindi, non solo le agenzie di collocamento in senso stretto,
ma anche quelle di outplacement e di interinale. Inoltre la tipologia &
molto ampia, circa 16 tipi classificati in 5 categorie i cui confini sono
molto labili. Anche I’esame per cui le agenzie si sono sviluppate mette
in rilievo I'impossibilita per il servizio pubblico di coprire I’eterogeneo
campo dei bisogni, non avendo la necessaria flessibilita di adattamento
ai cambiamenti richiesti dalle esigenze imprenditoriali, la capacita di
diversificare i servizi per le esigenze del decentramento e per la
riduzione del costo del lavoro, né quella di scoprire e adattare al
mercato le professionalita pit rare; esso ¢ meno capace di dare un
trattamento individualizzato, laddove, invece, & necessaria una valuta-
zione attitudinale delle competenze e delle professionalita particolari,
che implicano, a loro volta, competenze particolari del personale
addetto al servizio. Dopo aver esaminato i pro e i contro delle agenzie
private il rapporto giunge alla conclusione della necessita di un modello
di gestione mista del mercato del lavoro come tentativo di mettere
insieme 'azione degli operatori pubblici e di quelli privati, non perché
si neutralizzino o confliggano, ma per sviluppare sinergie che soddi-
sfino le esigenze di tutti coloro che cercano ed offrono lavoro. Viene
definito un modello di “coesistenza attiva” in cui pubblico e privato
agiscono ognuno con il proprio ruolo, in regime di concorrenza,
complementarieta e cooperazione. Da queste premesse nascono la
convenzione OIL n. 181 e la raccomandazione OIL n. 188 rispettiva-
mente del 3 e del 19 giugno 1997 (17), che, definendo le agenzie come

V. PUTRIGNANO, La riforma dei servizi per ['impiego: una prospettiva comunitaria e
comparata, in questa sezione.

(17)  Ratificata dall’'Ttalia il 1° febbraio 2000, in GU, 2 febbraio 2000, n. 26; cfr.
E. Saisi, Pubblico e privato nella gestione del collocamento: la Convenzione OIL n.
181/1997, in DRI, 1998, 161 ss.; P. TuLLiNy, I/ governo regionale del mercato del lavoro
e lintervento dei privati, in AaNV., I servizi per l'impiego tra pubblico e privato, in
QODLRI, 1999, n. 22; e M.P. GianNotT1, Gli orientamenti comunitari ed internazionali
in materia di collocamento, in P. OLIVELLI (a cura di), I/ “collocamento” tra pubblico e
privato, cit., 49 ss. La convenzione e la raccomandazione citate sono consultabili
all’indirizzo www.csmb.unimo.it, indice A-Z, voce Mercato del lavoro.
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ogni persona fisica e morale, indipendente dall’autorita pubblica, che
fornisce tutte le attivita ed i servizi funzionali alla mediazione fra
domanda ed offerta di lavoro, prendono in considerazione tutti i tipi di
attivita e non solo la pura mediazione. La questione prevalente, ai nostri
fini, ¢ che ’OIL rovescia i suoi principi nel senso che le agenzie private
sono riconosciute fra gli attori principali del mercato e alla pari con
quelle pubbliche e individua la cooperazione fra organismi pubblici e
privati come mzodus operandi e I'integrazione fra entrambi con lo scopo
comune di favorire la piena occupazione. A questo scopo indica la
necessita di condividere le informazioni, 'uso di una terminologia
comune, lo scambio di notizie, la progettazione comune di piani di
formazione, la conclusione di accordi relativi a programmi di inseri-
mento di disoccupati di lungo periodo, la formazione del personale e
una regolare consultazione per il miglioramento delle professionalita
degli addetti ai servizi. Nel 2003 con un rapporto (18) sulla gestione dei
servizi per I'impiego in alcuni Paesi, 'OIL giunge alla conclusione che
il servizio pubblico, pur avendo ragion d’essere di tipo etico e storico,
non riesce a coprire tutti i bisogni e per questo le agenzie private
devono esistere per coprire le aree dove I'altro non arriva. Questa
posizione sembra risentire ancora del pregiudizio nei confronti di
attivita private che operino nel campo tradizionale di intervento di
servizi gestiti da autorita pubbliche, in una sorta di sussidiarieta rove-
sciata, in cui i privati possono agire dove lo Stato non ¢ sufficiente: al
contrario in una applicazione vera del principio di sussidiarieta c.d.
orizzontale (1) & lo Stato a dover assumere compiti che i privati non
possono svolgere. Come vedremo poi, la riforma dei servizi per I'im-
piego italiana si muove in una ottica pil corretta.

Se la posizione dell’OIL & abbastanza chiara e definita nei docu-

(18)  OIL, IFP/SKILLS: Public-Private Partnerships in Employment Services, feb-
braio 2003, in www.csmb.unimo.it, indice A-Z, voce Mercato del lavoro.

(19)  Sul principio di sussidiarieta cfr. G. Virrapint (a cura di), Sussidiarieta. La
riforma possibile, Etas, Milano, 1998; L. VioviNy, I/ principio di sussidiarieta, ivi, 53 ss.;
P. Durer, La sussidiarieta “orizzontale”: le radici e le suggestioni di un concetto, in Jus,
2000, 125 ss.; M. Misto, La sussidiarieta quale principio di diritto ipotattico da Aristotele
alla dottrina sociale della Chiesa: per una ricostruzione storico-ideale del concetto, in
Justitia, 2002, 97 ss.; su sussidiarieta e mercato del lavoro cfr. G. CaNAVEsI, I/ principio
di sussidiarieta orizzontale nei sistemi regionali dei servizi per ['impiego, in P. OLIVELLI
(a cura di), I/ “collocamento” tra pubblico e privato, cit., 221 ss. e Ib., Regolazione del
mercato del lavoro e principio di sussidiarietd, in questa sezione.
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menti normativi, pitt sfumata appare quella dell’'Unione europea (29),
che si deve trarre dagli orientamenti della Strategia per 'occupazione;
infatti 'Unione europea non si ¢ mai espressa apertamente sul mono-
polio dei servizi per I'impiego, cosa che invece ha fatto, come noto, la
Corte di Giustizia (2!), confermando la funzione normativa della sua
giurisprudenza. Anche in materia di lavoro interinale e delle rispettive
agenzie gira una bozza di direttiva che ancora non ¢ andata in porto, se
non per le norme sulla sicurezza e sulla salute. D’altra parte il conso-
lidamento dell’'Unione europea e la Strategia europea per 1'occupa-
zione, prevista nel Trattato di Amsterdam, hanno condotto ad una
lenta, ma costante armonizzazione in materia di politiche per I'impiego
e ad un progressivo allentamento dei vincoli e alla nascita di nuove
agenzie private. La Corte di Giustizia, considerando I’attivita di collo-
camento come economica e imprese gli uffici pubblici che la gesti-
scono, ha statuito che il monopolio non ¢ giustificato e anzi ¢ contrario
agli articoli 86 e 90 (oggi 82 e 86) del Trattato, quando il servizio non
¢ in grado di soddisfare adeguatamente tutti i bisogni del mercato; una
indicazione per un sistema misto si pud dedurre anche dalla Carta
comunitaria dei diritti fondamentali dei lavoratori di Strasburgo del
1989 e dalla Carta di Nizza del 2000 (22): entrambe affermano il
principio per cui ogni cittadino deve poter beneficiare gratuitamente di
un servizio pubblico di collocamento (articoli 1, par. 3, e 29 rispetti-
vamente) e la seconda, all’articolo 36, ribadisce che I'Unione europea
« riconosce e rispetta I'accesso ai servizi di interesse economico gene-
rale previsti da leggi e prassi nazionali »: senza poter entrare qui sulla
definizione di « pubblico » il fatto che « ci debba essere » implica il
riconoscimento che ne esistano di privati e il riferimento alla gratuita
ancora di piu, perché un servizio statale non potrebbe non essere
gratuito.

(20)  P. IcumNo, Diversita di ispirazione e contenuti normativi fra l'organizzazione
internazionale del lavoro e l'ordinamento comunitario europeo, in DRI, 1999, 441 ss.

(21)  Causa C-55/96, in RIDL, 1998, II, 22 con nota di P. IcuiNo, La fine del
regime italiano di monopolio statale dei servizi di collocamento. La sentenza relativa alla
Causa C-55/96 ¢& consultabile in www.csmb.unimo.it, indice A-Z, voce Mercato del
lavoro. Su tutta la vicenda giudiziaria P. IcHiNo, Lavoro interinale e servizi per l'impiego,
in QRIDL, 1995, n. 6, 155 ss. Per altri riferimenti, del resto noti, cfr. P. OLvELLL,
Prospettive di un sistema integrato pubblico-privato nei servizi per l'impiego, cit., 29 e
M.P. GiannNorti, Gli orientamenti comunitari ed internazionali in materia di colloca-
mento, cit.

(22)  Consultabile in www.csmb.unimo.it, indice A-Z, voce Mercato del lavoro.
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All'indomani del lancio della Strategia europea per I'occupazione,
nel 1998, uno dei primi atti della Commissione fu di chiedere una
modernizzazione dei servizi pubblici per I'impiego (PES, Public Enz-
ployment Services) (23) in cui fra I'altro li si invita, ai fini di raggiungere
gli obiettivi dell’occupabilita, dell’adattabilita e delle pari opportunita,
a lavorare in partnership con gli altri attori locali, fra i quali si indicano
espressamente anche le organizzazioni di carita: cooperazione, comple-
mentarieta e concorrenza. Nel Draft Employment Report del 27 gennaio
2004 (24), in cui sono contenuti gli orientamenti per il Consiglio di
primavera, la Commissione riconosce come la cooperazione dei servizi
pubblici per I'impiego con quelli privati sia la caratteristica principale
dell’attuazione della modernizzazione attuata dagli Stati membri al fine
di offrire un servizio piti personalizzato a chi ¢ in cerca di lavoro. Da
questi documenti sulla Strategia europea per I'occupazione risulta
chiaramente che, se 'Unione non rinnega la sua tradizione di servizi
pubblici, nemmeno, pero, nega lesistenza di quelli privati e non
potrebbe farlo non solo per le sentenze della Corte di Giustizia, ma
anche per il rispetto dovuto a quei Paesi in cui questi sono sempre
esistiti.

3. La riforma dei servizi all'impiego.

In Italia la modernizzazione dei servizi per I'impiego giunge a
compimento con le riforme attuate con la legge delega n. 30/2003 e il
decreto legislativo n. 276/2003 (2°), in cui la necessita di cooperazione

(3>) COM(1998)641 def., Modernizzare i servizi per ['impiego per sostenere la
strategia europea dell’occupazione, in www.csmb.unimo.it, indice A-Z, voce Mercato del
lavoro.

(24)  COM(2004)24 final/2, in www.csmb.unimo.it, indice A-Z, voce Strategia
europea per ['occupazione.

(®°)  Su cui in generale si veda M. Tmrasoschr (a cura di), La riforma Biagi del
mercato del lavoro, Giuffre, Milano, 2004; Ip. (a cura di), La riforma del collocamento
e i nuovi servizi per ['impiego, Giuffre, Milano, 2003; L. GaLantINO (a cura di), La
riforma del mercato del lavoro, Giappichelli, Torino, 2004; F. Carinct (coordinato da),
Commentario al D.Lgs. 10 settembre 2003, n. 276, Ipsoa, Milano, 2004; P. OLIVELLI (a
cura di), I/ “collocamento” tra pubblico e privato, cit.; M.T. CARINCI (a cura di), La legge
delega in materia di occupazione e mercato del lavoro, Ipsoa, Milano, 2003; R. DE Luca
Tamajo, M. RusciaNo, L. ZoppoLr (a cura di), Mercato del lavoro. Riforma e vincoli di
sistema, ES, Napoli, 2004,
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fra servizi pubblici e privati appare trovare pieno accoglimento (26),
almeno nelle intenzioni del legislatore, anche nell’ottica della sussidia-
rieta che qui assume maggiore visibilita. La normativa esistente viene
modificata dal legislatore delegato in modo tale che risultano implici-
tamente superate, e, quindi, presumibilmente abrogate, molte norme
che, negli anni scorsi, avevano segnato, comunque, la “liberalizzazione”
del collocamento, in particolare con 'articolo 10 del decreto legislativo
n. 469/1997 (27). 1 soggetti del collocamento, infatti, non sono piu
gestiti in regime di monopolio dallo Stato gia dal 1997, quando anche
soggetti privati erano stati ammessi dal legislatore a gestire I'incontro
fra domanda ed offerta di lavoro e poi gradualmente anche altre attivita
oltre I'intermediazione, previa autorizzazione ministeriale ed iscrizione
ad apposito Albo.

Proprio in questo ambito, perd, sussistevano, nel decreto legisla-
tivo n. 469/1997, delle rigidita che, di fatto, avevano reso molto difficile
la coesistenza effettiva di pubblico e privato nel collocamento: I'entita
del capitale sociale e I'esclusivita dell’oggetto sociale, prevista nel 1997,
costituivano i maggiori elementi di questa vincolante e restrittiva
disciplina che rischiava di favorire solo certi soggetti privati e le grandi
realta a scapito di quelle locali.

C’¢ da dire, inoltre, che in quella norma, emanata in fondo solo per
la condanna della Corte di Giustizia (28), l'intervento dei soggetti
privati era previsto in funzione derogatoria alla disciplina generale del
collocamento e quindi non poteva dirsi una reale applicazione del
principio di sussidiarieta orizzontale; anzi si poteva intravedere ancora

(26)  Cfr. M. TwasoscHt, Riforma del mercato del lavoro e modello organizzativo
tra vincoli costituzionali ed esigenze di unitarietd del sistema, in questa sezione.

(27)  Su cui in particolare G. Ciocca, La gestione del collocamento: larticolo 10 del
decreto legislativo 23 dicembre 1997, n. 469 e le riforme in atto, in P. OLveLLi, “I/
collocamento” tra pubblico e privato, cit., 121 ss. In generale P. TuLLiNi, La liberalizza-
zione “guidata” del collocamento, in RIDL, 1992, 11, 48 ss.; Ip., [ nuovi attori del mercato
del lavoro, in F. CarNcI (a cura di), I/ nuovo collocamento, in DPL, 1998, n. 11, inserto,
XXXIII ss.; L. ZoppoLi, Attivita pubblica di collocamento e mediazione dei privati, in
Diritto del lavoro e politiche per I'occupazione, Atti del Convegno di studio per il 50°
anno della Rivista giuridica del lavoro e della previdenza sociale, Napoli, 8 maggio
1999, supplemento al n. 3/1999 della rivista; E. Avgs, La nuova disciplina del mercato
del lavoro tra “decentramento controllato” e “liberalizzazione accentrata”, in ADL, 1998,
n. 2, 527 ss.

(28)  Sostiene che non sia cosi F. Liso, Appunti sulla trasformazione del colloca-
mento da funzione pubblica a servizio, in R. DE Luca Tamajo, M. Rusciano, L. ZoppoLt
(a cura di), op. cit., 372, nota 26.
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un rigido dualismo tra interesse pubblico e interesse privato e quest’ul-
timo posto in posizione di subordinazione e servente del primo. La
gestione privata dei servizi all'impiego era ricondotta a convenzioni con
le pubbliche istituzioni preposte ad essi: non si pud dire che fosse
presente il riconoscimento della capacita dei privati di svolgere piena-
mente e in posizione di parita rispetto alla Pubblica Amministrazione
un’attivita di interesse generale (2°). Quella normativa, comunque, ha
avuto il pregio di introdurre nell’ordinamento il principio di sussidia-
rieta verticale, trasferendo alle Regioni e Province compiti fino ad allora
gestiti dallo Stato.

11 principio di sussidiarieta non & solamente un principio politico di
indirizzo generale, esso € un vero e proprio principio giuridico, il cui
«nocciolo duro e originario » (3°) & contenuto nell’articolo 2 della
Costituzione, in cui si afferma una rottura del monopolio statale con
riguardo all’individuazione dell'interesse generale, contemporanea-
mente al riconoscimento del compito per i soggetti privati e i gruppi
sociali di perseguire gli obiettivi propri dell'intera collettivita statale.
Questo principio ¢ ancora pit pregnante dopo la riforma del titolo V
della Costituzione, in cui I'articolo 118, comma 2, garantisce ai soggetti
privati di svolgere funzioni amministrative, cioé di realizzare la fun-
zione pubblica. In realta, questa possibilita era gia ricavabile dalla legge
delega 15 marzo 1997, n. 59, la c.d. Bassanini-zer, ed aveva poi trovato
piu esplicita conferma nell’articolo 3, comma 5, del decreto legislativo
18 agosto 2000, n. 267, recante il Testo Unico delle leggi sull’ordina-
mento degli enti locali, ma con l'articolo 118, comma 2, trova una
definitiva consacrazione a livello costituzionale. E la sua “capacita
propulsiva” si evidenzia proprio nell’assolvimento di funzioni pubbli-
che in relazione all’attivita e all’organizzazione amministrativa. La
sussidiarieta orizzontale, infatti, non coincide, né si esaurisce con la
prassi della liberalizzazione, o per sostenere interessi particolari, ma il
suo vero senso ¢ di essere strumentale al bene comune, espressione di
solidarieta sociale; si tratta del perseguimento e della realizzazione di
un bene della “persona” e non solo dell'individuo in quanto tale e

(29) Vedi in G. CaNavest, I/ principio di sussidiarieta orizzontale nei sistemi
regionali dei servizi per l'impiego, cit.

(3°)  A.M. PoGal, La sussidiarieta nelle riforme amministrative: dal D.LGS. n. 112
del 1998 al T.U. sulle autonomie locali, in QR, 2001, 935 e note; L. VIoLINI, op. cit.,
58.
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percio “comune” alla collettivita in generale (>!). In questo senso ad
essere integrata ¢ tutta ’'organizzazione dello Stato, tutti gli organi dello
Stato, perché alla sussidiarieta orizzontale & strettamente connessa ed
anzi funzionale, quella verticale, con I'assegnazione alla Repubblica in
tutti 1 suoi livelli, secondo la formula dell’articolo 114, comma 1, della
Costituzione, di una funzione di sostegno ed ausiliaria o, appunto,
sussidiaria, nel comune indirizzo di tutti i soggetti, privati e pubblici, al
raggiungimento del bene comune.

In questa prospettiva e nel quadro tracciato dagli articoli 117,
comma 3, e 118, comma 2, della Costituzione, la riforma Biagi presenta
una impostazione tecnica che si puod chiamare di filiera (32): lo Stato
trasferisce alle Regioni una parte dei suoi compiti e questo meccanismo
deve riprodursi anche nel rapporto fra Regioni e Province e Comuni e,
quindi, intervenire sulla sussidiarieta orizzontale, cosicché questa non si
sovrappone, né sostituisce, né annulla 'amministrazione degli enti
locali.

Infatti, la legge n. 30/2003 dichiara, all’articolo 1, comma 1, di
voler realizzare « un sistema efficiente e coerente di strumenti intesi a
garantire trasparenza ed efficienza al mercato del lavoro e a migliorare
le capacita di inserimento professionale dei disoccupati e di quanti sono
in cerca di prima occupazione », nel rispetto delle competenze delle
Regioni ora definite dall’articolo 117 della Costituzione, con particolare
riferimento alla materia « tutela e sicurezza del lavoro ». Riguardo alla
ripartizione di competenze, infatti, la legge n. 30/2003 dispone che allo
Stato spetti la fissazione dei principi fondamentali e degli standard
unitari di efficienza e qualita, mentre alle Regioni, gia titolari delle
funzioni in materia di collocamento, ¢ attribuita tutta la gestione e
I'organizzazione dei servizi per 'impiego, mantenendo alle Province le
funzioni amministrative attribuite dal decreto legislativo n. 469/1997,
con l'incentivazione delle forme di raccordo tra operatori privati e
pubblici. Incentivazione, cui & dedicato I'articolo 13 del decreto legi-
slativo n. 276/2003. Per la prima volta il collocamento viene definito
esplicitamente « pubblico e privato ». Anche il rispetto delle compe-
tenze delle Regioni e delle Province autonome, in particolare per
quanto riguarda i contratti a contenuto formativo, quelle in materia di
formazione professionale, sono un ulteriore segno della sensibilita del

(1) G. CanavEst, I/ principio di sussidiarieta orizzontale nei sistemi regionali det
servizi per l'impiego, cit., 226 ss. e note.
(32)  A.M. Poca, op. cit., 940, 941.
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legislatore nazionale in favore della sussidiarieta e che ha portato
qualche commentatore a parlare di un nuovo diritto regionale del
lavoro.

In realta approccio diverso che sembra prospettarsi, rispetto al
legislatore del 1997, consiste nel nesso che si stabilisce fra sussidiarieta
verticale e orizzontale, cosi come individuato dall’articolo 118 della
Costituzione, comma 4 (nuovo testo) e gia individuabile nell’articolo 1,
comma 2, della legge n. 265/1999 (articolo 5, decreto legislativo n.
267/2000) sull’ordinamento degli enti locali: « ogni livello di governo
insistente sulla filiera verticale della sussidiarieta (Stato, Regioni, Pro-
vince, Comuni) riceve ed effettua trasferimento di funzioni ammini-
strative seguendo la logica di cui & portatrice la sussidiarieta orizzon-
tale. Il favore per I'attribuzione di funzioni pubbliche ai soggetti della
sussidiarieta orizzontale (famiglia, associazioni, comunita) ¢ un criterio
che deve informare sia i trasferimenti di funzioni dallo Stato alle
Regioni sia quelli dalle Regioni agli enti locali e da questi alla sussidia-
rieta orizzontale » (33).

4. Gli strumenti.

Quanto agli strumenti offerti per la gestione del mercato del
lavoro, ed in particolare dei flussi lavorativi — ma non solo, vista
I’abolizione del vincolo della esclusivita dell’oggetto sociale (34) —,
bisogna segnalare che gia le nozioni che vengono fornite nei primi
articoli del decreto non fanno mai cenno alla natura (pubblica o
privata) del soggetto che eroga determinati servizi. Anzi, nella stessa
definizione di autorizzazione, data dall’articolo 2, lettera e), si parla di
provvedimento mediante il quale lo Stato abilita operatori, pubblici e
privati, di seguito denominati « agenzie per il lavoro », allo svolgimento
delle attivita di mediazione, intermediazione e formazione (3%); o in
quella di accreditamento, di cui alla successiva lettera f), si parla di
provvedimento mediante il quale le Regioni riconoscono ad un opera-
tore, pubblico o privato, 'idoneita ad erogare i servizi al lavoro negli
ambiti regionali di riferimento, anche mediante ['utilizzo di risorse

(33)  A.M. Pocar, op. cit., 940.

(%) Mav. il richiamo alla prevalenza dell’attivita che per alcune categorie & stata
posta.

(®>)  Cfr. S. Spartint, M. TraBoscHr, Le agenzie per il lavoro: tipologie, requisiti
giuridico-finanziari e procedure di autorizzazione, Parte 1, Sez. (B) di questo volume.
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pubbliche, nonché la partecipazione attiva alla rete dei servizi per il
mercato del lavoro, con particolare riferimento ai servizi di incontro fra
domanda e offerta (3¢).

Tra Daltro, I'inciso « anche mediante 'utilizzo di risorse pubbli-
che » sembra far pensare ad una netta adesione del legislatore al
principio di sussidiarieta nella sua piu schietta applicazione: se un
servizio pubblico viene svolto adeguatamente — o addirittura pit
utilmente — da un soggetto non statale, questo comporta un risparmio
di spesa per I'ente pubblico, e quindi Iassoluta ragionevolezza di forme
di finanziamento diretto di quegli interventi che I’ente pubblico
avrebbe dovuto mettere in campo.

Sul punto, c’¢ una ricchissima casistica offerta dalle esperienze
estere in materia di rapporto fra servizi statali e non statali nella
gestione del collocamento, in particolare nel Regno Unito (37). In tal
senso, molte delle norme contenute nel decreto si riferiscono indiffe-
rentemente alle agenzie per il lavoro e agli altri operatori pubblici e
privati autorizzati o accreditati, o pii genericamente agli operatori che
agiscono nell’ambito del sistema dell’incontro fra domanda e offerta di
lavoro, senza ulteriore specificazione.

Pit esplicitamente, alla lettera ¢) dell’articolo 3, si stabilisce che « al
fine di un migliore funzionamento del mercato del lavoro », ed all’in-
terno degli scopi generali posti dall’articolo 1 del decreto, debbono
essere « identificate le forme di coordinamento e raccordo tra gli
operatori, pubblici o privati ».

Se si tiene conto della molteplicita ed eterogeneita delle categorie
di soggetti autorizzati ex lege o autorizzabili (38), si capisce I’attenzione
del legislatore alla costituzione negoziale di reti di servizio — articolo
7, comma 1, lettera ¢) —, anzitutto a fini di ottimizzazione delle risorse,
e non solo economiche, e anche per favorire i rapporti tra i diversi
soggetti in termini collaborativi o anche concorrenziali, ma mai con-
flittuali, vista la particolare situazione del destinatario dei servizi.

11 successivo comma 2 impone al legislatore regionale o provin-
ciale, all’interno della potesta concorrente in materia di mercato del
lavoro, di individuare quelle « forme d[i] cooperazione tra i servizi

(36) Cfr. S. Rosato, I regimi di accreditamento: profili generali e prospettive
regionali di sviluppo, Parte 1, Sez. (C) di questo volume.

(37) V. PUTRIGNANO, op. cit., 73.

(38)  Cfr. S. Spattint, M. TraBoOScHI, Regimei particolari di autorizzazione e auto-
rizzazioni regionali, Parte 1, Sez. (B) di questo volume.
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pubblici e operatori privati, autorizzati [...] o accreditati [...], per le
funzioni di incontro tra domanda e offerta di lavoro, prevenzione della
disoccupazione di lunga durata, promozione dell’inserimento lavora-
tivo dei lavoratori svantaggiati, sostegno alla mobilita geografica del
lavoro » — articolo 7, comma 2.

Rispetto alle leggi di attuazione del decreto legislativo n. 469/1997,
che spesso tacevano su questo punto, o ad una prassi che vedeva
predominare canali di comunicazione a senso unico (dagli operatori
non statali in favore dei centri per I'impiego), ¢ stato fatto un enorme
passo avanti, che potrebbe portare anche ad una denuncia di incosti-
tuzionalita di quelle leggi regionali che tacessero di questa nuova ottica.
Inoltre, si tenga conto che la struttura assolutamente “aperta” della
costituenda borsa del lavoro (rispetto al Sistema informativo lavoro del
decreto n. 469/1997) dovrebbe correggere eventuali prassi applicative
distorte.

L’articolo 13 del decreto, rubricato « Misure di incentivazione del
raccordo pubblico e privato» (39), potrebbe essere assunto come
canone interpretativo di tutto il titolo II — Organizzazione e disciplina
del mercato del lavoro — pur riferendosi ad una specifica ipotesi, in
quanto i destinatari dei servizi di inserimento o reinserimento nel
mercato del lavoro, attraverso le agenzie autorizzate alla somministra-
zione di lavoro (comma 1), sono i lavoratori svantaggiati.

Ma il principio interessante che in esso viene stabilito ¢ quello
secondo il quale si puo godere delle deroghe di favore in esso contenute
solo previo rispetto dell’obbligo della erogazione dei servizi in forma
associata, attraverso una convenzione tra una o piu agenzie autorizzate
alla somministrazione di lavoro, anche attraverso le associazioni di
rappresentanza e con l'ausilio delle agenzie tecniche, strumentali del
Ministero del lavoro e delle politiche sociali, e i Comuni, le Province o
le Regioni stesse (comma 6), oppure attraverso appositi soggetti giuri-
dici costituiti ai sensi delle normative regionali in convenzione con le
agenzie autorizzate alla somministrazione di lavoro, previo accredita-
mento (comma 7).

Nel rispetto della legislazione regionale (comma 6 e 7), in quest’ul-
timo caso, pur essendo previsto che le agenzie autorizzate alla sommi-
nistrazione di lavoro si assumano gli oneri delle spese per la costitu-
zione e il funzionamento della costituenda agenzia, si stabilisce, con

(39)  Cfr. M. TwaBoscH1, Misure di incentivazione del raccordo pubblico-privato: le
agenzie sociali per il lavoro, Parte 1, Sez. (C) di questo volume.
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disposizione dalla forte carica ideale, che «le regioni, i centri per
I'impiego e gli enti locali possano concorrere alle spese di costituzione
e funzionamento [di questi nuovi soggetti] nei limiti delle proprie
disponibilita finanziarie » (comma 8). Sembra che quanto altrove viene
solo auspicato (*) dal legislatore nazionale rispetto agli enti locali,
poiché siamo di fronte a strumenti di politica passiva in favore di
lavoratori svantaggiati, possa essere imposto, quasi a dettare un mo-
dello ideale ritenuto idoneo a gestire la riforma, che si chiede alle
Regioni ed agli enti locali di assumere come modello organizzativo
vincente.

Nella prospettiva della parita di trattamento fra soggetti pubblici e
privati & stato unificato il regime dell’autorizzazione secondo due
direzioni: innanzitutto anche i soggetti pubblici dovranno essere auto-
rizzati a svolgere i servizi per 'impiego; pertanto il regime di autoriz-
zazione sara unico per soggetti privati e pubblici. In secondo luogo,
viene prevista un’unica autorizzazione per le varie attivita sopra men-
zionate, in quanto esiste un unico Albo presso il Ministero del lavoro e
delle politiche sociali, ancorché articolato in cinque sezioni. L autoriz-
zazione all’iscrizione ad una di esse, infatti, comporta 1'automatica
iscrizione anche alle altre, cosicché il soggetto autorizzato potra svol-
gere tutte le attivita, se sussistono i requisiti richiesti dalla legge (+1).

Inoltre sono stati modificati i requisiti economici per le societa di
capitali, o anche le cooperative o loro consorzi, che svolgono ’attivita
di intermediazione (50.000 euro, prima erano richiesti 200 milioni di
lire), la quale, pero, ora si potra accompagnare ad altre attivita relative
al mercato del lavoro, come la ricerca e selezione di personale, il
supporto alla ricollocazione professionale ed anche la somministra-
zione di lavoro (in questo caso, pero, il capitale sociale deve essere di
almeno 600.000 euro).

Invece per la sola attivita di ricerca e di selezione del personale o
per il solo supporto alla ricollocazione professionale, il capitale versato
non deve essere inferiore a 25.000 euro; anche in questi casi I'attivita

(40)  Infatti gia la Corte costituzionale ha precisato che il legislatore statale non
puod imporre, pena l'illegittimita costituzionale, un comportamento che costringa ad un
determinato assetto organizzativo I’ente locale: cfr. la sentenza n. 88/2003, in materia
di SERT., in www.csmb.unimo.it, indice A-Z, voce Fonti, sottovoce Competenza
normativa delle regioni.

(41)  Sul punto cfr. S. Spartint, M. TiraBOSCHI, Le agenzie per il lavoro: tipologie,
requisiti giuridico-finanziari e procedure di autorizzazione, Parte 1, Sez. (B) di questo
volume.
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deve essere indicata come oggetto sociale dell’agenzia, anche se non
esclusivo.

L’attivita di intermediazione deve interessare ’'ambito nazionale o
almeno quattro regioni, ma I’autorizzazione pud essere concessa anche
dalle Regioni o Province autonome quando si riferisca al solo territorio
regionale o provinciale (articolo 6, comma 6).

Quanto all’accreditamento, gia previsto nel decreto legislativo n.
469/1997, larticolo 7, oltre a disporre le forme di cooperazione
(comma 2), prevede che le Regioni istituiscano appositi elenchi per
Iiscrizione di operatori privati e pubblici che operano nel proprio
territorio (comma 1). L’accreditamento comporta il riconoscimento
dell’idoneita a erogare i servizi al lavoro negli ambiti regionali di
riferimento, nel rispetto degli indirizzi della Regione stessa (comma 1)
e garantendo la libera scelta dei cittadini rispetto agli operatori (comma
1, lettera a), standard omogenei a livello nazionale (comma 1, lettera b),
la gia citata costituzione di reti di servizio (comma 1, lettera c),
I'interconnessione con la borsa del lavoro (comma 1, lettera d), il
raccordo con il sistema regionale degli organismi di formazione
(comma 1, lettera ¢). Qui c’¢ uno spazio interessantissimo di intervento
che peraltro richiedera un’attenta opera di coordinamento con la
disciplina del decreto legislativo 21 aprile 2000, n. 181; Paccredita-
mento, infatti, abilita allo svolgimento di attivita oggi svolte esclusiva-
mente dai centri per I'impiego secondo le regole fissate in quel decreto.
Al contrario, oggi, poiché tutti i soggetti che offrono servizi per
I'impiego e che si inseriscono nella rete (articolo 7, comma 1, lettera ¢)
dovranno essere accreditati, saranno le Regioni a stabilire i criteri per
I'accreditamento. Infatti problemi di raccordo con la legislazione pre-
cedente potrebbero forse riguardare gli enti di formazione, per i quali
gia un decreto ministeriale del maggio 2001, n. 166, ha previsto
I'accreditamento, ponendosi, tuttavia, il problema se oggi, dopo la
riforma costituzionale, le Regioni non possano autonomamente disci-
plinare la materia. Tutte le Regioni hanno provveduto ad accreditare, in
base a quel decreto, gli enti di formazione per le attivita di formazione
e orientamento, i quali, pero, in base all’articolo 7 del decreto legisla-
tivo n. 276/2003, una volta accreditati, dovrebbero poter svolgere
anche le altre attivita. In realta tra i principi fondamentali vincolanti la
legislazione regionale, di cui all’articolo 7, ¢’¢ quello del raccordo con
il sistema regionale di accreditamento degli organismi di formazione
(articolo 7, comma 1, lettera ¢), e quello, importantissimo ai fini della
realizzazione di un effettivo mercato del lavoro, della libera scelta dei
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cittadini tra una rete qualificata di operatori (comma 1, lettera 4), cui,
peraltro, si aggiunge « adeguata per dimensione e distribuzione alla
domanda espressa dal territorio », domanda che potrebbe costituire un
limite all’apertura ai privati, peraltro non traducibile in un rigido
rapporto di proporzionalita (42). Altro principio & quello, gia ricordato,
della “costituzione negoziale di reti di servizio” (lettera ¢), al fine di
assicurare all’'utente I'erogazione dell’intera filiera dei servizi se non da
un unico soggetto, almeno in modo unitario. Infatti una serie di attivita
inerenti I'incontro tra domanda ed offerta di lavoro possono essere
esercitate solo se in possesso dell’autorizzazione ministeriale: percio
altri enti come, per esempio, quelli di formazione non potrebbero
erogare interamente il servizio se non collegandosi agli operatori
abilitati a svolgere quelle attivita. Come si vede il punto chiave di un
sistema integrato fra pubblico e privato, per evitare che i due binari dei
centri per I'impiego e delle agenzie per il lavoro non si incontrino mai,
sta nell’intervento regionale.

Il medesimo intento di raccordo pud ritrovarsi nella c.d. borsa
continua del lavoro (#3), tra i cui compiti c¢’¢ quello di realizzare
I'integrazione dei sistemi pubblici e privati.

L’articolo 15, infatti, istituisce questa nuova struttura definita
« sistema aperto e trasparente di incontro fra domanda ed offerta di
lavoro basato su una rete di nodi regionali », nel quale confluiscono
informazioni immesse liberamente dagli operatori privati e pubblici,
autorizzati o accreditati, che hanno I'obbligo di conferire alla borsa
lavoro i dati acquisiti, ma anche dai lavoratori e dalle imprese. L’ac-
cesso ¢ libero e consultabile da qualunque punto della rete, senza
rivolgersi ad alcun intermediario.

Le basi informative nell’ambito della borsa continua del lavoro e la
registrazione delle comunicazioni e delle attivita dovranno servire
anche per un monitoraggio statistico dei servizi posto in essere dal
Ministero del lavoro, Regioni e Province. Appositi decreti ministeriali
di prossima emanazione definiranno le modalita di funzionamento della
borsa del lavoro.

Nel complesso, gli attori del mercato del lavoro, ai sensi del decreto
legislativo n. 276/2003, sono, fra i soggetti pubblici, le Regioni, che
mantengono le competenze in materia di regolazione ed organizzazione

(#2)  Cosi G. Canavesl, Regolazione del mercato del lavoro e principio di sussidia-
rietd, in questa sezione.
(#)  Cfr. i contributi nella Parte 11, Sez. (A) di questo volume.
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del mercato del lavoro regionale, le Province, che mantengono le
funzioni amministrative attribuite dal decreto legislativo n. 469/1997 e
successive modificazioni, per la prima volta le Universita pubbliche e le
fondazioni universitarie con attinenza alle problematiche del mercato
del lavoro, purché senza scopo di lucro, i Comuni, le Camere di
commercio e gli istituti di scuola secondaria superiore, statale e pari-
taria, sempre in possesso dei requisiti richiesti dalla legge e senza scopo
di lucro. Per questi ultimi e per le Universita & previsto, comunque, un
regime di autorizzazione particolare: I'articolo 6 dispone, infatti, sotto
la rubrica « Regimi particolari di autorizzazione », che tali soggetti
« sono autorizzati allo svolgimento di attivita di intermediazione [...] »,
facendo rinvio ad alcuni dei requisiti richiesti per le agenzie private.

L’autorizzazione per i Comuni, le Camere di commercio, gli Istituti
di scuola secondaria di secondo grado, statali e paritari ai sensi del
decreto legislativo recante disposizioni modificative e correttive del
decreto legislativo n. 276/2003, & concessa dalle Regioni. Questa
modifica, ¢ un significativo progresso nell’ottica della sussidiarieta
verticale, nella speranza che le Regioni attuino il principio di sussidia-
rieta orizzontale.

Fra i soggetti privati oltre alle agenzie per il lavoro, costituite sotto
forma di societa di capitali e cooperative o consorzi di cooperative (solo
in caso di agenzie per la ricerca e selezione di personale ¢ ammessa
anche la forma di societa di persone), in possesso di requisiti economici
definiti dalla legge e con caratteristiche di professionalita (articoli 4, 5),
che possono essere polifunzionali, in quanto non vi & piu il vincolo
dell’oggetto sociale esclusivo e alle associazioni dei datori di lavoro e
dei prestatori di lavoro comparativamente piti rappresentative firmata-
rie di contratti collettivi nazionali di lavoro, e agli enti bilaterali
vengono indicate anche le Universita private e le associazioni con
riconoscimento istituzionale di rilevanza nazionale, aventi come og-
getto sociale la tutela e I'assistenza delle attivita imprenditoriali, del
lavoro o delle disabilita (articolo 6, comma 3) e qui siamo di fronte ad
un riconoscimento significativo dell’esistenza di realta sociali, che
agiscono nel campo del lavoro e che mai erano state prese in conside-
razione prima o messe allo stesso livello delle tradizionali parti sociali.
Cui va ad aggiungersi una apposita fondazione o altro soggetto giuri-
dico con personalita di diritto privato costituito nell’ambito del Con-
siglio nazionale dei consulenti del lavoro, per lo svolgimento a livello
nazionale dell’attivita di intermediazione, mentre ¢ vietato espressa-
mente I’esercizio individuale di tale attivita da parte dei consulenti del
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lavoro. L’intento di riconoscere la sussidiarieta orizzontale, come inte-
grazione pubblico e privato di esercizio di funzioni pubbliche dirette
all’amministrazione dell’interesse generale appare evidente anche in un
altro strumento previsto in questa riforma, anche se non immediata-
mente riguardante i servizi per 'impiego, ma il mercato del lavoro in
generale. Si tratta della certificazione dei contratti (articolo 75 e ss.) (44),
che deve essere « volontaria » e « sperimentale »; lo strumento era gia
incluso nelle proposte di legge della XIII Legislatura, rimaste ferme in
Parlamento da alcuni anni. Anche qui si tratta dell’esercizio da parte di
soggetti privati e pubblici (gli enti bilaterali, le Universita pubbliche e
private oltre che le Direzioni provinciali del lavoro e le Province con
possibilita di convenzionarsi tra loro) di una funzione pubblica deci-
samente pregnante, quale la qualificazione dei contratti di lavoro e
addirittura di dare “forza legale al contratto” in funzione del bene
comune a limitare, nei limiti del possibile, il contenzioso giudiziario. Si
puo parlare di una attivita di assistenza giuridica preventiva proprio per
venire incontro al “contraente debole” (+).

(44) In generale sulla certificazione L. NOGLER, I nuovo istituto della certifica-
zione dei contratti di lavoro, in MGL, 2003, n. 3, 110 e Ip., La certificazione dei contratti
di lavoro, in Working Papers Centro Studi di Diritto del Lavoro europeo Massimo
D’Antona, 2003, n. 23, in www.lex.unict.it; E. GHERA, La certificazione dei contratti di
lavoro ed inoltre, anche per dubbi di legittimita costituzionale, A. Avenpora, Certi-
ficazione e legittimita costituzionale, L. bE ANGELS, Certificazione dei rapporti di lavoro
e poteri del giudice: quale deflazione del contenzioso?, U. GarGIULO, Natura ed effetti
del negozio certificatorio, G. Riccl, La certificazione del contratto di lavoro: obiettivi,
potenzialitd, limiti, M. Rusciano, La certificazione nel sistema del diritto del lavoro, C.
Russo, La certificazione dal “Libro Bianco” al decreto delegato, tutti in R. DE Luca
Tamajo, M. Rusciano, L. Zopporr (a cura di), op. cit. Ma vedi M. Trasoschr, Le
procedure di certificazione, in Ip. (a cura di), La riforma Biagi del mercato del lavoro,
cit., 237 ss.

(45) Al contrario di quanto temuto da alcuni: M. Rusciano, “Diritti Lavor:
Mercati”: significato di un cambiamento, cit., 6; M. Riccl, L’evoluzione delle fattispecie
interpositorie: mercato del lavoro, politiche di flessibilita e relazioni industriali, ivi, n. 2,
369.
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LA RIFORMA DELL’ORGANIZZAZIONE
DEL MERCATO DEL LAVORO (*)

MARIELLA MAGNANI

Sommario: 1. La modernizzazione dei servizi per I'occupazione tra dati di contesto ed
indicazioni europee. — 2. La centralita della rinnovata disciplina del mercato del
lavoro nel decreto legislativo n. 276/2003. — 3. Dal collocamento ai servizi
all'impiego. — 4. La finalita della nuova disciplina. — 5. Il rapporto tra pubblico
e privato. — 6. Misure di coordinamento e di raccordo pubblico-privato. — 7. Il
rapporto tra Stato e Regioni. — 8. Organizzazione e definizione delle nuove tutele
nel mercato del lavoro.

1. La modernizzazione dei servizi per l'occupazione tra dati di
contesto ed indicazioni europee.

La parte della c.d. riforma Biagi concernente 1'organizzazione del
mercato del lavoro, di solito pretermessa nell’analisi dei meriti e dei
demeriti della medesima, ¢ invece di capitale importanza per la mo-
dernizzazione del mercato e dello stesso rapporto di lavoro. Pur senza
volermi unire alla retorica della contrapposizione, che banalizza i
termini del confronto (come se tutela nel mercato e tutela nel rapporto
fossero da vedere separate o, peggio, in contrapposizione), ¢ chiaro che
quanto piu si va allentando la tutela tradizionale nel rapporto di lavoro
(mediante le piu svariate forme di flessibilita) tanto pit assume rilievo
la tutela nel mercato del lavoro (%).

11 legislatore gia da qualche anno ha iniziato a prendere faticosa-
mente atto dei cambiamenti intervenuti nell’organizzazione del lavoro,
della riduzione della percentuale di lavoratori dipendenti a tempo

(*)  Questo contributo é destinato agli studi in onore di Mario Grandi.

(1) Cfr. in generale P. IcumNo, I/ lavoro e il mercato, Mondadori, Milano, 1996;
M. TraBoscHr, Réforma Biagi e Strategia Europea per ['occupazione, in M. TIRABOSCHT (a
cura di), La riforma Biagi del mercato del lavoro, Giuffre, Milano, 2004, 40 ss.
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indeterminato, della crescita delle forme di lavoro autonomo e dei
cosiddetti lavori atipici. E in tale contesto si ¢ cominciato a parlare di
nuove forme e nuovi equilibri tra tutele dispensate nel rapporto di
lavoro e tutele dispensate nel mercato del lavoro: standard di tutela nel
rapporto di lavoro e trattamenti di tutela fuori il rapporto di lavoro
vengono considerate « quali variabili inversamente proporzionali » (2).

In effetti, i processi di riorganizzazione e ristrutturazione produt-
tiva non costituiscono piu episodi ciclici, bensi mutamenti legati al
normale funzionamento del sistema: si accelerano e moltiplicano le
transizioni nella vita lavorativa, imprese nascono e muoiono piu velo-
cemente, si accentuano i rischi di espulsione dal mercato del lavoro.

Le nuove dinamiche accompagnano la nascita di nuovi bisogni o,
quanto meno, implicano una nuova centralita di questioni tralatizia-
mente considerate secondarie: il lavoratore che perde il lavoro non
perde solo il reddito, ma vede messa seriamente in pericolo la spendi-
bilita sul mercato della professionalita acquisita. Tenere il passo con le
sempre pill repentine innovazioni nei processi produttivi implica che il
lavoratore debba continuamente integrare il patrimonio professionale
acquisito, sia per la continuita del rapporto di lavoro in atto, sia nel
caso in cui si ritrovi alla ricerca di una nuova occupazione. Il primo
servizio da offrire ¢, dunque, il cosiddetto lzfelong learning, assieme a
servizi volti a facilitare I'incontro tra domanda e offerta di lavoro in un
quadro sempre pit complesso per il singolo.

Alla modernizzazione dei servizi per 'impiego spinge del resto il
quadro europeo. Nell’ambito della Strategia europea per ’occupazione
si & piu volte rilevato come I'efficacia delle politiche attive del mercato
del lavoro dipenda, oltre che dallo specifico contesto economico di
riferimento, anche dallo standard di efficienza dei servizi per I'im-
piego ().

E stato giustamente sottolineato che, ancora prima che il c.d.
processo di Lussemburgo prendesse corpo, il non facile adattamento del
quadro giuridico di regolamentazione delle fasi di incontro tra do-
manda e offerta di lavoro ai cambiamenti strutturali che, in tutta
Europa, hanno interessato i mercati del lavoro, ha costituito una delle
principali priorita, nelle agende politiche dei governi nazionali, almeno

()  E. Bavierry, Trattamenti di disoccupazione e principi guida dell'intervento di
welfare, in DL, 1997, 11, 463 ss.

(®) Cfr. la comunicazione della Commissione al Consiglio, 11 novembre 2002,
Progetto di relazione comune sull’occupazione 2002, Bruxelles, COM(2002)621, 30 ss.
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a partire dagli anni Ottanta, a seguito del rapido e perdurante incre-
mento dei tassi di disoccupazione (4).

Tuttavia la modernizzazione dei servizi per I'impiego, e della
relativa normativa di riferimento, ha registrato una significativa acce-
lerazione soltanto in seguito alla adozione a livello europeo di un
metodo aperto di coordinamento delle politiche del lavoro in grado di
incidere, orientandole verso obiettivi comuni, sulle strategie nazionali
in materia di occupazione.

In coerenza con gli orientamenti annuali del Consiglio e della
Commissione in materia di occupazione, il processo di riforma dei
servizi per il mercato del lavoro ¢ stato contrassegnato, in quasi tutti i
Paesi europei, da una spinta verso la liberalizzazione e il decentramento
delle funzioni di intermediazione tra domanda e offerta di lavoro. A
mutare ¢ stata la stessa concezione del collocamento, non pit inteso alla
stregua di mera “funzione pubblica”, ma piuttosto come vero e proprio
“servizio”.

Come perspicuamente & stato notato, il cambiamento & stato
radicale. La modernizzazione dei servizi per la occupazione ha com-
portato un arretramento dello Stato nella regolamentazione delle fasi di
incontro tra domanda e offerta di lavoro e, conseguentemente, un
maggiore ricorso anche da parte dei servizi pubblici per I'impiego a
meccanismi e procedure di tipo promozionale e orientati al mercato.
Questo spiega la maggiore enfasi sui c.d. warket-type mechanism,
secondo una logica di gestione del collocamento per obiettivi misurabili
e non semplicemente per regole (c.d. management by objectives); tanto
meno per regole imperative, come quelle proprie del regime vincoli-
stico del collocamento ereditato dal passato (°).

2. La centralita della rinnovata disciplina del mercato del lavoro nel
decreto legislativo n. 276/2003.

Dunque, quella relativa all’organizzazione del mercato del lavoro
deve essere considerata non una cenerentola, ma una delle parti piu

(4)  Cfr. M. TwraBoscHi, Problemi e prospettive in tema di riforma dei servizi per
Uimpiego alla luce dell’ articolo 1 della legge del 14 febbraio 2003, n. 30, in M. TIRABOSCHI
(a cura di), La riforma del collocamento e i nuovi servizi per l'inmpiego, Giuffre, Milano,
2003, 6.

() Cfr. M. TraBoscHI, Problemi e prospettive in tema di riforma dei servizi per
Uimpiego alla luce dell'articolo 1 della legge del 14 febbraio 2003, n. 30, cit., 8.
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significative della riforma. Addirittura, se si aderisce alla lettura “mi-
nimizzatrice” dell'impatto della riforma sui rapporti di lavoro che,
dopo un primo momento di stordimento sta facendo sempre piu
adepti (¢), la parte pitt importante di essa.

E cio, tanto pil se si tiene conto che gli altri capitoli stanno
subendo un’interpretazione normalizzatrice, che ne sta attenuando, nel
bene e nel male, il carattere di rottura rispetto alla normativa previ-
gente. All'indomani dell’emanazione della legge delega n. 30/2003, se
ne erano fornite letture contrastanti, tutte in un certo senso legittime
dal momento che la stessa, non solo conteneva, conformemente alla sua
natura, unicamente i principi, ma presentava per alcuni aspetti conte-
nuti generici, che avevano fatto dubitare qualcuno della sua legittimita
costituzionale. Cosi vi era stata una lettura improntata ad una visione
trionfalistica (si tratterebbe di una legge decisiva per la modernizza-
zione del nostro mercato del lavoro); una lettura improntata ad una
visione catastrofista (la legge recherebbe una marcata impronta liberi-
sta, che tenderebbe a distruggere il diritto del lavoro tradizionale e
I'insieme delle garanzie dei prestatori di lavoro); infine, una lettura
minimizzatrice (la legge delega apporterebbe correttivi minimali, men-
tre ben altre sarebbero le riforme di cui il nostro mercato del lavoro
necessiterebbe).

Si trattava di valutazioni sopra le righe, in mancanza di specifica-
zione dei suoi contenuti da parte dei decreti legislativi. Se non che dello
stesso decreto legislativo n. 276/2003 non ¢ stato facile, e ancora non &
facile, dare una valutazione ponderata, non foss’altro per la sua corpo-
sita (ben 86 articoli, pari, ha gia notato qualcuno (7), alle disposizioni
dettate dal codice civile per le obbligazioni in generale).

Quello che sta avvenendo tuttavia ¢ che, passato il momento di
sbigottimento o di ripulsa di fronte ad un’opera faraonica, per di pit
fiorita nelle stanze ministeriali (8), la dottrina si sta mettendo pazien-
temente all’opera e, scavando sotto la crosta di una linguaggio tecnico
talora imperfetto o incompiuto, anche nelle parti apparentemente pit
innovatrici ravvisa piu elementi di continuita che di rottura rispetto

(6) Cfr. da ultimo A. VALLEBONA, Introduzione alla riforma dei lavori, in MGL,
2003, 906 ss.

(7)  A. VALLEBONA, op. cit., 906.

(8) F. Carinct, Una svolta fra ideologia e tecnica: continuita e discontinuitd nel
diritto del lavoro di inizio secolo, di prossima pubblicazione negli Studi in onore di
Giorgio Ghezzi.
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all’assetto normativo precedente (si pensi alle interpretazioni che co-
minciano a diffondersi sul lavoro a progetto) e rispetto all’elaborazione
giurisprudenziale. Approfondendo e scavando, si scopre che molto
spesso vi ¢ nel decreto legislativo la consacrazione di orientamenti
giurisprudenziali (si pensi, ad esempio, alla distinzione tra appalto e
somministrazione illecita). E si comincia ad intravedere che forse
I'incidenza piu forte si ha in materie apparentemente non regolate. 1l
decreto legislativo contiene sicuramente i germi di un nuovo assetto
delle fonti, in particolare del rapporto tra autonomia collettiva, legge e
soprattutto autonomia individuale; per non dire dell’incidenza sui
rapporti tra i diversi livelli di contrattazione collettiva.

Ad ogni buon conto, se & vero che si sta smontando il castello
costruito dal decreto legislativo sulla legge delega per quanto riguarda
la disciplina dei rapporti di lavoro, tanto pit emerge la centralita della
rinnovata disciplina dell’organizzazione del mercato del lavoro.

3. Dal collocamento ai servizi all'impiego.

Se i mutamenti economici, da un lato, e le istituzioni europee,
dall’altro, indicavano ormai da tempo quale era la strada da seguire, il
quadro italiano si presentava — prima dei timidi, seppur significativi,
segni del legislatore dell’'ultimo lustro e prima dell’intervento odier-
no — tutt’altro che roseo.

E inutile ricordare lo scarso ruolo giocato in Italia dai servizi
pubblici dell'impiego. La ridotta capacita operativa dei servizi pubblici
per I'impiego e I'assenza di strutture amministrative affidabili hanno
determinato, come ¢ a tutti noto, ’estinzione del monopolio pubblico
del collocamento e della regola della chiamata numerica. Vani santuari
di un’inane burocrazia, gli uffici di collocamento hanno “prosperato”
nell’inefficienza (negli ultimi anni, i dati Istat sulla forza lavoro diver-
gevano fortemente da quelli provenienti dagli uffici di collocamento, a
dimostrazione del fatto che essi non erano nemmeno attrezzati a
svolgere una elementare funzione di raccolta ed elaborazione dati (°),
funzione peraltro destinata a rivestire un ruolo centrale nel futuro)
mentre la selezione del personale da parte delle aziende avveniva con
meccanismi informali. L’essere iscritto al collocamento pubblico non
aveva alcuna conseguenza degna di nota sulla probabilita di trovare

(°)  P. Sestiro, I/ mercato del lavoro in Italia, Laterza, Bari, 2002, 81.
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lavoro. L’iscrizione era motivata dall’acquisizione dello szazus di disoc-
cupato di lunga durata, pitt che dall’'uso degli uffici pubblici come
canali di accesso al lavoro.

Ebbene, 'odierna disciplina si pone in linea di continuita col piu
recente passato, perfezionando e completando un processo evolutivo
iniziato da tempo e di cui il 1997 puo essere indicato come il momento
di svolta. Non a caso si ¢ detto (1°) che quella dei servizi all'impiego &
I'area del diritto del lavoro nella quale si sono prodotte le trasforma-
zioni piu radicali, emblematicamente indicate dal passaggio dalla vec-
chia terminologia (collocamento) alla nuova (servizi all’'impiego).

Dal punto di vista normativo, il passaggio dal vecchio al nuovo non
¢ avvenuto ex abrupto. Vi & stata una prima fase, definita della ero-
sione (11) — venuta a maturazione negli anni Ottanta — caratterizzata,
appunto, da ritocchi derogatori alla disciplina del collocamento, che
finiscono per delegittimare il vecchio impianto basato sul monopolio
pubblico e sulla richiesta numerica. Si pensi all’'introduzione del con-
tratto di formazione e lavoro con la correlativa facolta di richiesta
nominativa.

La seconda fase, che si sviluppa nella prima meta degli anni
Novanta, ¢ quella della demolizione. Cadono alcuni tabu: in particolare
la regola della richiesta numerica (articolo 25, legge n. 223/1991) col
conseguente meccanismo della autorizzazione preventiva all’assun-
zione, sostituito dalla facolta di assunzione diretta salva comunicazione
successiva all’'ufficio (articolo 9-bis, comma 2, decreto legge n.
510/1996, convertito con legge n. 608/1996).

La terza fase, nella quale ci troviamo, ¢ quella della costruzione del
nuovo sistema, che prende appunto avvio nel 1997. 11 1997 puo essere
indicato, con tutte le critiche e le puntualizzazioni che ciascuno vorra
fare, come I’anno della svolta: I'introduzione dell’interinale contribui-
sce a far vacillare il monopolio pubblico sul collocamento e I'affida-
mento dei servizi per I'impiego alle Regioni (decreto legislativo n.
469/1997) — che a loro volta devono avvalersi delle Province — segna
la presa d’atto che ¢ a livello locale che si delineano meglio le risposte
alle esigenze del mercato del lavoro.

Nelle riforme del 1997 risulta gia segnata la via percorsa con le

(19)  F. Liso, Appunti sulla trasformazione del collocamento da funzione pubblica
a servizio, in R. DE Luca Tamajo, M. Rusciano, L. ZoproLr (a cura di), Mercato del
lavoro, riforma e vincoli di sistema, ES, Napoli, 2003, 365 ss.

(1) F. Liso, op. cit., 367.
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misure contenute nel titolo II del decreto legislativo n. 276/2003, vale
a dire quella del doppio binomio pubblico-privato e Stato-Regioni
(anche se nel 1997, vigente il vecchio testo dell’articolo 117 Cost., si &
potuto realizzare solo un decentramento di funzioni amministrative,
mentre la devoluzione al livello regionale della competenza normativa
ha dovuto attendere la riforma costituzionale del 2001).

4. La finalita della nuova disciplina.

Quali sono le finalita dell’odierna riforma? La risposta, semplice e
tranchante, potrebbe essere: ottimizzare il livello minimo di incontro tra
domanda e offerta di lavoro. Il processo di riforma avviato con il
decreto legislativo n. 469/1997 & oggi ancora ben lungi dall’essere
completato. Nel 2002 ¢ intervenuto il decreto legislativo n. 297, ma esso
porta a compimento il primo segmento della riforma del collocamento,
cio¢ quello pubblico (12).

Stralciata la parte sul segmento pubblico dell’incontro tra do-
manda ed offerta di lavoro, rimaneva perd immutata 'esigenza di
razionalizzazione complessiva della normativa in materia di incontro tra
domanda ed offerta di lavoro. Lo scopo della odierna riforma, esplici-
tamente enunciato vuoi nell’articolo 1 della legge delega vuoi nell’ar-
ticolo 3 del decreto legislativo, ¢ di « realizzare un sistema efficace e
coerente di strumenti intesi a garantire trasparenza ed efficienza del
mercato del lavoro e migliorare le capacita di inserimento professionale
dei disoccupati e di quanti sono in cerca di prima occupazione, con
particolare riguardo alle fasce deboli del mercato del lavoro ».

Obiettivo della riforma, possiamo dire piu precisamente, & quello
di elevare la quota di incroci tra domanda ed offerta di lavoro realizzati
in forma organizzata e non spontanea, come richiede un mercato del
lavoro sempre pitt complesso e sofisticato.

In proposito, il quadro a livello europeo ci segnala che I'incrocio
domanda-offerta in forma organizzata raggiunge, nei casi migliori, tra il
20 ed il 25 per cento del totale degli incontri. In Italia si stima che le
strutture pubbliche attualmente medino circa il 10 per cento degli
incontri tra domanda e offerta di lavoro, a cui va aggiunto qualche

(12)  Cfr. su tutto cio e sul rapporto tra decreto legislativo n. 297/2002 e legge n.
30/2003, M. TwraBoscHl, Problem: e prospettive ecc., cit., 14 ss.
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punto percentuale (tra il due ed il tre per cento), realizzato da soggetti
privati (13).

L’obiettivo potrebbe essere quello di superare il divario che ci
separa da realta pill avanzate e quindi di recuperare alla mediazione
organizzata circa un 10 per cento di incroci, restringendo invece I'area
dell’incrocio operato attraverso canali informali (cioe attraverso la rete
parentale, amicale, di relazioni sociali) che resta comunque e ovunque
prevalente.

Con la finalita dichiarata di ottimizzare il livello di incontro tra
domanda ed offerta di lavoro il legislatore del 2003 ha provveduto ad
ampliare, rispetto a quanto gia operato dal legislatore del 1997, il
numero dei soggetti che possono operare in questo ambito. Analizze-
remo la nuova normativa lungo i binomi pubblico-privato e Stato-
Regione, binomi che ne costituiscono altrettante chiavi di lettura.

5. 1l rapporto tra pubblico e privato.

E anzitutto da sottolineare che il decreto legislativo n. 276/2003
interviene sulla pregressa regolamentazione in duplice modo: per un
verso, amplia notevolmente la “platea” dei soggetti potenzialmente
legittimati ad esercitare — per cid che qui rileva — l'intermediazione;
per l'altro, non parrebbe affatto rinunciare all’intenzione di governo e
di controllo di questa attivita, confermando, sia pure modificandone la
disciplina, le sanzioni penali cosi come amministrative (cfr. articoli
18-19 del decreto legislativo n. 276/2003). Sicché qualcuno ha giusta-
mente notato che « proprio quando molteplici e concordanti segnali
sottolineavano, nella generale tendenza a rendere piu flessibile il mer-
cato, pure I'opportunita di una “liberalizzazione” dell’attivita di me-
diazione, la legge ha invece perseguito un indirizzo opposto » (14).
Nell’ordinamento, lattivita di mediazione tra domanda ed offerta ¢&
stata per la prima volta individuata nell’articolo 10 del decreto legisla-
tivo n. 469/1997, al fine di disciplinarne lo svolgimento da parte di
soggetti privati. Anche il decreto legislativo n. 276/2003 definisce

(1) Cfr. P. Varest, I/ sistema det servizi per I'impiego nella legge di riforma del
mercato del lavoro, Relazione al convegno su Nuova regolazione del mercato del lavoro
e nuovt rapporti di lavoro, Piacenza, 4 novembre 2003.

(1) A. Lassanpari, L'zntermediazione pubblica e privata nel mercato del lavoro, in
R. DE Luca Tamajo, M. Rusciano, L. Zoprolt (a cura di), op. cit., 395 ss.
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I'intermediazione, la ricerca e selezione del personale, il supporto alla
ricollocazione professionale.

Ebbene, le nozioni adottate ai fini autorizzatori si caratterizzano
per Pestrema ampiezza. Appare difficile individuare ambiti residuali
non riconducibili all'intermediazione tipizzata, in presenza di attivita
che prendano in considerazione domanda e offerta nel mercato del
lavoro. In proposito, va sottolineato che anche Dattivita di ricerca e
selezione del personale ¢ soggetta al regime dell’autorizzazione, con la
conseguenza che il suo esercizio, in carenza di suddetta autorizzazione,
risulta penalmente sanzionabile.

Si & detto che vi & un allargamento del novero dei soggetti —
pubblici e privati — legittimati. Se restano, evidentemente, le strutture
pubbliche dei servizi per I'impiego — costruite con tanta fatica nel
quinquennio scorso, con grande impegno in particolare da parte delle
Province — disciplinate dal decreto legislativo n. 469/1997, la nuova
normativa tende ad ampliare pero anche il novero dei soggetti pubblici:
Universita, Comuni, Camere di commercio, istituti di scuola secondaria
di secondo grado, statali e paritari, a condizione che siano in possesso
solo di alcuni requisiti (c.d. autorizzazione a requisiti ridotti), con
'obiettivo di catturare alcuni segmenti del mercato.

Ma ¢ soprattutto sui privati che si intende soffermarsi: vi sono
innanzitutto i soggetti del c.d. privato-sociale — le associazioni dei
datori di lavoro e dei lavoratori comparativamente piu rappresentative,
gli enti bilaterali ed i patronati — ai quali sono richiesti, peraltro,
requisiti ridotti ma pit ampi rispetto ai soggetti pubblici sopracitati per
la concessione dell’autorizzazione (*°). In questo gruppo pud essere
considerato anche I'Ordine nazionale dei consulenti del lavoro.

L’intermediazione ¢ tuttavia soprattutto esercitabile da due tipo-
logie di agenzie per il lavoro di cui all’articolo 4 del decreto legislativo
n. 276/2003: le agenzie di somministrazione di lavoro e le vere e proprie
agenzie di intermediazione. Il punto piu significativo di caduta della
nuova regolamentazione ¢ il venir meno dell’oggetto sociale esclusivo
per le imprese di somministrazione di lavoro, se si considera che, nel
generale insuccesso degli operatori privati nell’'incontro tra domanda
ed offerta, I'unica eccezione ¢ rappresentata dalle imprese di fornitura
di lavoro temporaneo.

(15)  Sul regime delle autorizzazioni cfr. S. SPATTINI, La disciplina del mercato del
lavoro: regime autorizzatorio e accreditamenti, in M. TraBoscHI (a cura di), La riforma
Biagi ecc., cit., 492 ss.
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Si ¢ gia ritenuto da piu parti che le agenzie di somministrazione di
lavoro potranno diventare i veri e propri dominatori nel mercato del
lavoro tra i privati (1¢). E cio, per 'importanza economica del soggetto
imprenditoriale; la capillare diffusione gia esistente nel territorio na-
zionale; soprattutto, la possibilita di accostare alla intermediazione
appunto la somministrazione di lavoro, distinta ma funzionalmente ed
operativamente ben collegabile alla prima. Possibilita questa che, per
inciso, potrebbe dare a tali agenzie un notevole vantaggio pure rispetto
ai servizi pubblici.

6. Misure di coordinamento e di raccordo pubblico-privato.

Molti punti sollevano interrogativi anche di carattere generale. Tra
essi vorrei ricordare — seppure di problematicita “minore” nel conte-
sto della disciplina specifica del mercato del lavoro — il ruolo degli enti
bilaterali (17).

Ma, restando nel contesto specifico della disciplina del mercato del
lavoro, la moltiplicazione dei soggetti — in un disegno organizzatorio
illuministicamente onnipervasivo: alcuni di questi soggetti hanno anche
competenza certificatoria sul presupposto dell’esistenza di un collega-
mento tra 'incontro di domanda ed offerta e la tipologia contrat-
tuale (18) — pone il problema del loro raccordo al fine di garantire che
tale moltiplicazione garantisca una maggiore efficienza del mercato e
non sia invece, a sua volta, fonte di inefficienza.

La legge delega indica tra i principi e i criteri direttivi « 'incenti-
vazione delle forme di coordinamento e di raccordo tra operatori
privati ed operatori pubblici al fine di un migliore funzionamento del

(16)  A. LASSANDARI, op. cit., 398.

(17)  Come noto, la polemica maggiore che accompagna il rinnovato ruolo degli
enti bilaterali — non solo in materia di servizi per I'impiego — si incentra sul fatto che
vengono affidate ad un soggetto privato poteri decisori nell’esercizio di funzioni
pubbliche. Serpeggia, detto in parole povere, il timore che I'auspicata centralita del
ruolo degli enti bilaterali non nasconda altro che la volonta di tornare a forme di
vetero-mutualismo, in un processo di graduale esautorazione della funzione pubblica,
con inevitabili ricadute sul piano della diversificazione delle tutele a fronte di uno stato
di bisogno (che sia bisogno di reddito, di formazione o di occasioni di lavoro). Tali
remore vanno abbandonate, se si considera che il ruolo affidato alla bilateralita ¢ quello
di “sommarsi” ad un livello-base di tutele e di servizi che rimangono prerogative del
sistema pubblico: cfr. comunque su tutta questa tematica AA.VV., Gli enti bilaterali:
mercato del lavoro e rappresentanza sindacale, in LD, 2003, n. 2, 163 ss.

(18) M. TmraBoscHl, Problemi e prospettive ecc., cit., 37.
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mercato del lavoro, nel rispetto delle competenze delle Regioni e delle
Province » (articolo 1, lettera /). E il decreto legislativo n. 276/2003
afferma espressamente di individuare « le forme di coordinamento e di
raccordo tra gli operatori, pubblici o privati, al fine di un migliore
funzionamento del mercato del lavoro » (articolo 3, comma 2, lettera ¢).

Ma quale ¢ il modello di raccordo pubblico-privato proponibile al
fine di migliorare I'efficienza del mercato? Sono utili, in proposito, le
indicazioni dell’OIL, che auspicano un modello di « coesistenza attiva
in cui pubblico e privato agiscono entrambi conoscendo il proprio
ruolo e quello dell’altro» (1°). Un modello in cui convivono tre
caratteri: quello di regolamentazione e vigilanza, quello di concorrenza,
in quanto entrambi i settori si contendono la stessa fetta di mercato, e
quello di complementarieta, in quanto entrambi i settori, in molti casi
e in molte aree, prenderanno cio che 'altro lascia da parte (20).

Nel decreto legislativo, oltre allo strumento pit neutro della borsa
continua nazionale del lavoro al fine di favorire la circolazione delle
informazioni relative all'incontro tra domanda ed offerta di lavoro tra
tutti i soggetti coinvolti nel sistema dei servizi per I'impiego, vanno
ricordate le opportunita offerte dall’articolo 13, in base al quale le
imprese di somministrazione diventano gli attori principali di misure
specificamente mirate a creare opportunita di lavoro per gli apparte-
nenti alle fasce pitt deboli (21) del mercato, sempre nell’ambito, ovvia-

(19)  Cfr. Il ruolo delle agenzie private per 'impiego nel funzionamento dei mercati
del lavoro, rapporto n. 6 dell’Ufficio internazionale del lavoro in preparazione della 81*
sessione della Conferenza internazionale del lavoro, Ginevra, giugno 1994, in RIDL,
1994, 111, 183 ss.

(20)  Cfr., su tutto cio, V. Fii, Servizi per l'impiego e collocamento, in M.T.
CariNct (a cura di), La legge delega in materia di occupazione e mercato del lavoro, Ipsoa,
Milano, 2003, 63.

(21) Al sensi del combinato disposto degli articoli 23, comma 2, e 13, comma 1,
lettera a) del decreto legislativo n. 276/2003 le particolari deroghe previste dall’articolo
13 possono riguardare solo i lavoratori « svantaggiati ». L’articolo 2, lettera &) del
decreto legislativo n. 276/2003 rinvia per la definizione di lavoratore svantaggiato alla
regolamentazione comunitaria, per la quale rientrano nella categoria tutte le persone
che abbiano difficolta ad entrare nel mercato del lavoro: giovani che abbiano meno di
25 anni o che abbiano completato la formazione da non pit di due anni e non abbiano
ottenuto il primo impiego retribuito, lavoratori migranti, persone appartenenti ad una
minoranza etnica, persone adulte che vivano sole con uno o pit figli a carico, persone
scarsamente scolarizzate o con pitt di 50 anni prive di un posto di lavoro o in procinto
di perderlo, disoccupati di lungo periodo (ossia senza lavoro per 12 dei 16 mesi
precedenti), donne residenti in aree geografiche economicamente depresse (cfr. rego-
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mente, di un potere di indirizzo e controllo pubblico, in questo caso
demandato alle Regioni.

Ulteriore misura di raccordo pubblico-privato specificamente mi-
rata all’occupabilita dei lavoratori svantaggiati e dei disabili ¢ quella
prevista dall’articolo 14: i sindacati comparativamente piu rappresen-
tativi e le associazioni rappresentanti le cooperative possono stipulare
convenzioni quadro su base territoriale aventi ad oggetto il conferi-
mento di commesse di lavoro alle cooperative sociali medesime da
parte delle imprese associate o aderenti. In particolare, I'inserimento
lavorativo nelle cooperative sociali di lavoratori disabili sara conside-
rato utile ai fini delle copertura delle quote di riserva cui sono tenute le
imprese conferenti: si realizza per questa via nelle politiche del lavoro
dei disabili una misura fondata sulla promozione e sulla creazione di
occasioni di lavoro che si va ad affiancare a quella del mero vincolo
perseguita finora.

L’esperienza applicativa potra fornirci 'unico fondato giudizio
sull’efficienza della nuova coesistenza. Tuttavia gia ora si puo affermare
che la scelta ¢ quella di un’integrazione pubblico-privato a 360 gradi, se
si considera che non si ¢ scelto di affidare al privato le categorie di
soggetti pitt “lucrative” e mantenere in capo al pubblico i soggetti pit
deboli e suscettibili di interventi assistenziali: il privato potra interve-
nire, con 'ovvio supporto di incentivi economici e normativi, anche nel
reinserimento delle fasce pitt deboli e potra avere un ruolo chiave nel
superamento dello stato di bisogno.

Il quadro abbozzato sembra essere conforme, almeno sulla carta,
alle indicazioni che provengono dall’OIL e al modello di coesistenza
attiva sopra ricordato.

7. 1l rapporto tra Stato e Regioni.

L’altro asse lungo il quale analizzare la riforma ¢ quella del binomio
Stato-Regions.

La legge delega e il titolo I del decreto legislativo — ma anche
altre disposizioni del medesimo — pongono il problema del riparto
delle competenze tra Stato e Regioni nella regolazione del mercato del
lavoro. Quest’ultima materia, dopo la riforma del titolo V della Costi-
tuzione, ¢ stata pressoché concordemente riconosciuta come rientrante

lamento n. 2204/2002 del 12 dicembre 2002 in materia di incentivi economici
all’occupazione, in www.csmb.unimo.it, indice A-Z, voce Aiuti di Stato).
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nella « tutela e sicurezza del lavoro » e, dunque, nell’area di legislazione
concorrente (22).

Con 'emanazione della legge delega fu evidenziato da piu parti che
il legislatore nazionale non sembrava intenzionato — al di la delle
proclamazioni di principio contenute nel Libro Bianco () — ad
abbandonare I'impianto centralista e alcune Regioni hanno sollevato la
questione di legittimita costituzionale su diversi punti.

I dubbi di legittimita costituzionale, sollevati con i ricorsi alla Corte
costituzionale (24), concernevano sostanzialmente tutti gli aspetti della
disciplina del mercato del lavoro, la materia principe tra quelle oggetto
di competenza concorrente: in particolare I’articolo 1, comma 2, lettere
b), o), d), ).

Certo, nelle materie di legislazione concorrente, rientra nella com-
petenza statale la fissazione dei principi fondamentali. Tuttavia, al di la
del problema di che cosa possa essere principio fondamentale e se si
possa ritenere congrua la tecnica della delegazione legislativa per fissare
i principi fondamentali, in taluni casi pit che di fissazione di principi,
si & trattato di autoattribuzione di competenze da parte del legislatore
nazionale. E ¢id ha reso possibile censurare sotto il profilo della
legittimita costituzionale la stessa legge delega (senza attendere i decreti
delegati).

Difese puntigliose sono state portate all'impianto della legge n.

(22)  In via di prima approssimazione non possono residuare dubbi sul fatto che
ricade nell’ambito della potesta legislativa concorrente delle Regioni tutto cido che
riguarda i servizi per I'impiego, quali servizi di informazione, orientamento, promo-
zione dell’incontro tra domanda e offerta di lavoro e di mediazione tra domanda e
offerta, cosi come anche le politiche attive del lavoro, quali gli incentivi alle assunzioni
di soggetti appartenenti a fasce deboli o svantaggiate, i sostegni all'imprenditoria
giovanile, i lavori socialmente utili, 'inserimento al lavoro di soggetti deboli e svan-
taggiati, la formazione e l'orientamento professionale. Sul punto cfr. M. Macnant, I/
lavoro nel Titolo V della Costituzione, in ADL, 2002, 645 ss.

()  Consultabile all'indirizzo: www.csmb.unimo.it, indice A-Z, voce Riforma
Biagi.

(24) T ricorsi sono stati presentati da: Regione Marche (ricorso n. 41 depositato
il 30 aprile 2003, in GU, 2 luglio 2003, n. 26); Regione Toscana (ricorso n. 42
depositato il 2 maggio 2003, in GU, 2 luglio 2003, n. 26); Regione Emilia-Romagna
(ricorso n. 43 depositato il 2 maggio 2003, in GU, 9 luglio 2003, n. 27); Regione
Basilicata (ricorso n. 45 depositato il 7 maggio 2003, in GU, 16 luglio 2003, n. 28);
Provincia autonoma di Trento (ricorso n. 44 depositato il 2 maggio 2003, in GU, 16
luglio 2003, n. 28). Essi sono consultabili all'indirizzo wwrw.csmb.unimo.it, indice A-Z,
voce Riforma Biagi.
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30/2003 e dello stesso decreto legislativo n. 276/2003 (®), sul quale,
peraltro, hanno potuto in certa misura influire, in sede di Conferenza
unificata, Regioni e Province (2¢). E cio spiega alcuni adattamenti
intervenuti.

Per la verita, ¢ difficile non trovare almeno qualche elemento di
ragionevolezza in quelle difese. In effetti, per una serie di motivi — ma
riconducibili sostanzialmente al difetto del tipo di intervento realizzato
dal legislatore costituzionale nel 2001, che ha utilizzato un difficile
criterio di distinzione per materie o per oggetti e non per funzioni
(difetto aggravato dalla assenza di istituzioni di raccordo, a cominciare
da una Camera delle Regioni o delle Autonomie) — se da un lato, si
puo facilmente condividere che la legge delega e il decreto attuativo,
tradendo le proclamazioni di principio del Libro Bianco, finiscono per
confermare l'impianto centralista, pitt arduo risulta tacciare senza
incertezze la singola norma di illegittimita costituzionale.

Particolarmente problematico risulta fornire un giudizio su una
norma, se questa, da un lato, coinvolge la tutela e la sicurezza del lavoro
e, dall’altro, finisce per incidere sul rapporto di lavoro, parte dell’or-
dinamento civile, e sulla determinazione dei livelli essenziali delle
prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che devono essere
garantiti su tutto il territorio nazionale.

Sebbene ritenga che I'indubbia novita della previsione di una
competenza regionale in materia di lavoro, sia pure nei limiti segnati dal
nuovo titolo V, debba essere valorizzata respingendo letture vanifica-
trici, devo ammettere che il giudizio sulla singola norma sfugge spesso
all’'univocita, se si considera che cio che riguarda il mercato del lavoro
in alcuni casi puo coinvolgere aspetti riguardanti ’ordinamento civile o
i livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali.

Se le vaghe e minacciose formule della legge delega sembravano 7
toto tradire I'impianto federalista del nuovo titolo V della Costituzione,
nel decreto legislativo n. 276/2003 non sembrano invero rinvenirsi
norme che possano impedire o compromettere a priori una differen-
ziazione futura su base regionale. Forse il vaglio di legittimita costitu-
zionale & gia avvenuto “tacitamente”, nel passaggio dai criteri direttivi

(2>) S. ScaGuiariN, La disciplina del mercato del lavoro e la questione della
ripartizione di competenze Stato-Regioni, in M. TrasoscHl (a cura di), La riforma Biag
del mercato del lavoro, cit., 522 ss.

(26) M. TwaBoscHi, Regolazione del mercato del lavoro e modello organizzativo, in
M. TwrasoscHr (a cura di), La riforma Biagi del mercato del lavoro, cit., 481.
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alle norme di attuazione. E, come si ¢ detto, in diversi punti il
legislatore delegato mostra di aver tenuto conto, almeno in parte, delle
osservazioni che, a vario titolo, sono venute dalle Regioni.

8. Organizzazione e definizione delle nuove tutele nel mercato del
lavoro.

Come ¢ risultato evidente da questa esposizione la cifra della
riforma del mercato del lavoro ¢ essenzialmente organizzativa.

Vi ¢ tuttavia uno specifico capitolo dedicato alle tutele nel mercato
del lavoro (articoli 8-14 del decreto legislativo n. 276/2003), interes-
sante per la sua caratterizzazione. Esso sconta I’abbandono del modello
vincolistico e dirigistico del collocamento e ricalca il modello regola-
torio di Paesi che prima di noi quel modello hanno abbandonato o non
hanno mai avuto: garanzia di accesso alle informazioni sull’andamento
del mercato, al fine di facilitare 'individuazione dell’occasione piu
propizia per il singolo, in un contesto di accentuata mobilita; tutela
della riservatezza nella circolazione dei dati; divieto di indagini da parte
delle agenzie sulle opinioni e trattamenti discriminatori; divieto di
esigere o percepire compensi dal lavoratore, salvo che non si tratti di
categorie di lavoratori altamente professionalizzati o di specifici servizi,
individuati dai contratti collettivi. Sebbene formalmente non ricom-
presa nel capo relativo alle tutele nel mercato, vi appartiene logica-
mente listituzione della borsa continua nazionale del lavoro: si tratta di
un meccanismo congegnato partendo dal presupposto, da un lato, che
una “fetta” degli incontri tra domanda e offerta di lavoro possa
avvenire senza 1'apporto di intermediari; dall’altro, che anche I'inter-
vento degli intermediari possa essere piu efficiente quando si disponga
costantemente di un flusso di dati aggiornato. Domanda e offerta,
dunque, chiamate ad incontrarsi liberamente, in un’ottica di promo-
zione della mobilita, fondamentale per evitare situazioni di misalloca-
zione di risorse disponibili sul mercato. Il sistema sara alimentato, da
un lato, dalle informazioni immesse liberamente dai singoli o dagli
operatori pubblici e privati, accreditati o autorizzati, che avranno
I'obbligo di interconnessione con la borsa lavoro.

A questo nucleo di tutele elementari, si aggiungono canali assistiti
di accesso al lavoro per i soggetti tradizionalmente svantaggiati.

Le “geometrie variabili” del mercato del lavoro cominciano a
trovare una loro corrispondenza in discipline significativamente diffe-
renziate — lavoratori svantaggiati, disabili, immigrati (a proposito di
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questi ultimi non possono essere non rimarcate le inopportune rigidita
che connotano I'impianto della c.d. legge Bossi-Fini) — a cui si
aggiunge la possibilita di una prima seria diversificazione su base
territoriale, ormai non pit procrastinabile attese le forti disomogeneita
che connotano il mercato del lavoro italiano.

Peraltro, le tutele nel mercato, non bisogna dimenticarlo, si com-
pongono oltreché di servizi, di misure di sostegno del reddito: servizi e
sostegno del reddito — politiche attive e politiche passive — vanno
integrati e coordinati, lo si ¢ sempre detto, al fine di evitare fenomeni
di azzardo morale o la fuga nel sommerso. Un giudizio completo,
dunque, lo si potra dare quando verra realizzata la grande “incom-
piuta” della scorsa legislatura, vale a dire la riforma degli ammortizza-
tori sociali. Solo a quel punto si potranno valutare pienamente il livello
e la qualita delle tutele offerte al lavoratore nel mercato.

E evidente che il forte ruolo affidato ai privati — ma anche a una
discreta serie di soggetti pubblici — in un gioco concorrenziale che
dovrebbe migliorare I'efficienza, richiede un quadro ben definito di
garanzie per il lavoratore, pena il prevalere di quella pregiudiziale
ideologica che da sempre pone I'equazione intervento privato = dere-
sponsabilizzazione pubblica, con connessa assenza di garanzie per i
soggetti piu deboli.
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Sommario: 1. La riforma del mercato del lavoro e il nuovo modello organizzativo:
posizione del problema e alcune questioni pregiudiziali. — 2. T tratti caratteriz-
zanti del modello organizzativo: la coesistenza attiva pubblico/privato governata
dal regime delle autorizzazioni e dai canali di raccordo pubblico/privato imper-
niati sul sistema degli accreditamenti e delle convenzioni. — 3. Governo del
mercato del lavoro e unitarieta del modello organizzativo alla luce del nuovo titolo
V della Costituzione.

1. La riforma del mercato del lavoro e il nuovo modello organizza-
tivo: posizione del problema e alcune questioni pregiudiziali.

Ogni tentativo di valutazione di un progetto complessivo di ri-
forma della organizzazione del « mercato del lavoro » (1) e della relativa
disciplina giuridica ¢ operazione di per sé non facile e, dunque, richiede
molta cautela. Questa considerazione, solo apparentemente scontata e
anzi contraddetta nei fatti dalla rapidita con la quale la nostra dottrina
ha gia letto e battezzato — spesso con giudizi perentori e che non
ammettono repliche — una normativa ancora tutta da costruire e
sperimentare, ¢ valida in termini generali, come ampiamente dimo-
strato dalla comparazione giuridica (2); ma lo ¢ ancor di pit con

(1) Utilizzo qui I'espressione « mercato del lavoro » nella sua accezione pit
ristretta, con riferimento cio¢ all'insieme degli istituti giuslavoristici direttamente
finalizzati all'intervento sui movimenti del mercato del lavoro e, segnatamente, la
disciplina delle assunzioni, I'intermediazione tra domanda e offerta di lavoro, le
politiche attive del lavoro. In questo senso cfr. L. Mariucct, Le fonti del diritto del
lavoro, quindici anni dopo, Giappichelli, Torino, 2003, 137 e anche E. GHERrA, Lavoro
(collocamento), in DDPComz, Utet, Torino, 1992, tomo VIII, 103.

(2) Cfr. gli autori richiamati znfra, alla nota 31.
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riferimento al nostro Paese, per via di una serie di ragioni politiche e di
condizionamenti ideologici e lato sensu culturali che appaiono invece
meno decisivi rispetto a riforme di analogo contenuto e impatto
segnalate dalla recente esperienza di Paesi comparabili al nostro (3).
Sulla esegesi del nuovo dato legale offerto dal titolo IT del decreto
legislativo 10 settembre 2003, n. 276 — intitolato, appunto, « organiz-
zazione e disciplina del mercato del lavoro » — pesa come un macigno,
in particolare, il drastico giudizio preventivamente formulato sul Lzbro
Bianco del mercato del lavoro dell’ottobre 2001 (¢) e, a seguire, sul
disegno di legge delega n. 848 presentato dal Governo Berlusconi nel
novembre dello stesso anno (°). Da parte dei numerosi commentatori
del decreto v’¢, in effetti, pit di una riserva mentale su un disegno
riformatore ritenuto espressione di una linea di politica economica
ultraliberista e mercantilista (¢) e che & stato addirittura definito, nelle

(®) Particolarmente indicativa, da questo punto di vista, & 'esperienza tedesca
dove un Governo di centro-sinistra ha recentemente approvato — in un contesto
economico e sociale certo non facile ma mai segnato da quelle guerre di religione che
caratterizzano oggi il dibattito italiano — una complessa riforma del mercato del lavoro
per molti aspetti analoga a quella di cui alla legge n. 30/2003 e del relativo decreto di
attuazione. Cfr., sul punto, S. SPATTINI, Riforme possibili, riforme necessarie: U'utilita di
una comparazione tra il caso italiano e quello tedesco, in M. TrasoscHr (a cura di), La
riforma Biagi del mercato del lavoro, Giuffre, Milano, 2004, 53-80.

(4) Nel Lzbro Bianco dell’ottobre 2001 I'espressione « mercato del lavoro » era
invece utilizzata nella sua accezione pitt ampia, con riferimento a un progetto di riforma
dell’intero corpo normativo che compone il diritto del lavoro. Ancora L. Martccr, Le
Jonti del diritto del lavoro quindici anni dopo, cit., 137.

(°) Cfr., in particolare, i contributi fortemente critici raccolti in F. Carincr, M.
MiscionE (a cura di), I/ diritto del lavoro dal Libro Bianco al disegno di legge delega 2002,
Ipsoa, Milano, 2002. Si vedano altresi le relazioni e gli interventi al I Seminario di studi
“Massimo D’Antona”, I/ Libro Bianco sul mercato del lavoro e la sua attuazione
legislativa. Una riflessione sul cambiamento, Firenze, 18 gennaio 2002, in www.aidlas-
s.org. Per il tormentato zzer di elaborazione della riforma del mercato del lavoro, e per
la relativa documentazione progettuale e normativa, si rimanda al sito internet del
Centro Studi Internazionali e Comparati “Marco Biagi”: www.csmb.unimo.it, indice
A-Z, voce Riforma Biagi. Cfr. altresi La “riforma Biagi” del mercato del lavoro: il lungo
percorso della modernizzazione, in Quaderni Agens, n. 1, edizione speciale 2004.

(6) Cosi, tra i tanti, G. Guezzi, Introduzione a P. ALLEvA, A. ANDReONI, V.
AncioLnt, F. Coccia, G. Naccart, Lavoro: ritorno al passato - Critica del Libro Bianco
e della legge delega al Governo Berlusconi sul mercato del lavoro, Ediesse, Roma, 2002,
10. Pit recentemente, cfr. la Premessa dei curatori al volume R. DE Luca Tamajo, M.
Rusciano, L. ZoppoLl (a cura di), Mercato del lavoro. Riforma e vincoli di sistema dalla
legge 14 febbraio 2003, n. 30 al decreto legislativo 10 settembre 2003, n. 276, ES, Napoli,
2004, qui 8.
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letture pit estreme e ideologicamente orientate, « autoritario nel me-
todo ed eversivo nei contenuti » (7).

Soprattutto la dottrina poco incline alla esegesi del dato letterale e
sistematico, e ancora oggi prevalentemente impegnata nella ricerca di
prove e conferme di un “progetto politico” di destrutturazione del
diritto del lavoro caratterizzato per il «forte ridimensionamento, se
non addirittura, (per il) superamento delle garanzie previste dall’ordi-
namento a favore del soggetto debole » (8), sembra ben lontana dal-
I'accorgersi « della portata restrittiva della nuova normativa » in mate-
ria di incontro tra domanda e offerta di lavoro (), tanto da parlare di
« liberalizzazione indiscriminata » e « frantumazione » dei soggetti le-
gittimati alla intermediazione tra domanda e offerta di lavoro (19). Ed
¢ probabilmente sempre per questa valutazione pregiudiziale della
volonta presunta (o presumibile) di una maggioranza di Governo di
centro-destra (1) che, dai piu, viene anche negata, nella interpretazione
del nuovo dato normativo, la linea di marcata continuita con le riforme
del mercato del lavoro varate nel corso della passata legislatura da un
Governo di centro-sinistra (12); continuita che, pure, ¢ di particolare

(7) In questo senso cfr. P. Arieva, A. Anpreont, V. Anciorint, F. Coccna, G.
Naccart, Uz disegno autoritario nel metodo, eversivo nei contenuti - La legge delega al
Governo sul mercato del lavoro, in P. ALLEvA, A. ANDREONI, V. ANGIOLINI, F. Coccia, G.
Naccari, Lavoro: ritorno al passato ecc., cit., 69 ss.

(8)  Cosl, in sede di valutazione del “progetto politico” immanente alla riforma
del mercato del lavoro di cui al decreto legislativo n. 276/2003, cfr., tra i tanti, M. Riccr,
Le finalita del d.lgs. n. 276/2003, in F. CariNcI (coordinato da), Commentario al D.lgs.
10 settembre 2003, n. 276, Ipsoa, Milano, 2004, tomo I, qui 8. Cfr. altresi L. Mariuccr,
Le fonti del diritto del lavoro ecc., cit., 181, nonche le letture del nuovo dato legale
prospettate nel commentario a cura di G. GHezz, I/ lavoro tra progresso e mercificazione
- Commento critico al decreto 276/2003, Ediesse, Roma e i contributi raccolti nel
numero monografico di LD, 2004, n. 1.

(®) E quanto rileva invece, con apprezzabile onesta intellettuale e rigore d’ana-
lisi, A. LASSANDARI, Lintermediazione pubblica e privata nel mercato del lavoro, in R. DE
Luca Tamajo, M. Rusciano, L. Zopport (a cura di), op. cit., qui 395.

(10)  Cosi L. Marwccr, I molti dubbi sulla c.d. riforma del mercato del lavoro, in
LD, 2004, n. 1. Cfr. altresi V. ANGIOLINI, Le agenzie del lavoro tra pubblico e privato, in
G. Guezz (a cura di), I lavoro tra progresso e mercificazione, cit., 28-36.

(1) Rileva efficacemente il rischio di confusione dei piani di indagine, dall’aver
cio¢ il pit delle volte sovrapposto alla lettura del decreto la presunta (o presumibile)
volonta politica della maggioranza parlamentare, M. Der ConTE, I/ ruolo della contrat-
tazione collettiva e ['impatto sul sistema di relazioni industriali, in M. TIRABOSCHI (a cura
di), La riforma Biagi del mercato del lavoro, cit., spec. 635-637.

(12)  Per la tesi della continuita col passato cfr. anche P. IcuiNo, La “legge Biagi”
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evidenza, quantomeno rispetto all'impianto complessivo del titolo II
del decreto, relativo alla organizzazione e disciplina del mercato del
lavoro (%), attraverso cui si portano a naturale compimento e matura-
zione percorsi di riforma gia avviati nello scorso decennio, con il
graduale superamento del monopolio pubblico della funzione di me-
diazione sul mercato del lavoro (14). La parte del decreto dedicata ai
servizi pubblici e privati per I'impiego — ¢& stato autorevolmente
sostenuto dal padre della legge 24 giugno 1997, n. 196, e del decreto
legislativo 23 dicembre 1997, n. 469, con parole che avrebbero dovuto
definitivamente chiudere ogni ulteriore polemica sul punto — « non
stravolge questo impianto, ma si limita ad apportare alcuni correttivi
dettati dall’esperienza applicativa degli ultimi anni » (1°).

Nell’area del governo del mercato del lavoro e dell’incontro tra
domanda e offerta di lavoro una rottura rispetto agli schemi consolidati
del passato indubbiamente c¢’é stata. Ma questa non & certo imputabile
alle pur rilevanti innovazioni contenute nel titolo IT del decreto legi-
slativo 10 settembre 2003, n. 276, quanto piuttosto al gia ricordato
superamento del monopolio pubblico del collocamento sancito —
anche su impulso della Corte di Giustizia europea (16) — dalla legge 24

sul mercato del lavoro: continuita o rottura col passato?, in CG, 2003, spec. § 3 e, in un
quadro comunque complessivamente critico, A. VALLEBONA, La riforma dei lavori,
Cedam, Padova, 2004.

(13)  Per questo profilo cfr. M. MAGNANT, La riforma dell’organizzazione del mercato
del lavoro, Parte 1, Sez. (A) di questo volume, e gia, con riferimento ai principi e criteri
direttivi della legge delega, F. Liso, Appunti sulla trasformazione del collocamento da
Sfunzione pubblica a servizio, in R. DE Luca Tamajo, M. Rusciano, L. Zoppol (a cura di),
op. cit., 371. Nello stesso solco cfr. anche D. Garoraro, Organizzazione e disciplina del
mercato del lavoro. Dal collocamento al rapporto giuridico di lavoro, in P. Curzio (a cura
di), Lavoro e diritti dopo il decreto legislativo 276/2003, Cacucci, Bari, 32 e anche 89.

(1) V. infra, S 2 e vi in particolare nota 119.

(15)  Cosi, infatti, T. TrREU, La riforma del mercato del lavoro: prime notazioni, in
AANV., Come cambia il mercato del lavoro, Ipsoa, Milano, 2004, qui 3 e anche 7. Ma
cfr. gia T. Trev, Note per una politica del lavoro, 2000, ove si tracciava un percorso di
riforma della disciplina del mercato del lavoro in larga parte attuato proprio dal decreto
legislativo n. 276/2003, a partire dal superamento per le agenzie per il lavoro del
vincolo dell’oggetto sociale esclusivo.

(16)  Cfr. M.P. Giannortt, Gli orientamenti comunitari e internazionali in materia
di collocamento,in P. OLvELLI (a cura di), I/ “collocamento” tra pubblico e privato, Giuffre,
Milano, 2003, spec. 53-59 con riferimento al celebre caso Job Centre. Ma vedi anche infra,
nota 19. Per una approfondita ricostruzione degli orientamenti della giurisprudenza della
Corte di Giustizia, con riferimento ai servizi pubblici per 'impiego, cfr. Y. Rosseau, Le
service public de I'emploi et la jurisprudence de la CJCE, in DS, 2002, 974-991.
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giugno 1997, n. 196, e, a seguire, dal decreto legislativo 23 dicembre
1997, n. 469 (7). E da questo momento, infatti, che Distituto del
collocamento « ¢ diventato completamente altro da sé » (18). E lo ¢
diventato per scelta consapevole del legislatore (1°), a ben vedere non
solo di quello italiano (29), nella convinzione — che pervade ora tutto
I'impianto della riforma del mercato del lavoro e non piu solo il
segmento dell’incontro tra domanda e offerta di lavoro (') — che nella
economia della informazione e della conoscenza i paradigmi dello
sviluppo economico e quelli della tutela del lavoratore non risultano
strutturalmente collidenti, ma tendono anzi a convergere nella valoriz-
zazione della persona (il c.d. capitale umano) (22).

(17)  In tema cfr., recentemente, M. RocceLLa, Manuale di diritto del lavoro,
Giappichelli, Torino, 2004, 71-75 e 79, dove rileva che il decreto legislativo n. 276/2003
«si ¢ dunque inserito, per questo aspetto, in un solco gia tracciato (...)». Con
riferimento alla evoluzione del quadro normativo degli anni Novanta, registra il
drastico cambio di paradigma anche L. Martwccr, Le fonti del diritto del lavoro ecc., cit.,
138 e 146, che pure ¢ uno dei pit ostinati critici del decreto legislativo n. 276/2003.

(18)  Cosi F. Liso, Appunti sulla trasformazione del collocamento da funzione
pubblica a servizio, cit., qui 365, secondo cui « quella dei servizi per I'impiego ¢ I’area
del diritto del lavoro nella quale si sono prodotte le trasformazioni pit radicali ».

(1%)  Tanto da indurre parte della dottrina a ritenere si rilevante, ma certo non
decisiva rispetto a un progetto di modernizzazione gia in atto, la condanna della Corte
di Giustizia con sentenza 11 dicembre 1997, causa n. 55/1996 (vedila in www.csmb.u-
nimo.it, indice A-Z, voce Mercato del lavoro). Cfr., infatti, e giustamente F. Liso,
Appunti sulla trasformazione del collocamento da funzione pubblica a servizio, cit., qui
372, nota 26, che richiama il disegno di legge “Dini” AS n. 1985 del luglio 1995, in
www.csmb.unimo.it, indice A-Z, voce Mercato del lavoro e anche in DRI, 1995, n. 2. In
proposito ancora F. Liso, Ragionamenti “de iure condito” e “de iure condendo” per una
nuova politica del lavoro, in RIDL, 1995, 184-190.

(20)  Sul superamento del principio del monopolio pubblico in Europa, Giap-
pone e Stati Uniti rinvio al capitolo IIT del mio Lavoro temporaneo e somministrazione
di manodopera, Giappichelli, Torino, 1999. Particolarmente rilevante ¢ anche la pit
recente posizione della Organizzazione Internazionale del Lavoro su cui E. Sarsy,
Pubblico e privato nella gestione del collocamento: la convenzione OIL n. 181/1997, in
DRI, 1998, n. 2 e, in generale, P. IcuNo (a cura di), Lavoro interinale e servizi per
Uimpiego - Il nuovo quadro di riferimento, Giuffre, Milano, 1995.

(21)  Rispetto al segmento del collocamento vedi ancora F. Liso, Appunti sulla
trasformazione del collocamento da funzione pubblica a servizio, cit., 367, secondo cui la
fluidificazione dell’incontro tra domanda e offerta esalta « le finalita sociali dell’inizia-
tiva economica privata molto piti che non un sistema di vincoli (finendo) quindi per
produrre, nei confronti dei lavoratori, considerati a livello collettivo, effetti complessivi
di tutela molto pitt ampi ».

(22)  In questa prospettiva cfr. A. Russo, Problem: e prospettive nelle politiche di
fidelizzazione del personale - Profili giuridici, Giuffre, Milano, 2004, spec. 260 ss.
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L’aver forzatamente — e artificialmente — collocato il nuovo
modello di organizzazione del mercato del lavoro in un contesto
politico e culturale di prepotente rottura con gli schemi e gli assetti
normativi del recente passato, oltre a rappresentare una arbitraria
limitazione dell’orizzonte interpretativo, ¢ scelta che rende particolar-
mente complessa e problematica la lettura del titolo II del decreto
legislativo 10 settembre 2003, n. 276, anche perché, inevitabilmente, in
questo modo si finiscono col perdere le necessarie coordinate concet-
tuali e normative sino a condurre la riflessione su binari sterili se non
fuorvianti e inappropriati (23).

Quanto detto spiega forse anche perché alcuni, tra i primi com-
mentatori del decreto, abbiano parlato di un groviglio inestricabile di
« rinvii espliciti e impliciti di cui non sempre ¢ chiara la portata, né
I'intenzione » (24). Recise le radici che legano intimamente la nuova
disciplina con la riforma del 1997 e, dunque, venute meno quelle
indispensabili coordinate di riferimento, che sole possono aiutare
I'interprete a ricondurre le singole disposizioni di dettaglio in un
quadro organico e di sistema, ¢ stato gioco forza — soprattutto da parte
di chi, persa la bussola, ha preferito scomodare addirittura due auto-
revoli “esperti” del mercato del lavoro come Socrate e Galileo Galilei
piuttosto che analizzare con la dovuta attenzione le linee di tendenza
evolutive del nostro ordinamento (2°) — imputare i principali problemi

(3*) In questo senso anche D. GaArROFALO, Organizzazione e disciplina del mercato
del lavoro ecc., cit., 32, che giustamente rileva come il materiale normativo di cui al
titolo IT del decreto non possa essere compreso prescindendo dalla riforma del 1997,
«di cui il d.lgs. n. 276/2003 ¢ figlio dichiarato ».

(24)  Cosl, testualmente, M. MISCIONE, Le agenzie per il lavoro, in F. CARINCI
(coordinato da), Commentario al D.Lgs. 10 settembre 2003, n. 276, cit., tomo I, qui 119.
Nella stessa prospettiva anche L. Mariucc, [ m0lti dubbi sulla c.d. riforma del mercato
del lavoro, cit.

(25)  Cosi, in un contesto ricostruttivo privo di riscontri oggettivi con la piti recente
evoluzione della normativa, anche regionale, in materia di governo del mercato del lavoro
che sta alla base della riforma (su cui cfr. invece, oltre al contributo di S. Rosaro, I regimi
di accreditamento: profili generali e prospettive regionali di sviluppo, Parte 1, Sez. (C) di
questo volume, M. Basst, I nuovi servizi per il lavoro fra azione di governo e concertazione
istituzionale: esperienza della Lombardia, in M. TrasoscHi (a cura di), La riforma del
collocamento e i nuovi servizi per l'impiego, Giuffre, Milano, 2003, 333-347; R. Lronr,
Lesperienza della provincia di Reggio Emilia, ivi, 357-380), ma certo ricco di citazioni
estemporanee al dizionario del Veneroni del 1700 e alla teoria dei nomi e delle idee di
Platone, V. Fiii, L’accreditamento regionale dei servizi per l'impiego, in F. CARINCI (coor-
dinato da), Commentario al D.Lgs. 10 settembre 2003, n. 276, cit., tomo I, 191, 193, 194
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teorico-ricostruttivi della nuova disciplina del mercato del lavoro al-
I'insipienza del legislatore delegato e a una diffusa sciatteria normativa
che caratterizzerebbe l'intero decreto (2¢).

Eppure, sono proprio gli stessi osservatori pit critici— quelli che non
esitano a rilevare, a ogni pi¢ sospinto, una generale « astruseria del lin-
guaggio » unita a una debolezza tecnica dell’intero impianto progettuale
e che, gia oggi, iniziano a discutere in merito a quali norme della legge n.
30/2003 « dovranno essere completamente cancellate » e quali « an-
dranno invece ampiamente rivisitate e riformulate » (27) — a ricordarci
di quando Gino Giugni, al tempo della entrata in vigore dello « Statuto
dei lavoratori », si dovette difendere da una campagna diffusa contro la
“legge malfatta” (28); quellalegge che pure oggi tutti esaltano e richiamano
come esempio inarrivabile per coerenza sistematica e chiarezza concet-
tuale. Quanto basta non per proporre indebiti paragoni, ma quantomeno
per sollevare il dubbio che la polemica sulla fattura e sulla qualita tecnica
della nuova disciplina risponda a un ben collaudato — quanto poco ef-
ficace e invero anche stantio — registro argomentativo che viene cicli-
camente utilizzato, almeno in ambito giuslavoristico, da chi rimane spiaz-
zato e senza validi argomenti, in quanto sovrastato dal “nuovo” che
avanza. Quel “nuovo” che invece, per essere apprezzato e giudicato nel
suo complesso e nella complessita propria di ogni oggettivazione nor-
mativa di un ampio progetto riformatore, necessita di una pitt o meno
lunga fase di transizione e sedimentazione interpretativa; fase che, per
quanto riguarda il decreto legislativo 10 settembre 2003, n. 276, ¢ davvero
solo agli inizi, anche in ragione del recente intervento correttivo (decreto
legislativo 6 ottobre 2004, n. 251) si da rendere non solo inopportuni ma,
anche e soprattutto, inattendibili tanto i commenti acriticamente adesivi
quanto le ricostruzioni pregiudizialmente negative e demolitrici (2°).

e 198 e gia Ip., Servizi per l'impiego e collocamento, in M.T. Carinc, La legge delega in
materia di occupazione e mercato del lavoro, Ipsoa, Milano, 2003, 53.

(26)  Per una valutazione pit distaccata ed equilibrata in merito ai difetti della pit
recente produzione legislativa, caratterizzata nel complesso per un non troppo latente
« parossismo normativo » che indubbiamente incide anche se non soprattutto sulla
qualita dei testi normativi, cfr. G.U. RescioNo, I/ discorso del legislatore: la qualita degli
atti normativi, in A. MARIANT MARINL, Teoria e tecnica dell’argomentazione giuridica,
Giuffre, Milano, 2003, 79-102, spec. 100-101.

(27)  Cfr. L. Marwccl, I molti dubbi sulla c.d. riforma del mercato del lavoro, cit.
e gia Ip., Interrogativi sugli enti bilateralz, in LD, 2003, n. 2, 164.

(28)  Ancora L. Marwccr, I mzolti dubbi sulla c.d. riforma del mercato del lavoro, cit.

(29)  E quanto ho gid cercato di argomentare, in termini generali, nel mio I/
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Con specifico riferimento alla materia del « mercato del lavoro »
intesa nella sua accezione piu ristretta (3°), una attenta considerazione
della piu recente evoluzione della normativa in materia di governo del
mercato del lavoro, propria anche delle esperienze di tutti gli altri Paesi
comparabili al nostro (*!) e ora chiaramente incardinata nell’ambito
della Strategia europea per la occupazione attraverso il metodo del
coordinamento aperto per obiettivi (32), avrebbe probabilmente con-

decreto legislativo 10 settembre 2003, n. 276: alcune premesse e un percorso di lettura, in
M. Trasoscrr (a cura di), La riforma Biagi del mercato del lavoro, cit., 3 ss., e cioé
nell’articolo di apertura del primo volume della Collana Apapr-Fondazione “Marco
Biagi” dedicato appunto alla riforma del mercato del lavoro (2004, n. 2). Volume che,
sul piano metodologico e programmatico, si ¢ volutamente limitato ad alcune prime
interpretazioni e proposte di lettura, coinvolgendo sia i principali protagonisti del
nostro sistema di relazioni industriali sia gli operatori direttamente impegnati sul piano
amministrativo nella attuazione della riforma, e soprattutto a definire con precisione il
c.d. “diritto transitorio” e i “tempi” della riforma. E cio nella consapevolezza della
opportunita di evitare il tradizionale commentario analitico ed esegetico di una
normativa, quella del decreto legislativo n. 276/2003, che era ancora tutta da definire
e portare a compimento attraverso i molteplici rinvii alla contrattazione collettiva, alle
leggi regionali e ai decreti ministeriali di attuazione. Operazione che invece ¢ in larga
parte possibile oggi, a riforma largamente implementata. Sullo stato di implementa-
zione della legge n. 30/2003 e dei relativi decreti legislativi di attuazione cfr. Schede
riepilogative, in www.csmb.unimo.it, indice A-Z, voce Riforma Biagi.

(39)  Supra, nota 1.

(31)  Per le linee direttrici della evoluzione della normativa in materia di inter-
mediazione tra domanda e offerta di lavoro nei principali Paesi europei, in Giappone
e negli Stati Uniti rinvio al capitolo III del mio Lavoro temzporaneo e somministrazione
di manodopera, cit. Per un quadro di sintesi del panorama comparato cfr. altresi, pit
recentemente, S. SpattiNi, M. TraBoscH, [ servizi per l'impiego in Europa: un quadro
comparato, in M. TiraBoscHI (a cura di), La riforma del collocamento e i nuovi servizi per
limpiego, cit., 123-136, cui adde, M.P. GIANNOTTI, V. PUTRIGNANO, La riforma dei servizi
per limpiego: una prospettiva comunitaria e comparata, in Parte I, Sez. (A) di questo
volume.

(32) L’arretratezza della dottrina italiana nell’accostare i problemi del mercato
del lavoro nell’ottica della Strategia europea per la occupazione ¢ evidente proprio nei
commenti pitt critici del nuovo modello di governo dell'incontro tra domanda e offerta
di lavoro, ancora fermi all'impostazione originaria del 1997 dei c.d. « quattro pilastri »
(v. infatti M. Riccr, Le finalita del d.lgs. n. 276/2003, cit., 23-25 e V. Fii, L'accesso al
mercato del lavoro nella societa dell' informazione, in F. Carincl (coordinato da),
Commentario al D.Lgs. 10 settembre 2003, n. 276, cit., tomo I, qui 112), quando invece
le politiche comunitarie sono oramai orientate, a partire della decisione del Consiglio
n. 2003/578/CE del 22 luglio 2003, su tre obiettivi strategici e dieci priorita d’azione.
Cfr., sul punto, M. Biacr, M. TwraBoscHl, Istituzioni di diritto del lavoro, Giuffre,
Milano, 2003, § 93. Con specifico riferimento ai servizi per 'impiego sia consentito
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dotto a valutazioni e giudizi differenti e, quantomeno, pit equilibrati.
E avrebbe probabilmente anche indotto i commentatori a tenere nella
debita considerazione le raccomandazioni che annualmente ci vengono
rivolte dal Consiglio e dalla Commissione europea proprio sul versante
della modernizzazione dei servizi per 'impiego e della intera strumen-
tazione giuridica di governo del mercato del lavoro (33). Tanto piu che,
anche dopo l'entrata in vigore del decreto legislativo 10 settembre
2003, n. 276, e in attesa della sua effettiva messa a regime nella prassi
operativa, la Commissione ha perentoriamente ammonito, una volta di
pitt (34), il nostro Governo «a dare immediata priorita (...) allo
sviluppo di una effettiva rete di servizi per 'impiego in tutto il Paese,
con particolare attenzione alle fasce giovanili e agli immigrati, incre-
mentando — specie nelle aree meridionali del Paese — I'accesso a
servizi personalizzati e la partecipazione a efficienti schemi di politica
attiva del lavoro, implementando senza ulteriori ritardi la borsa conti-
nua nazionale del lavoro » (3%).

Ma non ¢ tutto. Nell'interpretazione del nuovo modello organiz-
zativo del mercato del lavoro — e, piu in generale, nella valutazione
della coerenza sistematica e della stessa fattura tecnica dell’intero
decreto legislativo 10 settembre 2003, n. 276 — pesa anche un diffuso
risentimento da parte della intellighenzia della comunita dei giuslavo-

rinviare, per il quadro comunitario di riferimento, a M. Twrasoscur, Problemi e
prospettive in tema di riforma dei servizi per l'impiego alla luce dell’articolo 1 della legge
14 febbraio 2003, n. 30, in M. Twasoscui (a cura di), La riforma del collocamento e i
nuovi servizi per l'impiego, cit., spec. § 1.

(®*)  Questo tema fuoriesce dai limiti del presente lavoro. Per i necessari appro-
fondimenti cfr., se vuoi, M. TiwraBoscHi, Riforma Biagi e Strategia Europea per la
occupazione, in M. TraBoscHI (a cura di), La riforma Biagi del mercato del lavoro, cit.,
40-52.

(>4)  La modernizzazione dei servizi per I'impiego nel nostro Paese ¢ al centro
della attenzione delle istituzioni comunitarie sin dalle fasi di avvio del c.d. processo di
Lussemburgo. Cfr., tra gli altri, M. Biact, Competitivita e risorse umane: modernizzare
la regolazione dei rapporti di lavoro, in L. Montuschr, T. Treu, M. TraBoscHI, Marco
Biagi. Un giurista progettuale, Giuffré, Milano, 2003 (ma 2001), 177-178 e anche T.
TRreu, Le politiche sociali europee, in T. TrEU, Politiche del lavoro. Insegnamenti di un
decennio, 11 Mulino, Bologna, 2001.

(*3) E questa una delle raccomandazioni adottate dalla Commissione il 7 aprile
2004, nell’ambito del processo di valutazione del rapporto congiunto sull’occupazione
per il 2003, nei confronti del nostro Paese. Cfr. CommissioNe Eurorea, Communication
from the Commission-Strengthening the implementation of the European Employment
Strategy, Bruxelles, 7 aprile 2004, in www.csmb.unimo.it, indice A-Z, voce Strategia
europea per la occupazione.
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risti; un risentimento probabilmente legato, questa volta, non tanto e
non solo a (pre-)giudizi di segno politico e ideologico ma, pit verosi-
milmente, alla convinzione che la riforma sia stata concepita e partorita
a tavolino, da una cerchia ristretta di eletti e di burocrati, nel chiuso di
una stanza ministeriale (3¢).

Dopo la dolorosa e traumatica scomparsa di Marco Biagi — &
stato scritto con animo sicuramente disinteressato, ma forse senza
sapere che gran parte del materiale poi confluito nel decreto legislativo
n. 276 era gia stato abbozzato dal giuslavorista bolognese a inizio di
legislatura (37) — per « evitare la redazione di un decreto legislativo
a dir poco insufficiente nella sua coerenza sistematica e nella sua
correttezza concettuale » il Governo avrebbe dovuto « apprestare una
apposita task force » (38). E questo attingendo — presumibilmente —
al ceppo pitl nobile della comunita scientifica dei giuslavoristi; a quella
altrettanto ristretta aristocrazia — questa volta intellettuale — oggi
largamente impegnata nell’opera, d’impronta tutta conservatrice, di
demolizione del decreto legislativo n. 276/2003 e che pure sola pare
essere ritenuta — 0, piu correttamente, si ritiene essa stessa — in
grado di garantire «l’autorevolezza e competenza » necessarie in
materia di riforme del mercato del lavoro e modernizzazione della
relativa disciplina giuridica (3°). Considerazione quest’ultima larga-
mente scontata e quasi sprezzante verso gli autori ed estensori del
progetto riformatore, solo se si considera che una vera e propria task
force ha operato — in pieno raccordo con I'Ufficio legislativo del
Ministero del lavoro e delle politiche sociali, con Inps e Inail e con le
agenzie tecniche strumentali del Ministero (Isfol e Italia Lavoro) — sin
dalla stesura del Libro Bianco sul mercato del lavoro proprio sotto la
regia di Marco Biagi. Una task force che ancora oggi, nella delicata fase
di gestione del «diritto transitorio » e della messa a regime della
riforma, agisce alla stregua di una vera e propria « Cabina di regia »

(3¢) La pensa cosi, tra gli altri, F. Carinct, Una svolta fra ideologia e tecnica:
continuita e discontinuita nel diritto del lavoro di inizio secolo, in Ip. (coordinato da),
Commentario al D.Lgs. 10 settembre 2003, n. 276, cit., tomo I, XLIV. Nello stesso senso
cfr. anche R. De Luca Tamajo, M. Rusciano, L. ZoppoLr (a cura di), op. cit., qui 8.

(37)  Cfr. infatti gli schemi di articolato normativo e le bozze elaborate da Marco
Biagi tra aprile e novembre 2001 e ora raccolte nel numero speciale dei Quadern:
Agens, cit.

(38)  Cosi: F. CariNct, Una svolta fra ideologia e tecnica ecc., cit., XXXV,

(®°)  Ancora F. Carinct, Una svolta fra ideologia e tecnica ecc., cit., XXXV.
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tanto da essere formalizzata e resa pubblica attraverso il decreto
ministeriale 20 gennaio 2004 (40),

Peraltro, proprio chi rileva con accenti marcatamente critici che la
riforma ¢ avvenuta « al prezzo di una rinuncia ad approfonditi con-
fronti interistituzionali e con le forze sociali » e, dunque, « con un
consenso limitato ed altalenante » (41) non puo tuttavia fare a meno di
ricordare, nella ricostruzione del complesso izer di approvazione del
provvedimento, il Patto per I'Italia (+2), siglato il 5 luglio 2002 e dunque
ben un anno prima della approvazione del decreto di attuazione delle
deleghe di cui alla legge 14 febbraio 2003, n. 30; quel Patto per I'ltalia
«con il quale Cisl e Uil, nonostante il vivace dissenso della Cgil,
concordano con il Governo e con le Organizzazioni datoriali i princi-
pali contenuti della riforma del mercato del lavoro » (#*). E questo a
dimostrazione del fatto che I'impianto complessivo della riforma & stato
definito, nelle sue linee essenziali e a partire dalla controversa revisione
della disciplina delle collaborazioni coordinate e continuative (44), non
da una ristretta tecnocrazia né tanto meno da un legislatore « onnipo-
tente (che pretende di) muoversi senza i condizionamenti derivanti
dalla storia e dal sistema in cui interviene » (43), ma bensi in un classico
patto di concertazione. Un patto che, non va dimenticato, ha visto
concordi addirittura ben trentasei organizzazioni sindacali su trenta-
sette, e che dunque ha registrato un ampio e significativo consenso
sociale; tanto piu che la stessa legge delega ha previsto all’articolo 7,
con una innovazione di non poco conto rispetto al tradizionale ster di
approvazione dei decreti delegati nell’area del lavoro, anche una fase

(40)  1I decreto ministeriale 20 gennaio 2004 ¢& reperibile in www.csmb.unimo.it,
indice A-Z, voce Riforma Biagi. Cfr. altresi il decreto ministeriale 18 novembre 2003
sulle misure di incentivazione del raccordo pubblico e privato di cui all’articolo 13 del
decreto legislativo n. 276/2003 (anch’esso reperibile in www.csmb.unimo.it, indice A-Z,
voce Riforma Biagi).

(41)  Cfr. la Premessa dei curatori in R. DE Luca Tamajo, M. Rusciano, L. ZoproLl,
op. cit., qui 9-10.

(#2)  Vedilo in www.csmb.unimo.it, indice A-Z, voce Concertazione.

(#3)  Ancora R. DE Luca Tamajo, M. Rusciano, L. Zoppoti (a cura di), op. cit., 7.

(44)  Come ho rilevato in altra sede (cfr. M. TraBoscHr, I/ decreto legislativo 10
settembre 2003, n. 276: alcune premesse e un percorso di lettura, cit., spec. 17-21) la
riforma delle collaborazioni coordinate e continuative ¢ la pietra angolare dello
scambio politico immanente al Patto per ['Italia su cui & stato poi costruito il decreto
legislativo n. 276/2003.

(#5)  Cosi invece R. DE Luca Tamajo, M. Rusciano, L. Zopporr (a cura di), op.
ct., 9.
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obbligatoria di confronto con le parti sociali che ¢ stata quanto mai
decisiva per individuare non solo le pietre angolari, sostanzialmente gia
indicate nell’accordo del 5 luglio 2002, ma anche la stessa architettura
di dettaglio della nuova disciplina (4).

Invero, proprio la (presunta) assenza di un registro dogmatico e
normativo tecnicamente ineccepibile dovrebbe ampiamente testimo-
niare come il decreto legislativo 10 settembre 2003, n. 276, sia stato
oggetto — non soltanto riga per riga, ma anche parola per parola — di
una laboriosa e complessa attivita di concertazione particolarmente
attenta, pit che al formalismo giuridico fine a se stesso (47), alla
mediazione “politica” e al contemperamento di interessi contrapposti.
11 linguaggio della concertazione che diviene proposizione normativa
oggettivizzata in un testo di legge puo essere indubbiamente impreciso,
ma ¢ innegabilmente dotato di un contenuto normativo che spetta ora
all'interprete cogliere e ricondurre a sistema in coerenza con il quadro
di valori, costituzionali e comunitari, che caratterizzano la gerarchia del
sistema delle fonti del nostro diritto del lavoro. E questo soprattutto in
considerazione del fatto che I'articolo 1 della legge delega contempla la
possibilita di pervenire — entro ventiquattro mesi dalla entrata in
vigore del decreto delegato — a una definitiva razionalizzazione della
materia mediante uno o piu testi unici delle normative e delle dispo-
sizioni in materia di mercato del lavoro e incontro tra domanda e
offerta di lavoro.

La concertazione non ha peraltro riguardato solo le parti sociali.
Con specifico riferimento alla definizione del nuovo modello di orga-
nizzazione e disciplina del mercato del lavoro, particolarmente rile-

(46)  Questo profilo, per quanto importante per comprendere la genesi del
decreto e valutarne i reali contenuti, fuoriesce dai limiti del presente lavoro. Ampia
dimostrazione del peso decisivo della attivita di concertazione sociale, nel passaggio
dallo schema di decreto legislativo del 6 giugno 2003 al testo finale approvato dal
Consiglio dei Ministri del 31 luglio 2003, & nell’accurata ricostruzione proposta da V.
D’OroNzO, La riforma del mercato del lavoro tra concertazione e dialogo sociale, in M.
Tmrasoscrr (a cura di), La riforma Biagi del mercato del lavoro, cit., 747-771. A
testimonianza del forte consenso delle parti sociali, con la sola esclusione della Cgil, cfr.
altresi le opinioni dei protagonisti del nostro sistema di relazioni industriali che
emergono dai contributi raccolti in M. Twasoschr (a cura di), La riforma Biagi del
mercato del lavoro, cit., Parte II, Sez. (C).

(47)  Per questo profilo il decreto ¢ stato, e inevitabilmente sara ancora nei
prossimi mesi, oggetto di critiche da parte di quelli che Tiziano Treu chiama i « giuristi
puri », e cioé quei « giuristi tradizionali come se ne producono ancora troppi ». Cfr. T.
TRreu, In ricordo di Marco Biagz, in DRI, 2002, n. 3, qui 357.



52 MICHELE TIRABOSCHI

vante ¢ stato anche il confronto istituzionale con Regioni, Province e
Comuni (48) che ha portato, almeno in sede tecnica, alla condivisione
dell'impianto complessivo del titolo IT del decreto (49).

Si puo e si deve ovviamente prescindere dai pur numerosi profili
del nuovo modello organizzativo concordati in sede di confronto
informale con i tecnici delle Regioni — soprattutto per quanto attiene
al regime degli accreditamenti di cui all’articolo 7 del decreto e in
generale ai meccanismi di raccordo tra operatori pubblici e operatori
privati (°°). Non si puo tuttavia non dare la giusta rilevanza alla intesa
raggiunta il 2 luglio 2003, in sede di incontro tecnico Stato-Regioni-
Enti locali, preliminare alla Conferenza unificata del 3 luglio 2003, che
ha esteso alle Regioni le competenze in materia di autorizzazione allo
svolgimento delle attivita di intermediazione e, conseguentemente, in
funzione del principio di polifunzionalita (°!), alle attivita di ricerca e
selezione del personale e di ricollocazione professionale. Ulteriori
modifiche, concordate in sede di incontro tecnico Stato-Regioni-Enti
locali e recentemente recepite in Conferenza unificata (°2), hanno poi
riguardato, in particolare: @) I'opportunita di definire d’intesa con la
Conferenza Stato-Regioni i parametri attraverso cui verificare, per i
soggetti privati autorizzati, la disponibilita di uffici in locali idonei allo
specifico uso e di adeguate competenze professionali (5?); ) 'oppor-
tunita di circoscrivere 1'autorizzazione ope legis alla intermediazione

(48)  Cfr. T. Treu, La riforma del mercato del lavoro: prime notazioni, cit., 4-7, che
tuttavia parla pitt di « azione di protesta abbastanza vigorosa delle Regioni » che di
costruttivo confronto istituzionale come invece ¢ stato e come & dimostrato dalla
disponibilita del Governo ad accogliere, senza alcuna eccezione, tutte le richieste di
modifica e integrazione prospettate dalle Regioni. V. znfra nel testo.

(%) Sia consentito rinviare a M. TwraBoscHi, Riforma del mercato del lavoro:
approvato il decreto di attuazione della legge 30/2003, in GLav, 2003, n. 34.

(°9)  Per questi profili, che si mostrano particolarmente coerenti con le politiche
di governo del mercato del lavoro sviluppate dalle singole Regioni in vigenza della
normativa di cui al decreto legislativo n. 469/1997, S. Rosato, [ regimi di accredita-
mento: profili generali e prospettive regionali di sviluppo, cit.

(1) Cfr. S. SpartiNt, M. TmaBoscHl, Le agenzie per il lavoro: tipologie, requisiti
giuridico-finanziari e procedure di autorizzazione, Parte 1, Sez. (B) di questo volume.

(°2)  Le intese raggiunte in sede tecnica nella seduta del 2 luglio 2003 sono poi
state formalmente concordate nella seduta della Conferenza unificata del 3 luglio 2003.
Cfr. Repertorio Atti n. 668/C.U. del 3 luglio 2003, consultabile in wwuw.csmb.unimo.it,
indice A-Z, voce Riforma Biagi.

(3)  Cfr. il decreto ministeriale 5 maggio 2004, vedilo in www.csmb.unimo.it,
indice A-Z, voce Riforma Biagi. Anche in questo caso i contenuti del decreto erano stati
integralmente concordati in sede tecnica tra Stato e Regioni.
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alle sole Universita e Fondazioni universitarie, in modo da ricondurre
ai meccanismi di autorizzazione — nazionale e regionali (54) — i
Comuni e gli istituti di scuola secondaria di secondo grado, statali e
paritari (°*); ¢) 'opportunita di precisare gli ambiti in cui si articolano
i servizi della borsa continua nazionale del lavoro, il cui impianto
concettuale e operativo, imperniato su una rete di nodi regionali tra
loro autonomi, ma che condividono protocolli di comunicazione e
dizionari terminologici a garanzia della effettivita del sistema, & stato
comunque interamente confermato in funzione delle intese gia rag-
giunte nell’Accordo Stato-Regioni-Autonomie locali dell’'11 luglio
2002 ().

Il serrato confronto istituzionale tra Governo e rappresentanti
delle Regioni — ma anche con i rappresentanti di Province e Co-
muni (°7) — ha dunque inciso profondamente sull’impianto comples-
sivo del titolo II del decreto (°8), nella consapevolezza di non poter
prescindere in materia di mercato del lavoro da un modello organiz-
zativo unitario (°°), e in quanto tale condiviso nei suoi profili essenziali
e caratterizzanti, al punto che anche gli assessori competenti per
materia delle Regioni di opposizione si erano addirittura dichiarati
disponibili — in una riunione informale preliminare alla seduta della

(°%) Tl decreto correttivo ha poi stabilito che tali autorizzazioni fossero regionali.

(°>) Rispetto alle intese in Conferenza unificata, volte a circoscrivere i regimi
particolari di autorizzazione a Universita, Comuni e istituti scolastici, il testo finale del
decreto ha incluso, su indicazione delle Commissioni parlamentari, le Camere di
commercio. Inoltre, & stato precisato che possono essere autorizzate alla attivita di
intermediazione le associazioni in possesso di riconoscimento istituzionale di rilevanza
nazionale e aventi come oggetto sociale non solo la tutela e 'assistenza delle attivita
imprenditoriali e del lavoro ma anche delle disabilita. Cfr. S. SpaTTINT € M. TIRABOSCHI,
Regimi particolari di autorizzazione e autorizzazioni regionali, Parte 1, Sez. (B) di questo
volume.

(*¢)  In materia & recentemente intervenuto il decreto correttivo di modifica e
integrazione del decreto legislativo n. 276/2003 che ha opportunamente ricondotto
l’autorizzazione di Comuni e scuole alla competenza regionale. Cfr. S. SparTini, M.
TwaBoscHI, Regimi particolari di autorizzazione e autorizzazion: regionali, cit.

(°7) Non a caso, nella seduta della Conferenza unificata del 3 luglio 2003, i
rappresentanti di UPI e ANCI hanno espresso parere favorevole al decreto.

(°8)  Per i profili che non attengono alla organizzazione del mercato del lavoro,
e su cui si ¢ raggiunta una posizione condivisa in sede tecnica con tutte le Regioni,
rinvio a M. TraBoscHI, Réforma del mercato del lavoro: approvato il decreto di attuazione
della legge 30/2003, cit. Cfr. anche T. Treu, La riforma del mercato del lavoro: prime
notaziont, cit., spec. 4-7.

(%) Amplius infra, § 3.
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Conferenza unificata del 3 luglio — a lasciar cadere i ricorsi presentati
contro la legge delega se fossero state accettate integralmente le pro-
poste di modifica allo schema di decreto del 6 giugno 2003 da loro
presentate in sede tecnica (¢°). Proposte di modifica che sono poi state
effettivamente — e puntualmente — accolte dal rappresentante del
Governo, nella Conferenza unificata del 3 luglio 2003, invero piu per
convinzione circa la ragionevolezza delle richieste che in ragione di un
affidamento politico sul ritiro dei ricorsi.

L’ampia e positiva convergenza, maturata in sede tecnica, sull’as-
setto complessivo di riforma della organizzazione del mercato del
lavoro e della relativa disciplina giuridica non si ¢ in effetti tradotta in
un unanime consenso politico; ma questo per ragioni legate alle logiche
della politica e che prescindono tuttavia da un giudizio di merito sulla
validita tecnica dell'impianto di organizzazione e disciplina del mercato
del lavoro. E gia in sede di Conferenza unificata, pur a fronte dell’ac-
coglimento di tutti gli emendamenti proposti unitariamente dalle Re-
gioni, i Presidenti delle Regioni Emilia Romagna e Marche hanno
espresso, anche a nome delle Regioni Campania e Umbria, parere
negativo (61).

I ricorsi presentati da queste Regioni contro il decreto legislativo 10
settembre 2003, n. 276, confermano indubbiamente, pur nella loro
debolezza contenutistica e argomentativa (62), 'assenza di una conver-
genza “politica” sulla riforma del mercato del lavoro nel suo complesso,
ma di per sé non valgono a mettere in discussione un modello orga-
nizzativo coerente con le innovazioni introdotte gia nello scorso decen-
nio e largamente condiviso dall’UPI, dal’ANCI e da tutte le restanti
Regioni, nonché dalle parti sociali (ancora una volta con I'unica rile-
vante eccezione della Cgil) che, non a caso, hanno richiesto e ottenuto

(¢0)  Ampia testimonianza di cid ¢ negli interventi pubblici dell’Assessore al
lavoro della Regione Emilia Romagna, Mariangela Bastico, nei mesi immediatamente
successivi al passaggio in Conferenza unificata e alla definitiva approvazione del
decreto, che parlava infatti di « testo largamente concertato » e di « disponibilita a
ritirare i ricorsi ». In questo senso si & espressa 1’Assessore Bastico, per esempio, nel
corso del convegno modenese del 31 ottobre 2003 davanti a una platea di 600 persone
e nel convegno modenese del 15 luglio 2003 organizzato dalla Fondazione “Marco
Biagi” su Universita e mercato del lavoro.

(¢1) Tl verbale della Conferenza unificata del 3 luglio 2003, come gia ricordato
alla nota 52, & consultabile in www.csmb.unimo.it, indice A-Z, voce Riforma Biagi.

(©2)  Infra, S 3.
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di operare esse stesse come attori del nuovo mercato del lavoro
mediante un regime di autorizzazione agevolato (¢3).

Indubbiamente, in materia di mercato del lavoro non servono
affatto riforme simbolo (64). E altrettanto vero, tuttavia, che lostilita
pregiudiziale intorno al decreto rischia ora di pregiudicare — a partire
proprio dal momento interpretativo — un progetto di revisione delle
tecniche di tutela del lavoro largamente sperimentale (¢°) e che, almeno
per quanto attiene alla organizzazione e disciplina del mercato del
lavoro, non ha altra aspirazione che contribuire, portando a matura-
zione le riforme del passato, alla definitiva creazione di un mercato del
lavoro aperto, trasparente ed efficiente (¢6). Obiettivo su cui tutti
concordano e che non avrebbe senso pregiudicare proprio ora per
mere resistenze di segno politico e/o ideologico.

Come efficacemente rilevato da chi, per primo, ha tracciato la
strada della riforma del sistema di collocamento nel nostro Paese (67),
il processo di modernizzazione dei servizi all'incontro effettivo tra
domanda e offerta di lavoro, quantunque avviato nel corso dello scorso
decennio, non si & ancora tradotto in un significativo miglioramento
della efficienza del collocamento pubblico non tanto per I'inadegua-
tezza del dato normativo di riferimento, quanto perché « struttura,
personale, attrezzature materiali, mentalita e metodi di lavoro sono
rimasti per la maggior parte invariati rispetto all’epoca del regime
fortemente vincolistico » (¢8). Se questo & vero, proprio la dottrina non

(¢*)  Sulle competenze delle organizzazioni sindacali e degli enti bilaterali in
materia di incontro tra domanda e offerta di lavoro cfr. S. Sparring, M. TIRABOSCHI,
Regimi particolari di autorizzazione e autorizzazioni regionali, cit.

(64)  Cosi, condivisibilmente, R. De Luca Tamajo, M. Rusciano, L. ZorpoLl (a
cura di), op. cit., 10.

(¢3)  Secondo il metodo del #ry and go. Cosi: P. IcuiNo, La “legge Biags” sul
mercato del lavoro: continuitd o rottura col passato?, cit. Sul carattere sperimentale e
aperto della riforma rinvio al mio I/ decreto legislativo 10 settembre 2003, n. 276: alcune
premesse e un percorso di lettura, cit.

(¢6)  Cosi recitava I'articolo 1 della legge delega n. 30/2003. Per una prima
valutazione delle reali finalita della riforma e del modello organizzativo sottostante sia
consentito rinviare a M. TmraBoscHr, Regolazione del mercato del lavoro e modello
organizzativo, in M. TrasoscH (a cura di), La riforma Biagi del mercato del lavoro, cit.,
477-491. Sul punto cfr. altresi P. OLveLLt, Pubblico e privato nella riforma dei servizi per
limpiego, in questa sezione.

(¢7)  Cfr. P. IcriNo, I/ collocamento impossibile, De Donato, Bari, 1982.

(68)  P. IcuNo, I/ contratto di lavoro, I, Giuffre, Milano, 2000, 83. Nello stesso
senso cfr. anche T. TrReu, La riforma del mercato del lavoro: prime notazioni, cit. 3-4.



56 MICHELE TIRABOSCHI

puo allora rinunciare a svolgere in modo costruttivo e leale il delicato
compito di incidere su quelle culture e quei comportamenti legati agli
assetti del passato (¢°): culture e comportamenti che spesso, parados-
salmente gia a partire dal momento interpretativo, condizionano nega-
tivamente i processi normativi reali o comunque ne rallentano lo
sviluppo imbrigliando irrimediabilmente i progetti di modernizzazione
sollecitati e promossi dall’attore pubblico (70).

Al di 1a di quello che puo essere il giudizio complessivo sull’intero
decreto legislativo 10 settembre 2003, n. 276 — giudizio che fuoriesce
dai limiti di questo lavoro e di questo commentario — alimentare da
parte della comunita dei giuslavoristi una operazione di demolizione
ermeneutica e formalistica del titolo Il del decreto non significa
davvero « riaffermare nei fatti la propria indipendenza » intellettuale e
scientifica (7!) ma, assai piti facilmente, concorrere a sabotare in modo
strisciante, ma non per questo meno dannoso, un percorso riformatore
bipartisan che pure appare oggi quanto mai vicino all’obiettivo finale,
facilitato com’e dalla evidente « continuita tra le nuove disposizioni e
quelle introdotte nel 1997 » (72). Un percorso riformatore che, come
detto, ancora recentemente I’'Unione europea ci sollecita nell’ambito
del processo di coordinamento aperto per obiettivi della Strategia
europea per la occupazione (73) e che, soprattutto, potrebbe consentire

(¢%)  Come auspicato in termini generali da R. DE Luca Tamajo, M. Ruscrano, L.
Zorpoll (a cura di), op. cit., 10.

(79)  Per I'imprescindibile ruolo dell’attore pubblico, non solo nella erogazione
dei servizi ma soprattutto con riferimento alla definizione e al governo del modello
organizzativo, cfr. P. Sestiro, Servizi per l'impiego: il ruolo degli intermediari pubblici,
in M. TraBoscht (a cura di), La riforma del collocamento e i nuovi servizi per 'inmpiego,
cit., 75-93. Cfr. altresi A. ScIALDONE, Pubblico e privato nella riforma dei servizi per
Uimpiego, ivi, 57-74 e E. Reynery, I servizi pubblici per ['impiego: ruoli e funzioni
professionali, in DRI, 2003, n. 4, 649-659.

() E quanto ritiene invece, sia in termini generali, sia con riferimento alla
paventata destrutturazione dei canali di incontro tra domanda e offerta di lavoro, L.
Marwuccr, I molti dubbi sulla c.d. riforma del mercato del lavoro, cit., che pure, dopo aver
sistematicamente demolito — sul piano formale e sostanziale — ogni riga del decreto
legislativo n. 276/2003, invita bonariamente e paradossalmente I'interprete a emanci-
parsi « dalla alternativa, distruttiva anzitutto per la liberta di pensiero, tra identifica-
zione delle leggi qui commentate come una sorta di nuovo testo biblico a cui non si pud
che giurare fedelta ovvero, al contrario, come una specie di specchio del diavolo ».

(72)  Cosi, emblematicamente, T. TREU, La riforma del mercato del lavoro: prime
notaziont, cit., 3-4.

() Cfr. ancora recentemente, COMMISSIONE EUROPEA, Comzmunication from the
Commission - Strengthening the implementation of the European Employment Strategy,
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di « sviluppare e diffondere senza eccessive fratture le buone pratiche,
organizzative e istituzionali, che sono state realizzate negli ultimi anni in
alcune Regioni e Province » (74).

Arrivati a questo punto & possibile chiudere il cerchio del ragio-
namento sin qui sviluppato e tornare alle considerazioni espresse in
apertura di questo paragrafo per ribadire come ogni progetto comples-
sivo di riforma della organizzazione del « mercato del lavoro » e della
relativa disciplina giuridica & operazione che solleva notevoli difficolta
interpretative e di valutazione a partire dagli indirizzi di politica
legislativa e di politica del diritto effettivamente perseguiti e oggetti-
vizzati in un testo di legge. E dunque inevitabile che su un determinato
progetto di riforma si registri una massa pitt o meno cospicua di
consensi e dissensi. Come pure ¢ inevitabile che dietro a ogni giudizio,
consapevole o comunque non superficiale sui contenuti della riforma,
si nasconda una teoria e una ideologia o, pil correttamente, un
programma di politica del diritto (7).

Nessuno, per contro, pud chiedere all’operatore del diritto e
all'interprete di sacrificare — come ai tempi in cui imperava il positi-
vismo giuridico (7¢) — i propri orientamenti morali, ideologici e
politici, nell’'interpretare il nuovo dato normativo, a vantaggio degli
orientamenti morali, ideologici e politici ispiratori della legge e ad essa
incorporati. Cosi come nessuno puo realisticamente immaginare di
tornare alle concezioni tradizionali del positivismo giuridico a sostegno
della presunta neutralita della scienza giuridica; concezioni che, nel-
I’ambito della teoria generale del diritto, sono state magistralmente —
e, ritengo, definitivamente — confutate da uno dei maggiori esponenti

cit. Per questo specifico profilo cfr., in generale, M. Biaci, Competitivita e risorse
umane: modernizzare la regolazione dei rapporti di lavoro, cit., 177-178.

("*)  Ancora T. Trev, La riforma del mercato del lavoro: prime notazioni, cit., 3-4.

() Utilizzo il termine « politica del diritto » nella accezione proposta da G.
GruGny, I/ diritto sindacale e i suoi interlocutori, in RTDPC, 1970, 370, con riferimento
a quella che G. TareLLO, Teorie e ideologie nel diritto sindacale, Ed. Comunita, Milano,
1967, chiamava I'ideologia della dottrina giuridica, « con riguardo alla funzione da essa
obiettivamente esplicata », per distinguerla dalla ideologia politica cui si ispira il
singolo autore.

(7¢)  Cfr. U. ScareeLLl, Le argomentazioni dei giudici: prospettive di analisi, in
L’Etica senza verita, il Mulino, Bologna, 1982, qui 253. Cfr. altresi, sul piano della
conoscenza del diritto come conoscenza « storica o individuale », e dunque, «la
interpretazione », G. GORLA, L'interpretazione del diritto, Giuffré, Milano, 2003 (ma
1941), qui 95.
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della filosofia analitica come Uberto Scarpelli (77) e, in ambito lavori-
stico, da Gino Giugni (78).

Cio detto non si puo tuttavia non auspicare che il dibattito
scientifico torni a diventare sede elettiva per coltivare la verita (7?). Una
verita relativa o storica, ovviamente, ma che pur sempre deve essere
ricercata e praticata in funzione di programmi di politica del diritto al
servizio della societa e delle istituzioni e non invece in asservimento a
questa o quella specifica ideologia o fede politica che, per contro,
devono rimanere confinate nelle valutazioni soggettive e personali
proprie di ciascun interprete senza confondersi con il dato normativo
di riferimento che va ricondotto a sistema unicamente in funzione del
suo contenuto precettivo (80),

2. I tratti caratterizzanti del modello organizzativo: la coesistenza
attiva pubblico/privato governata dal regime delle autorizzazioni
e dai canali di raccordo pubblico/privato imperniati sul sistema
degli accreditamenti e delle convenzioni.

E unicamente in un contesto interpretativo e lato sensu culturale
programmaticamente volto a disconoscere ogni continuita col passato
che si possono spiegare letture tanto drastiche quanto devianti del
titolo I del decreto legislativo 10 settembre 2003, n. 276; letture che,
anche quando non si spingono a parlare di « liberalizzazione indiscri-
minata e frantumazione dei soggetti legittimati alla intermedia-
zione » (81), collocano comunque al centro del nuovo modello organiz-

(77)  Ancora U. ScarveLLy, Le argomentazioni dei giudici: prospettive di analisi, cit.,
251-285 e Ip., Cos’é il positivismo giuridico, Ed. di Comunita, Milano, 1965.

(78)  Cfr., tra i numerosi contributi, G. Guucny, I/ diritto sindacale e i suoi
interlocutori, cit., 369-406.

(7%)  L’appello a coltivare la « verita » con riferimento alla riforma del mercato
del lavoro & gia in A. VALLEBONA, La riforma dei lavori, cit., IX.

(80)  Per un auspicio a che I'interprete continui a esercitare la sua capacita di
ricondurre le singole disposizioni a « sistema » cfr. anche M. NapoL1, Le font/ del diritto
del lavoro e il principio di sussidiarieta, in DLRI, 2002, 90.

(81)  Cosl invece, espressamente, L. MaArtuccr, [ molti dubbi sulla c.d. riforma del
mercato del lavoro, cit. e gia Ip., Le fonti del diritto del lavoro ecc., cit., 146.
Sostanzialmente nello stesso senso, quantunque in un contesto argomentativo meno
raffinato e suggestivo di quello di Luigi Mariucci, cfr. V. ANGIoLiNI, Le agenzie del
lavoro tra pubblico e privato, cit., spec. 36.
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zativo « i privati, in una specie di nuovo naturalismo per cui gli uffici
pubblici sarebbero incapaci » (82).

Le critiche piu radicali e massimaliste, che raffigurano i moderni
servizi privati per I'impiego alla stregua di nouveaux marchands d’hom-
mes (8), non meriterebbero invero particolare considerazione, in
quanto ampiamente confutate non solo sul piano scientifico (84), ma gia
nel corso della passata legislatura, in sede di approvazione della legge
24 giugno 1997, n. 196 e del decreto legislativo 23 dicembre 1997, n.
469. E in questa fase che si prende definitivamente atto, in linea con
I’evoluzione del quadro internazionale, comunitario e comparato (8),
che il discrimine tra lecito e illecito non puod pit essere aprioristica-
mente collocato — ammesso che cio sia mai stato davvero possibile nel
passato (8¢) — sulla linea di confine tra pubblico e privato (87). Una

(82) M. MISCIONE, op. cit., qui 120 e anche 151. Nello stesso senso cfr. anche F.
CariNct, Una svolta fra ideologia e tecnica ecc., cit., spec. XL.

(83) Toni pesanti e giudizi drastici sono stati espressi anche nell’ambito del
dibattito parlamentare relativo alla approvazione della legge delega di riforma del
mercato del lavoro, ove con riferimento alle agenzie per il lavoro ¢ tornato a far
capolino il semplicistico e fuorviante richiamo al caporalato. Cfr. verbali della Com-
missione Lavoro, Previdenza sociale delle sedute del 15 e 22 luglio 2003, consultabili
all’'indirizzo www.csmb.unimo.it, indice A-Z, voce Riforma Biagi.

(84) Cfr. P. IcuNo, I contratto di lavoro, I, cit., 85-95. Sul punto sia anche
consentito rinviare, per una argomentazione che non ¢ possibile sviluppare nei limiti
del presente lavoro, al mio Lavoro temporaneo e somministrazione di manodopera, cit.,
99-204, e vi gli opportuni riferimenti bibliografici.

(85)  Cfr., per tutti, A. LassanpARl, Le agenzie di collocamento nel diritto interna-
zonale, comunitario e comparato europeo: elementi di disciplina;, modelli di intervento,
in QDLRI, 1999, n. 22, 169 ss. Cfr. altresi i contributi raccolti in R. BrLaneamv (ed.),
Private Employment Agencies, in BCLR, 1999, n. 36.

(8¢)  Si pensi, infatti, alla gloriosa esperienza di organizzazioni caritative e di
beneficenza e associazioni a carattere filantropico, come la Societa Umanitaria fondata
a Milano nel 1893 da Prospero Mois¢ Loria, e alla variegata schiera di societa di mutuo
soccorso, di miglioramento e di resistenza che hanno operato sin dall’inizio della
rivoluzione industriale nell’ambito del collocamento. Per non parlare poi delle asso-
ciazioni padronali finalizzate alla stabilizzazione del mercato del lavoro e al controllo
della manodopera locale e alle primitive forme di controllo unionistico del mercato del
lavoro. In dottrina cfr., tra gli altri, S. HERNANDEZ, Lineamenti storici del collocamento,
in Iste, Orientamenti sul problema del collocamento della manodopera, Giuffre, Milano,
1963, spec. 90-91 e A. BruN, H. GALLAND, Le placement des travailleurs et le controle de
lembauchage, in A. BruN, H. GALLAND, Traité de Droit du travail, Sirey, Parigi, 1958,
362. Cfr. altresi S. MerL1, Proletariato di fabbrica e capitalismo industriale, La nuova
Ttalia, Firenze, 1972, 1, 581-630; per il Regno Unito Lord W. BEVERIDGE, L’azione
volontaria. L'iniziativa libera nello Stato sociale moderno, Ed. di Comunita, Milano,
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volta confermata la gratuita del servizio per il lavoratore (88), detto
discrimine pud semmai coincidere, nei moderni mercati del lavoro,
«con la distinzione fra chi opera per il mercato regolare in modo
trasparente e visibile, rendendo immediatamente conoscibili le infor-
mazioni su domanda e offerta, e chi no » (89).

E appunto in questa prospettiva che si colloca il decreto legislativo
10 settembre 2003, n. 276. Non a caso, compiendo un significativo
passo in avanti rispetto alla riforma del 1997, il decreto prevede ora
come requisito essenziale per I'autorizzazione — anche nei regimi
particolari e persino nelle ipotesi di autorizzazioni ope legis (°°) —
I'obbligo della interconnessione con la borsa continua nazionale del
lavoro, I'utilizzo di Sistemi informativi integrati con i servizi pubblici
per 'impiego e I'invio puntuale di ogni informazione strategica che
possa consentire un piu razionale ed efficace funzionamento del
mercato del lavoro (°!). E coerentemente vieta invece drasticamente,
con disposizione sostenuta sul piano della effettivita da una robusta
sanzione amministrativa nei confronti di editori, direttori responsabili
e gestori di siti internet (°2), tutte quelle comunicazioni effettuate —
a mezzo stampa, internet, televisione o altri mezzi di informazione —
in forma anonima o comunque da parte di soggetti non autorizzati che
oggi invece concorrono in modo determinante a rendere ineffettivi i
canali ufficiali di incontro tra domanda e offerta di lavoro e, in

1954 (ma 1948), 75; per la Francia, G. AuBIN, J. BOUVERESSE, Introduction historique au
droit du travail, Presses Universitaires de France, Parigi, 1995, 89, 122-123 e 136 per
ulteriori riferimenti bibliografici.

(87)  Cfr. amplius il contributo di P. OLIVELLI, Pubblico e privato nella riforma dei
servizi per I'impiego, cit.

(88)  Cfr. V. Forti, Divieto di oneri in capo ai lavoratori, Parte 11, Sez. (A) di
questo volume e 727 una indicazione delle limitate eccezioni al principio di gratuita, che
nel quadro del decreto legislativo n. 276/2003 assumono invero una portata ancora pilt
circoscritta rispetto a quanto consentito dalle fonti comunitarie, in considerazione del
controllo sociale sulla sua concreta operativita.

(8°)  P. IcuNo, I/ contratto di lavoro, I, cit., 86.

(%0)  Cfr. S. Seartint, M. TwaBoscHi, Regimzi particolari di autorizzazione e auto-
rizzazioni regionall, cit.

(°1)  Cfr. S. PIRrONE, Borsa continua nazionale del lavoro: standard tecnici, flussi
informativi di scambio, implementazione e messa a regime, Parte 111, Sez. (A) di questo
volume.

(%2)  Cfr. I'articolo 19, comma 1, del decreto legislativo n. 276/2003 su cui cfr. C.
Bizzarro, Comunicazioni a mezzo stampa, internet, televisione o altri mezzi di informa-
zione, Parte 11, Sez. (A), in questo volume.
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generale, le strategie di governo attivo e trasparente del mercato del
lavoro (%3).

Chiaro indizio della negazione di una logica da taluno invece
ritenuta pan-privatistica (°4) &, peraltro, anche la disposizione che, a
completamento del quadro appena descritto, impone a tutti i soggetti
abilitati — mediante I'autorizzazione e/o il regime degli accreditamenti
— a operare sul mercato del lavoro addirittura 'obbligo di conferire
alla borsa continua nazionale del lavoro, secondo le modalita stabilite
dal relativo decreto ministeriale, tutti i dati informativi acquisiti sul-
Pofferta e sulla domanda di lavoro, con il solo limite della riservatezza
del prestatore di lavoro riguardo 'ambito temporale e territoriale
prescelto (%°).

E in questa prospettiva, infatti, che & possibile non solo aumentare
sensibilmente Defficienza allocativa degli intermediari — pubblici e
privati — ma anche rispondere in modo piu efficace alle istanze di
equita e trasparenza per contrastare quelle che, con locuzione partico-
larmente felice, sono state definite « nuove fonti di diseguaglianza sui
mercati del lavoro » (°¢): 'eterogeneita della manodopera, 77z primzis, ma
anche le differenze tra gli skzlls, la complessita delle prestazioni, la
diversificazione di condizioni e trattamenti, la separatezza tra mercati
esterni e interni, la disparita di conoscenze disponibili, la disarticola-
zione delle informazioni sui mercati del lavoro e sulle occasioni di
occupazione disponibili, ecc. Il corretto funzionamento del mercato
lavoro impone dunque, in primo luogo, una adeguata circolazione delle
informazioni sulla domanda e offerta di occasioni di lavoro. Senza che
questo si traduca, tuttavia, in discriminazioni pitt o meno palesi nei
confronti delle fasce pitt deboli ovvero in funzione di motivazioni legate
all’orientamento sessuale, alle opinioni politiche, religiose e sindacali,
allo stato matrimoniale o di famiglia o di gravidanza, all’eta, all’handi-

(%) Cfr. larticolo 9, comma 1, del decreto legislativo n. 276/2003 su cui cfr. C.
Bizzarro, Comunicazioni a mezzo stampa, internet, televisione o altri mezzi di informa-
zione, cit.

(°4)  Cfr., in particolare, gli autori citati alle note 81 e 82.

(%) Per I'impostazione teorica del problema rinvio al mio La borsa nazionale del
lavoro, in M. TraBoscHl (a cura di), La riforma Biagi del mercato del lavoro, cit., 573 ss.
Sull'importanza di definire meccanismi di integrazione e cooperazione informativa tra
operatore pubblico e intermediari privati cfr. P. SEstito, Monitoraggio e valutazione delle
politiche del lavoro: tra retorica e nuove prospettive, Parte 111, Sez. (B) di questo volume.

(°¢)  A. Accornero, Nuove fonti di diseguaglianza sui mercati del lavoro, in L.
GaLLINO, Disuguaglianze ed equitd in Europa, Einaudi, Torino, 1993, 237-263.
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cap, alla razza, al colore, all’ascendenza o comunque con riferimento ad
ogni altra circostanza non rilevante ai fini della valutazione della
attitudine professionale del lavoratore (°7).

Come dimostra infatti I'analisi comparata, ma anche la stessa
esperienza registrata nel nostro Paese in vigenza del monopolio statale
del collocamento, non & certamente con una disciplina vincolistica e
repressiva che si puo realisticamente immaginare di governare il mer-
cato del lavoro. Piuttosto, ¢ la perdurante assenza di una rete nazionale
di collegamento informatico dell’insieme dei fruitori dei servizi (sia dal
lato della domanda sia da quello della offerta), in grado di standardiz-
zare, elaborare, condividere e convogliare tutte le informazioni in
possesso dei singoli operatori (pubblici e privati) radicati sul territorio,
che condiziona fortemente la possibilita per il nostro Paese di costruire
un vero e proprio mercato del lavoro e, conseguentemente, indirizzare
il comportamento dei soggetti abilitati a operare al suo interno (%). E
questa lacuna — e non certo I'apertura a soggetti privati che, di fatto,
hanno sempre operato pitt 0 meno clandestinamente nel mercato del
lavoro — che impedisce in radice «la possibilita di mettere in campo
strumenti efficienti di sostegno alla mobilita e di poter disporre di basi
conoscitive indispensabili per il miglioramento o il ri-orientamento
delle azioni per il mercato del lavoro » (%9).

Cio che davvero rileva, per un governo attivo e trasparente del
mercato del lavoro, non ¢ tanto il numero — piti 0 meno rilevante —
di operatori abilitati; cid che risulta decisivo, piuttosto, ¢ se tutti i
soggetti oggi presenti pitt 0 meno legalmente sul mercato del lavoro —
e dunque i privati, ma anche soggetti pubblici come Enti locali, scuole
e Universita — operano o meno in una logica di rete e di sistema,

(°7)  Si preoccupa di questo specifico profilo, relativo al divieto di indagini sulle
opinioni e di trattamenti discriminatori I'articolo 10 del decreto legislativo n. 276/2003
su cui cfr. I. D1 SpiimeerGo, Divieto di indagini sulle opinioni e trattamenti discrimi-
natort, Parte 11, Sez. (A) di questo volume.

(°8)  Oltre alle norme di struttura, il decreto legislativo n. 276/2003 pone infatti
particolare attenzione alle c.d. norme di indirizzo. Per I'impostazione teorica del
problema rinvio al mio Regolazione del mercato del lavoro e modello organizzativo, cit.,
573 ss.

(*9)  D. Guiy, R. Lanoy, G. Perry, Servizi per I'impiego - Rapporto di monitoraggio
2001, in Isror, Monografie sul mercato del lavoro e le politiche per I'impiego, 2002, n. 3,
26. Cfr. anche A. ACCORNERO, Mu riuscird a nascere il SIL?, in NRS, 1999, n. 2, 4 ss. e,
pit recentemente, D. GiLLy, I/ percorso di attuazione della riforma: principali elementi
rilevati attraverso il monitoraggio nazionale, in M. TIRABOSCHI (a cura di), La riforma del
collocamento i nuovi servizi per I'impiego, cit., 95-110.
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secondo standard qualitativi e infrastrutture di scambio informativo e
di dialogo reciproco determinati dall’attore pubblico a livello nazionale
(autorizzazioni, borsa nazionale del lavoro) e regionale (autorizzazioni,
accreditamenti, nodo regionale della borsa nazionale del lavoro). Sino
a oggi questa condizione non si ¢ mai avverata. Sia in vigenza del regime
di monopolio pubblico sia anche dopo le prime aperture a soggetti
privati accuratamente selezionati, mediante il rigido criterio dell’og-
getto sociale esclusivo, il funzionamento del mercato del lavoro ¢ stato
condizionato dalla presenza di una moltitudine di soggetti che, non
solo senza autorizzazione, e dunque piti 0 meno clandestinamente, ma
anche fuori da una logica di rete, hanno di fatto svolto attivita di
intermediazione e, spesso, anche di somministrazione di lavoro (100),

Col risultato di assimilare grossolanamente operatori qualificati ed
efficienti a mediatori truffaldini indubbiamente assimilabili alle forme,
tanto deprecabili quanto diffuse e spesso anche tollerate (1°1), di
caporalato e di mercificazione del lavoro.

L’ampliamento dei soggetti privati — e anche pubblici — che
possono ora essere abilitati al ruolo di operatori del mercato non ha
dunque una valenza disgregatrice di un sistema che, peraltro, non ha
mai operato a regime e che, conseguentemente, non ha mai condotto a
risultati minimamente soddisfacenti in termini di sostegno attivo all’in-
contro tra domanda e offerta di lavoro (102).

(100)  Sul punto rinvio a M. TraBoscH1, I/ lavoro temporaneo in Italia, in DRI,
1992, n. 1.

(101)  Si pensi alle logiche, spesso poco trasparenti, degli appalti di servizi e alla
difficolta politica e culturale di aggredire il fenomeno mediante una rigorosa legittima-
zione della somministrazione di manodopera a tempo indeterminato, che sicuramente
offre al prestatore di lavoro — ma anche all’attore pubblico — piti garanzie rispetto a
cooperative e pseudo-agenzie di ricerca e selezione del personale. Cfr., sul punto, per i
dovuti approfondimenti M. TraoscHr, “Agenzie di servizi” e cooperative di produzione
e lavoro, in LG, 1994, 559 ss. e ora, con riferimento alle soluzioni adottate nel decreto
legislativo n. 276/2003, Ib., Somministrazione di lavoro, appalto di serviz, distacco, in M.
TmasoscHr (a cura di), La riforma Biagi del mercato del lavoro, cit., 205-229.

(102)  E sufficiente limitarsi a ricordare, in proposito, che mentre nei principali
Paesi europei la quota complessiva di collocamento intermediato dai servizi pubblici
oscilla tra il 10 e il 30 per cento del totale degli avviamenti complessivi, in Italia la media
nazionale non supera il 4-5 per cento con punte del 7-10 per cento unicamente nelle
aree pit avanzate del Paese. Cfr. CNEL, Rapporto sul mercato del lavoro 1997-2001,
Commissione dell’informazione, Roma, luglio 2002, qui 183 cui adde il contributo di D.
GiLit, Verso nuovi modelli organizzativi del mercato del lavoro: processi di cambiamento
nei servizi pubblici, Parte 111, Sez. (B), di questo volume.
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All'opposto, esso pare finalizzato, in termini di efficacia ed effet-
tivita, a porre una linea di confine maggiormente sostenibile tra cio che
¢ illecito e cio che invece, in una logica di sussidiarieta e trasparenza,
pud rappresentare un servizio positivo per il buon funzionamento del
mercato e che, conseguentemente, va incentivato ad emergere e a
operare nel sistema.

Non si deve dimenticare, a questo proposito, che un numero
sempre maggiore di osservatori ritiene non solo irrealistico, ma anche
inutile che i servizi pubblici per I'impiego realizzino la gran parte di
quei cinque milioni di incontri tra domanda e offerta di lavoro che
avvengono annualmente nel mercato del lavoro dipendente nel nostro
Paese (193).

Ma proprio per questa ragione ¢ evidente l'invadenza di una
regolamentazione pubblicistica largamente ineffettiva e, dunque, volta
unicamente a irrigidire, per regole imperative e non per obiettivi o
norme premiali e incentivanti, le fasi relative all’'incontro tra domanda
e offerta di lavoro. Cosi come particolarmente evidente ¢ la gravita della
perdurante assenza di un sistema efficace e razionale di strumenti intesi
a migliorare le capacita di inserimento professionale dei disoccupati e
di quanti sono in cerca di una prima occupazione e a garantire, in
generale, trasparenza e maggiore efficienza al nostro mercato del
lavoro. Una applicazione corretta dei principi di adeguatezza e di
sussidiarieta c.d. orizzontale impone piuttosto al soggetto pubblico di
assumere unicamente quei compiti che i privati non possono o non
sono in grado di svolgere secondo determinati standard qualitativi e
quantitativi (194).

La polemica sulla « privatizzazione » del mercato del lavoro, oltre
a reggere su presupposti e su dati normativi inesistenti, ¢ dunque anche
male impostata. Vero ¢, tuttavia, che proprio un siffatto e grossolano
travisamento del titolo II del decreto legislativo 10 settembre 2003, n.
276, nel promuovere un generale quanto allarmistico messaggio
politico-culturale di « liberalizzazione indiscriminata » e « destruttura-
zione » dei canali di incontro tra domanda e offerta di lavoro, potrebbe
anche contribuire a indebolire, sul piano della effettivita della norma e

(103)  Cfr. i contributi raccolti in M. Tmasoscur (a cura di), La riforma del
collocamento e i nuovi servizi per I'impiego, cit., e ivi ampi riferimenti bibliografici.

(194)  Ancora P. OuveLLL, Pubblico e privato nella riforma dei servizi per ['impiego,
in questa sezione.
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soprattutto a livello di prassi operative e processi normativi reali, la
portata restrittiva della nuova disciplina (1°%). Col risultato, invero
paradossale e certo non meritorio, che proprio chi denuncia ora, a fini
strumentali, i limiti di un (presunto) disegno riformatore incentrato
sulla pura e semplice privatizzazione del collocamento diventa di fatto
il primo paladino di una linea di pensiero che — in un settore
dell’ordinamento tradizionalmente caratterizzato per un bassissimo
livello di effettivita della norma giuridica (1°6) — potrebbe avere facile
presa proprio su coloro che sino ad oggi hanno liberamente operato sul
mercato del lavoro in spregio ai divieti della legislazione vincolistica di
cui alla legge 29 aprile 1949, n. 264, e successive modifiche (197), e
pregiudicare con cio, in ultima istanza, la messa a regime di un sistema,
realistico e sostenibile, di controllo pubblico degli operatori privati e,
pit in generale, la stessa strategia di sostegno attivo alla implementa-
zione delle politiche del lavoro (108).

Al di 1a di questi possibili effetti perversi e paradossali, indotti da
incaute quanto arbitrarie manipolazioni della lettera e dello spirito
della legge, pare comunque davvero ai limiti dell'impudenza parlare di
« liberalizzazione indiscriminata » con riferimento ad attivita — I’in-

(1%) E questa la giusta preoccupazione di A. LAssANDARI, L'intermediazione
pubblica e privata nel mercato del lavoro, cit., 395, che tuttavia non si spinge a imputare
il messaggio-politico culturale di “liberalizzazione” proprio a coloro che, non sempre
in buona fede, hanno travisato il senso della riforma.

(106)  Cfr., tra gli altri, G. GruoNt, Giuridificazione e deregolazione nel diritto del
lavoro italiano, in DLRI, 1986, 331, ove gia a meta degli anni Ottanta, in piena vigenza
del monopolio statale del collocamento, constava la situazione di sostanziale derego-
lazione presente in materia di assunzioni « in ordine alle quali il sistema normativo non
ha quasi mai operato a regime » e dove « eversioni, erosioni e negli anni pit recenti
eccezioni stabilite dalla stessa legge, ne hanno quasi demolito il meccanismo ». Ma cfr.
altresi, lo stesso L. Mariuccr, I/ lavoro decentrato. Discipline legislative e contrattuali, F.
Angeli, Milano, 1979, 20, 25, che giustamente ricordava come nel campo del cosiddetto
lavoro debole, marginale e non-istituzionale, «la storia reale del diritto del lavoro
coincide largamente con la ricostruzione storica delle ragioni della sua ineffettivita ».

(107)  Sulla presenza nel nostro mercato del lavoro di una pletora di pseudo
agenzie di ricerca e selezione del personale e di servizi che, di fatto, hanno sempre
operato sul terreno della intermediazione e della interposizione nei rapporti di lavoro
cfr. E. GracnoLt, Collocamento privato ed attivita dell intermediario, in DML, 1999, 281
ss. e anche, se vuoi, M. TIrRABOSCHI, L’zntermediazione privata nell’ incontro tra domanda
e offerta di lavoro: un mercato ancora poco trasparente, in DPL, 2000, n. 9.

(108)  Cfr. sul punto, P. Sestito, Servizi per l'impiego: il ruolo degli intermediari
pubblici, cit., 75-93 e anche A. SCIALDONE, Pubblico e privato nella riforma dei servizi per
limpiego, cit., 57-73.
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termediazione di manodopera e la somministrazione di lavoro subor-
dinato altrui — che, ancora oggi, restano vietate e (anche) penalmente
sanzionate (19%), in assenza di apposita autorizzazione amministrativa
concessa a livello nazionale o, ma per la sola intermediazione, anche a
livello regionale (119). Le nuove agenzie per il lavoro e gli altri soggetti
(pubblici e privati), abilitati alla attivita di intermediazione solo in
presenza di rigorosi requisiti giuridici e finanziari (articoli 4, 5 e 6 del
decreto legislativo n. 276/2003, ma gia sulla stessa linea anche I'articolo
2 della legge 24 giugno 1997, n. 196 e larticolo 10 del decreto
legislativo 23 dicembre 1997, n. 469), non paiono davvero assimilabili
a quei « rapaci parassiti (che) s’infiltrano fra il datore di lavoro vero e
proprio e I'operaio » di cui parlava Karl Marx ne I/ Capitale (11!) e che
ancora oggi inquinano massicciamente il mercato del lavoro proprio
per l'incapacita dell’ordinamento di distinguere con ragionevolezza tra
attivita fraudolente e servizi professionali utili tanto per il mercato che
per gli stessi lavoratori. E, poi, che dire allora di realta come Olanda,
Svezia, Regno Unito e Germania che hanno da tempo abolito persino
il vincolo della autorizzazione alla attivita di intermediazione?

Ma anche la stessa enfasi sul ruolo pervasivo se non addirittura
destrutturante degli operatori privati appare ancorata a un quadro di
elementi letterali e sistematici non esauriente e finisce, dunque, per
risultare largamente fuorviante su un piano sistematico e ricostruttivo.
A ben vedere, infatti, il progetto di organizzazione e disciplina del
mercato del lavoro contenuto nel decreto legislativo prescinde dal
“pubblico” (112) unicamente per quegli osservatori che, con maggiore o
minore consapevolezza teorica (113), rimangono ancorati alla conce-

(199)  Cfr. P. PeNNESI, Interposizione nelle prestazioni di lavoro, abrogazione della
legge n. 1369 del 1960 e contenzioso in atto, Parte 1, Sez. (E) di questo volume e A.
TurrANELLL, La somministrazione di lavoro altrui: nuovo quadro legale e regime sanzio-
natorio, Parte 1, Sez. (E) di questo volume.

(110)  Cfr. S. Searriny, M. TwaBoscri, Regimi particolari di autorizzazione e
autorizzaziont regionali, cit.

(111) K. MaRX, I/ capitale. Critica dell economia politica, Einaudi, Torino, 1954
ma 1867, I, 172.

(112)  In questa prospettiva, oltre agli autori citati szpra alla nota 82, cfr., altresi,
V. Fii, Laccesso al mercato del lavoro nella societi dell'informazione, cit., 102, che
rileva nella riforma « un’assenza eccellente: quella dei servizi pubblici per I'impiego ».

(13)  In dottrina v’¢ persino chi ha sostenuto che « Stato e Regioni sono gli unici
custodi dell’interesse collettivo (sic!) e devono rimanere arbitri del funzionamento dei
mercati regionali e infra-regionali » (corsivo mio). Cosi V. FiLi, Ragionando su servizi
per l'impiego, diritto al lavoro e principio di leale collaborazione, in RIDL, 2003, 1, 337.
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zione, da tempo superata, del collocamento come «funzione pub-
blica »; osservatori che, forse, non riescono ancora oggi a concepire che
anche un privato — debitamente autorizzato e/o accreditato in base a
parametri di solidita finanziaria, consistenza organizzativa e professio-
nalita — possa efficacemente concorrere alla erogazione di un « servi-
zio pubblico » (114) per soddisfare esigenze sul lato dell’offerta e della
domanda di lavoro (11%). Esigenze che, in una societa economicamente
avanzata ma anche estremamente complessa, « necessitano per lo pit di
canali specializzati e di luoghi di incontro profondamente differen-
ziati » (11¢), Eppure, buone pratiche presenti nell’esperienza compa-
rata (117) e in alcune realta evolute del Paese dimostrano come sia per
certi aspetti fondamentale per I'efficienza e trasparenza del mercato del
lavoro 'apporto dei soggetti intermedi, istituzionali o no, e anche delle
parti sociali nell’ottica del principio di sussidiarieta verticale ed oriz-
zontale (118),

E appunto nell’ottica della sussidiarieta che il decreto legislativo 10
settembre 2003, n. 276, si propone di superare definitivamente — e non

Per la distinzione, che dovrebbe appartenere al bagaglio concettuale e terminologico di
ogni giuslavorista, tra « interesse collettivo », di cui & portatore il sindacato, e « inte-
resse generale », di cui & portatrice I'intera comunita eretta a Stato, cfr., per tutti, G.
GuuGni, Diritto sindacale, Cacucci, Bari, 2001, 58.

(14)  Cfr. infatti V. Fiui, L'accreditamento regionale dei servizi per l'impiego, cit.,
spec. 197, dove si comprende chiaramente che per I’A. il servizio pubblico non puo che
essere quello direttamente erogato dall’operatore pubblico.

(115)  Cosi P. IcuNo, Il contratto di lavoro, I, cit., 85, che, per rendere I'idea
dell’offerta di manodopera sul mercato, richiama efficacemente I'immagine del formi-
caio, nel quale milioni di individui sono ciascuno alla ricerca della propria occupazione
ideale e nel quale milioni di potenziali datori di lavoro perseguono politiche di
reclutamento in funzione della propria specifica struttura organizzativa.

(116)  Sul passaggio del sistema di collocamento da funzione pubblica a servizio
pubblico cfr. F. Liso, Appunti sulla trasformazione del collocamento da funzione
pubblica a servizio, cit. e anche M. RocceLLA, Manuale di diritto del lavoro, cit., 82.

(117)  Cfr. J. D Konig, J. Dents, U. Warwer, Deregulation in Placement Services:
A comparative Study for Eight Countries, Commissione Europea, Lussemburgo, 1999 e
recentemente, il Rapporto Marimbert del 15 gennaio 2004: Rapporto al Ministero degli
affari sociali, del lavoro e della solidarieta sul mercato del lavoro e i servizi per l'impiego,
spec. parte I, in www.csmb.unimo.it, indice A-Z, voce Mercato del lavoro.

(18)  Cfr. P. OLvELLL, Pubblico e privato nella riforma dei servizi per ['impiego, cit.
e G. Cavavest, Regolazione del mercato del lavoro e principio di sussidiarieta, in questa
sezione. In ambito comunitario, cfr. comunicazione della Commissione al Consiglio
Modernizzare i servizi per 'impiego per sostenere la strategia europea, COM(1998)641
def., in www.csmb.unimo.it, indice A-Z, voce Mercato del lavoro.
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pitt solo formalmente o comunque parzialmente, come accaduto con la
riforma del 1997 — il regime del monopolio pubblico del collocamento
eliminando, per un verso, il requisito dell’oggetto sociale esclusivo (119)
e, per l'altro verso, definendo regimi di autorizzazione agevolati (120)
per l'abilitazione all’attivita di intermediazione e interposizione nei
rapporti di lavoro. L’obiettivo ¢, infatti, quello di potenziare e definire
in modo pit coerente alla realta e alle dinamiche del mercato la rete
degli operatori del mercato del lavoro, incentivando all’emersione e alla
condivisione di una logica di sistema soggetti che gia oggi operano
informalmente e, per lo pit, illegalmente proprio in ragione del vincolo
dell’oggetto sociale e dei rigidi requisiti giuridico-finanziari imposti
dalla normativa del 1997.

L’abilitazione di Universita, scuole, Enti locali, Camere di com-
mercio, associazioni datoriali e sindacali, enti bilaterali, associazioni in
possesso di riconoscimento istituzionale di rilevanza nazionale e aventi
come oggetto la tutela e I'assistenza delle attivita imprenditoriali, del
lavoro o delle disabilita, consulenti del lavoro (12!), non andra dunque
a danno ma anzi a sostegno della effettivita e della funzionalita com-
plessiva del « servizio pubblico » (122). Un servizio pubblico che resta
in ogni caso centrale nel modello organizzativo che andra progressiva-
mente a definirsi nei prossimi mesi con l'intervento integrativo della
normativa di livello sub-nazionale.

L’ingresso formale e trasparente di tutti questi nuovi operatori nel
sistema dei canali ufficiali di incontro tra domanda e offerta di lavoro
consentira dunque maggiore trasparenza, la condivisione di un numero
maggiore di informazioni e, in definitiva, la stessa messa a regime di

(119)  Nella legge n. 196/1997 e nel decreto legislativo n. 469/1997 la gradualita
del superamento del principio del monopolio pubblico era infatti ben evidenziata dalla
regola della esclusivita dell’oggetto sociale da parte degli operatori privati abilitati alla
attivita di intermediazione nel mercato del lavoro. In questo senso cfr. T. Treu, La
riforma del mercato del lavoro: prime notazioni, cit., qui 3 e anche 7. Cfr. anche M.
Biact, Collocamento e somministrazione di manodopera: appunti per una riforma, in M.
TwasoscHl (a cura di), La riforma del collocamento e i nuovi servizi per 'impiego, cit.,
41, 43.

(120)  Cfr. S. Searrini, M. TwraBoschr, Regimi particolari di autorizzazione e
autorizzazion? regionali, cit.

(121)  Cfr. Particolo 6 del decreto legislativo n. 276/2003 su cui il contributo di S.
SpattiNi, M. TRABOSCHI, Regimi particolari di autorizzazione e autorizzazioni regionali,
cit., e anche A. LassaNDAR1, L'zntermediazione pubblica e privata nel mercato del lavoro,
cit., 397-398.

(122)  In questa prospettiva cfr. anche P. IcriNo, I/ contratto di lavoro, 1, cit., 90.
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quella borsa continua nazionale del lavoro che sino a oggi ¢ rimasta
sulla carta non certo per volonta di questo o quel Ministro ma per
l'oggettiva difficolta di individuare e mettere in rete gli operatori del
mercato. Mentre il rigoroso apparato sanzionatorio (123) potra, per
contro, consentire, in uno con la piu recente riforma delle attivita
ispettive e di vigilanza (124), di concentrare massicciamente ’azione
repressiva contro le vere forme parassitarie e speculative di interme-
diazione nei rapporti di lavoro rendendo maggiormente effettivo il
sistema delle autorizzazioni e dei relativi controlli.

E certamente vero che, al fine di portare a compimento una riforma
oramai avviata e risolvere la situazione di stallo dovuta alla problema-
tica messa a regime del nuovo sistema di servizi per 'impiego, il
Governo aveva in un primo tempo previsto, con il disegno di legge n.
848 del novembre 2001, di incidere in modo sostanziale anche sul
segmento pubblico del mercato del lavoro. L’articolo 1 di questo
disegno di legge, da cui & poi scaturito il titolo IT del decreto legislativo
10 settembre 2003, n. 276, contemplava, infatti, anche una delega per
concorrere al completamento della semplificazione delle procedure di
collocamento e per « potenziare le azioni di prevenzione e della
massima efficacia dei servizi, attraverso un modello che contempli la
cooperazione e la competizione tra strutture pubbliche, convenzionate
e private » (12°), In questo quadro, oltre alla abrogazione di tutte le
norme incompatibili con la nuova concezione del collocamento, ivi
inclusa la legge 29 aprile 1949, n. 264, sarebbero state individuate e
razionalizzate « le attivita riconducibili ad una residua funzione pub-
blica (anagrafe, scheda professionale, controllo dello stato di disoccu-
pazione involontaria e della sua durata, azioni di sistema) da assicurare
mediante i servizi pubblici per I'impiego e strutture convenzionate
(pubbliche e private) », mentre al libero mercato sarebbero state
affidate « le attivita di servizio, in un regime di competizione e concor-
renza tra i servizi pubblici e gli operatori privati autorizzati» (126).

(123)  Cfr. P. PenNEs1, Interposizione nelle prestazioni di lavoro, abrogazione della
legge 1369 del 1960 e contenzioso in atto, cit.

(124)  Sul decreto legislativo 23 aprile 2004, n. 124, di attuazione dell’articolo 8
della legge n. 30/2003, cfr. i contributi raccolti in C.L. MonTIicELLI, M. TirABOSCHI (a
cura di), La riforma dei servizi ispettivi, Giuffre, Milano, 2004.

(125)  Cfr. la relazione tecnica di accompagnamento al disegno di legge 15
novembre 2001, Delega al Governo in materia di occupazione e mercato del lavoro, vedila
in www.csmb.unimo.it, indice A-Z, voce Riforma Biagi.

(126)  Ibidem.
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Ebbene, questa delega non ¢ stata coltivata in modo sistematico nel
decreto legislativo 10 settembre 2003, n. 276, unicamente perché alla
ridefinizione delle funzioni pubbliche e alla semplificazione delle pro-
cedure di collocamento si era gia precedentemente provveduto attra-
verso il decreto legislativo 19 dicembre 2002, n. 297 (127), — dopo
ampio confronto con le Regioni e le Province in sede di Conferenza
unificata (128) e con le parti sociali (12) — in una ottica di sostanziale
e consapevole manutenzione dell’esistente (139),

Valutata I'assoluta urgenza di una riforma organica del sistema di
collocamento, il Governo si era infatti convinto, poco tempo dopo la
presentazione del disegno di legge delega n. 848, della necessita di una
ulteriore accelerazione del processo di trasformazione in atto e aveva
conseguentemente approvato, in data 11 aprile 2002 (1*1), uno schema
di decreto legislativo di correzione del decreto legislativo n. 181/2000,
di attuazione della delega contenuta nell’articolo 45, comma 1, lettera
a), numeri 1 e 2, e comma 5, della legge 17 maggio 1999, n. 144. La
legge n. 144/1999, come noto, aveva conferito al Governo il potere di
ridefinire, nel rispetto degli indirizzi dell'Unione europea e delle com-

(127)  In tema cfr. F. Liso, Appunti sulla trasformazione del collocamento da
Sfunzione pubblica a servizio, cit., e A. LASSANDARI, Lintermediazione pubblica e privata
nel mercato del lavoro, cit., spec. 393, dove si segnala come « il decreto legislativo n.
297/2002 costituisca sanzione definitiva di un indirizzo riformatore presente ormai da
tempo nell’ordinamento ». Per un commento sistematico al decreto legislativo n.
297/2002 cfr. i contributi raccolti in M. Tmasoscur (a cura di), La riforma del
collocamento e i nuovi servizi per l'impiego, cit., spec. 233-332.

(128)  Sul punto cfr. 7nfra, § 3. 1l parere della Conferenza unificata, le osservazioni
e gli emendamenti dell'Unione delle Province d’Italia, e i pareri di Camera e Senato
nelle sedute del 30 luglio 2003, pubblicati in www.csmb.unimo.it, indice A-Z, voce
Riforma Biagi.

(129) 11 preambolo del decreto legislativo n. 297/2002 richiama il confronto con
le organizzazioni sindacali maggiormente rappresentative sul piano nazionale dei datori
di lavoro e dei lavoratori del 13 e del 20 febbraio 2002, anche se in realta le sedi di
concertazione informale sono state numerosissime e hanno dato luogo a un testo
normativo largamente condiviso da tutti gli attori sociali.

(139)  Cfr. M. Biact, Collocamento e somministrazione di manodopera: appunti per
una riforma, cit., spec. 42, ove, nel definire la linea di azione della delega sul mercato
del lavoro, si rilevava: « non appare al momento opportuno intervenire in modo
massiccio sul sistema pubblico di collocamento, se non con provvedimenti volti ad
accelerare il processo di riforma in atto ».

(131)  Per un primo commento rinvio al mio La réforma della disciplina dell’in-
contro domanda-offerta di lavoro: un cantiere ancora aperto, in Osservatorio Lavoro -
AREL, 2002, n. 8.
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petenze previste dal decreto legislativo 23 dicembre 1997, n. 469, il
sistema degli incentivi alla occupazione, ivi compresi quelli relativi alla
autoimprenditorialita e all’autoimpiego, con particolare riguardo alla
esigenza di migliorarne la efficacia nelle aree del Mezzogiorno, e degli
ammortizzatori sociali, valorizzando contestualmente il ruolo della
formazione professionale, cio al fine di « realizzare un sistema efficace
ed organico di strumenti intesi a favorire I'inserimento al lavoro ovvero
la ricollocazione di soggetti rimasti privi di occupazione ». Tale delega,
il cui termine per I'esercizio era previsto per la data del 30 aprile 2000,
cosi come modificato dalla legge 2 agosto 1999, n. 263, era stata
esercitata con riferimento alla materia di nostro interesse attraverso
appunto il decreto legislativo 21 aprile 2000, n. 181. II comma 5
dell’articolo 45 della legge n. 144/1999 prevedeva la possibilita di
emanare, entro trenta mesi dalla data di entrata in vigore dei decreti
legislativi attuativi della delega, norme correttive e modificative degli
stessi. Occorre peraltro ricordare che con I'articolo 78, comma 26, della
legge 23 dicembre 2000, n. 388 (legge finanziaria 2001), era stato
modificato I'articolo 45, comma 1, lettera 4), numero 2, della legge n.
144/1999, includendo espressamente tra le materie oggetto di delega
anche la « revisione e razionalizzazione del collocamento ordinario, nel
rispetto di quanto previsto dal decreto legislativo 23 dicembre 1997, n.
469, in funzione del miglioramento dell’incontro tra domanda e offerta
di lavoro e con valorizzazione degli strumenti di informatizza-
zione » (132),

Con il decreto legislativo 19 dicembre 2002, n. 297, il primo
segmento della riforma del mercato del lavoro, e precisamente quello
pubblico, ¢ cosi giunto a compimento, almeno sulla carta, con quasi un
anno di anticipo rispetto al decreto legislativo 10 settembre 2003, n.
276, che si ¢ dunque logicamente limitato a ridisegnare i criteri di
abilitazione degli operatori privati, attraverso i regimi di autorizzazione
e accreditamento, nonché a consolidare e rilanciare le forme di rac-
cordo e di cooperazione tra il “pubblico” e il “privato”.

(132)  Dubbi, in dottrina, sull’zzer normativo che ha consentito di coltivare una
delega concessa nel 1999 sono espressi da P. TuLLiNi, Verso una nuova riforma del
mercato del lavoro, in RGL, 2003, n. 2, 420. Cfr. altresi V. Firi, Ragionando su servizi
per l'impiego, diritto al lavoro e principio di leale collaborazione, cit., 347-348, che ritiene
oramai interamente superato il modello di cui al decreto legislativo n. 469/1997 e i
relativi decreti di attuazione (tra cui il n. 297/2002) alla luce del nuovo titolo V della
Costituzione, che lascerebbe nelle mani delle Giunte e dei Consigli regionali il governo
del sistema dei servizi per 'impiego.
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Stralciata la parte sul segmento pubblico dell’incontro tra do-
manda e offerta di lavoro il disegno di legge n. 848, approvato dal
Parlamento nella seduta del 5 febbraio 2003 (133), ha comunque
mantenuto pressoché invariata I'originaria prospettiva di razionalizza-
zione e semplificazione della normativa in materia di incontro tra
domanda e offerta di lavoro (124). Sostanzialmente immutate — rispetto
alla versione originaria dell’articolo 1 del disegno di legge n. 848 —
sono anche, come visto, le disposizioni in tema di potenziamento della
diffusione e del controllo del circolo delle informazioni; aspetto que-
st’ultimo infatti non compiutamente regolamentato dal decreto legisla-
tivo 19 dicembre 2002, n. 297. Nel corpo del decreto legislativo 10
settembre 2003, n. 276, particolarmente rilevante ¢ poi, come detto, la
incentivazione delle forme di coordinamento e raccordo tra operatori
privati e operatori pubblici (1>*), ai fini di un migliore funzionamento
del mercato del lavoro, nonché la ridefinizione del regime del tratta-
mento dei dati relativi all'incontro tra domanda e offerta di lavoro, al
fine di evitare oneri aggiuntivi e ingiustificati rispetto alle esigenze di
monitoraggio statistico, prevenzione delle forme di esclusione sociale e
vigilanza sugli operatori.

Questo ¢ il recente quadro evolutivo della disciplina in materia di
organizzazione del mercato del lavoro, che si pone decisamente nel
solco del processo riformatore avviato nel corso della passata legisla-

(133)  Cfr. la legge 14 febbraio 2003, n. 30, pubblicata in GU, 26 febbraio 2003,
n. 47 (vedila anche al sito internet www.csmb.unimo.it, indice A-Z, voce Riforma Biagi).

(1*4)  Non la pensa cosi V. Fii, Servizi per l'impiego e collocamento, in M.T.
Carinct (a cura di), op. cit., 50-54, secondo cui la delega di cui alla legge n. 30/2003 si
sovrappone al decreto legislativo n. 297/2002, con norme che « paiono in ritardo o
superflui rispetto a quanto & stato appena realizzato ». In questo senso cfr. anche M.
MISCIONE, op. cit., qui 120 e anche 151. Ma come detto questi due autori non sembrano
tener conto di quanto gia realizzato mediante il decreto legislativo n. 297/2002. Cfr., sul
punto, C. RwvieLLo, Indirizzi generali ai servizi per U'impiego ai fini della prevenzione
della disoccupazione di lunga durata, in M. Twrasoscrr (a cura di), La riforma del
collocamento e i nuovi servizi per 'impiego, cit., spec. 290, ove ampia illustrazione delle
misure di semplificazione delle procedure di collocamento e del potenziamento delle
azioni di prevenzione in una ottica di gestione per obiettivi pitt che per regole.

(135)  Contra V. Fii, L'accreditamento regionale dei servizi per Iimpiego, in F.
CarNet (coordinato da), Commentario al D.Lgs. 10 settembre 2003, n. 276, tomo 1, cit.,
99 e 102, che tuttavia non assegna il giusto valore ai regimi di accreditamento di cui
all’articolo 7 del decreto legislativo n. 276/2003. Sul punto, per I'esatta impostazione
del problema, oltre a quanto si dira a seguire nel testo, cfr. S. Rosato, I regimi di
accreditamento: profili generali e prospettive regionali di sviluppo, cit.
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tura (13¢). Solo rinunciando pregiudizialmente a collocare la nuova
disciplina di cui al titolo IT del decreto legislativo 10 settembre 2003, n.
276, nell’alveo del processo di riforma della organizzazione del sistema
dei servizi pubblici e privati per I'impiego, avviato con I'accordo per il
lavoro del 24 settembre 1996 e, a seguire, con la legge delega 15 marzo
1997, n. 59, e il relativo decreto di attuazione del 23 dicembre 1997, n.
469 (137), ¢ dunque possibile giungere a sostenere I’assenza del soggetto
pubblico nel modello organizzativo del mercato del lavoro proposto
dalla riforma Biagi. Ma ¢ evidente che, in questa prospettiva, i risultati
del processo interpretativo non sono soltanto fuorvianti ma prima
ancora incoerenti con il dato offerto dal sistema normativo che, nel suo
complesso, governa oggi la materia del mercato del lavoro.

In effetti, ¢ soltanto alla luce della disciplina definita gia nel corso
della passata legislatura — disciplina integralmente confermata, per
quanto attiene al ruolo dell’operatore pubblico, dal decreto legislativo
10 settembre 2003, n. 276 — che pare possibile comprendere il nuovo
modello di organizzazione e disciplina del mercato del lavoro. Un
modello che, in linea con i piu recenti orientamenti dell’ Organizzazione
Internazionale del Lavoro (138) e gli indirizzi della Unione europea in
materia di modernizzazione dei servizi per I'impiego (139), adotta lo
schema della coesistenza e integrazione attiva tra pubblico e privato.
Una coesistenza che vuole certo essere competitiva, ma anche — e
auspicabilmente — collaborativa (14°), come dimostra il robusto po-

(13¢)  Pur evidenziando taluni profili di criticita, rileva come il decreto legislativo
n. 276/2003 integri, da questo specifico punto di vista, il quadro normativo previgente,
anche A. LASSANDARL, L'intermediazione pubblica e privata nel mercato del lavoro, cit.,
passim.

(137)  Su cui cfr., per tutti, P.A. VARESI, La nuova disciplina del mercato del lavoro:
riordino dell intervento pubblico e ruolo dei privati, in DRI, 1998, n. 2. Per 'evoluzione
del quadro legale, dalla legge delega 15 marzo 1997, n. 59, alla legge delega 14 febbraio
2003, n. 30, rinvio a M. TiraBoscH1 (a cura di), La riforma del collocamento e i nuovi
servizi per l'impiego, cit., § 2.

(138)  P. OLWVELLL, Pubblico e privato nella riforma dei servizi per l'impiego, cit.

(13%)  Cfr. comunicazione della Commissione al Consiglio, Modernizzare i servizi
per l'impiego per sostenere la strategia europea, COM(1998)641 def., in www.csmb.u-
nimo.it, indice A-Z, voce Mercato del lavoro.

(140) - Questo aspetto rispecchia le recenti tendenze degli Stati europei relativa-
mente al rapporto fra servizi pubblici e privati per 'impiego, cfr. J. Nakavama, A.
SaMorODOV, Public and Private Employment Services: From Co-existence to Co-
operation, in R. BLanpaN, R. Granam (ed.), Temporary Agency Work and the Informa-
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tenziamento delle logiche di accreditamento (141) e il sistema delle
convenzioni, per la promozione selettiva dell’accesso al lavoro in favore
degli appartenenti alle categorie svantaggiate, volte a incentivare e
rendere effettivo il raccordo tra operatori privati e operatori pub-
blici (142),

Un modello misto, dunque, e forse anche policentrico; ma non
certo un modello frammentato « dove tutti fanno tutto (o quasi) » (143).
I decreto legislativo n. 276/2003 punta, all'opposto, alla specializza-
zione e qualificazione degli operatori presenti sul mercato del lavoro,
secondo una logica di vera sussidiarieta non solo verticale (izfra,
paragrafo 3) ma anche orizzontale. Solo pochi soggetti, rigorosamente
selezionati (144), potranno del resto svolgere I'attivita di somministra-
zione di lavoro (14°), e cioe Iattivita che storicamente ha sempre destato
maggiori preoccupazioni sul versante delle tutele del lavoro, mentre il
regime degli accreditamenti (regionali), in uno con quello delle auto-
rizzazioni (nazionali e regionali), si ispira a un governo e indirizzo della
attivita di tutti gli operatori — privati ma anche pubblici — presenti sul
mercato del lavoro nazionale e/o locale.

11 sistema degli accreditamenti, in particolare, da taluni visto come
un oggetto misterioso (146), altro non & che uno strumento — gia spe-

tion Society - Bullettin of Comparative Labour Relations, Kluwer, The Hague, 2004, n.
50, 19-44.

(141)  Cfr. S. Rosato, I reginii di accreditamento: profili generali e prospettive
regionali di sviluppo, Parte 1, Sez. (C) di questo volume.

(142)  Cfr. M. TraBoscHr, Misure di incentivazione del raccordo pubblico-privato: le
agenzie sociali per il lavoro, Parte 1, Sez. (C) di questo volume.

(14) In questo senso v. invece B. MaiaNt, Le agenzie per il lavoro. I requisiti
soggettivi, i regimi di autorizzazione e gli accreditamenti. Commento agli artt. 4, 5, 6, 7,
11, 18 e 19, in L. GALANTINO (a cura di), La riforma del mercato del lavoro, Giappichelli,
Torino, 2004, qui 75. Sulla presunta frammentazione del modello cfr. anche L.
Marwcct, I molti dubbi sulla c.d. riforma del mercato del lavoro, cit.

(144)  Invero, secondo V. ANGIOLINI, Le agenzie del lavoro tra pubblico e privato,
cit., 31, il regime di autorizzazione « non sembra predisporre un sistema di verifiche
amministrative e pubblicistiche acconcio ». Sorprende questa affermazione a fronte di
un regime sostanzialmente identico a quello dell’articolo 2 della legge n. 196/1997 e
dell’articolo 10 del decreto legislativo n. 469/1997 e rispetto al quale venivano invece
sollevate semmai accuse di eccesso di rigidita, al punto da consigliare, con I'articolo 5
del decreto legislativo n. 276/2003, di prevedere regimi particolari e agevolati di
autorizzazione.

(145)  Sulla nuova disciplina della somministrazione di lavoro rinvio al mio
Somministrazione di lavoro, appalto di servizi, distacco, cit., 205-229.

(14¢)  Cfr. F. Carinct, Una svolta fra ideologia e tecnica ecc., cit., XXXIX e anche
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rimentato dalle Regioni in materia di formazione professionale e strutture
sanitarie — per selezionare secondo determinati standard di efficienza e
affidabilita operatori, indifferentemente privati o pubblici, da integrare
in rete con i centri per I'impiego, al fine di realizzare — come insegna
I'esperienza comparata (147) — una offerta qualitativamente e quantita-
tivamente adeguata di servizi per I'impiego su un determinato territo-
rio (148), L’accreditamento designa dunque, in coerenza con quanto sta-
bilito dall’articolo 2, comma 1, lettera /), del decreto legislativo 10
settembre 2003, n. 276, una modalita di erogazione dei servizi al lavoro
in linea di continuita con gli indirizzi adottati dalle Regioni in materia di
impiego ai sensi dell’articolo 3 del decreto legislativo 21 aprile 2000, n.
181, come modificato e integrato dal decreto legislativo 19 dicembre
2002, n. 297. Solo chi non conosce — o sottovaluta (14°) — la piti recente
evoluzione dei canali di cooperazione tra servizio pubblico e soggetti
privati — in quella ottica di sussidiarieta che, con la riforma del titolo V,
ha oggi assunto dignita di principio costituzionale (1*°) — pud dunque
immaginare di porre una questione ontologica e terminologica sul si-
gnificato dell’espressione « accreditamento » (1°1).

V. Fui, L'accreditamento regionale dei servizi per l'impiego, cit., 192; V. ANGIoLINI, Le
agenzie del lavoro tra pubblico e privato, cit., 34-35.

(147)  Cfr. J. NarAYAMA, A. SAMORODOV, Public and Private Employment Services:
From Co-existence to Co-operation, cit.; Enbancing the Effectiveness of Active Labour
Market Policies: A Streamlined Public Employment Service, OECD, Parigi, 1997; R. Fay,
Enbancing the Effectiveness of Active Labour Market Policies: Evidence from Programme
Evaluations in OECD Countries, Labour Market and Social Policy Occasional Papers
No. 18/1996, OECD, Parigi. Cfr. anche gli atti del convegno Wares/ILo, Strategies
developed by the Public Employment Service in response to structural changes in the
Labour Market, Ginevra 23-24 gennaio 1997, in www.ilo.org (Document n. 50/1998).

(148)  Cfr., al riguardo, B. Ma1aNt, Le finalita dell’ intervento e gli aspetti definitori.
Commento agli artt. 2 e 3, in L. GALANTINO (a cura di), La riforma del mercato del lavoro,
cit., 63, che giustamente rileva come nell’accreditamento regionale saranno definite le
forme di coordinamento e raccordo tra gli operatori pubblici e privati, al fine di un
migliore funzionamento del mercato del lavoro — articolo 3, comma 2, lettera ¢).

(149)  Pare essere questa la posizione di F. Carinct, Una svolta fra ideologia e
tecnica ecc., cit., XXXIX.

(150)  Cfr. Iarticolo 118 della Costituzione.

(151)  Cost: V. Fii, L'accreditamento regionale dei servizi per I'impiego, cit., 192,
che pone persino il dubbio — davvero improponibile in presenza dell’opzione
definitoria di cui all’articolo 2, comma 1, del decreto legislativo n. 276/2003 e
soprattutto del regime di autorizzazione regionale di cui all’articolo 6, commi 7 e 8 —
che l'accreditamento di cui all’articolo 7 possa essere « sinonimo di autorizzazione
territorialmente limitata ».
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Contro le degenerazioni e i rischi di un vuoto nominalismo, basato
sulla analisi dei concetti giuridici come se fossero realta esistenti 77
rerum natura (1°2), non resta in effetti che sviluppare una interpreta-
zione ancorata al dato storico e, dunque, alla piti recente esperienza di
alcune nostre Regioni in materia di raccordo tra operatori pubblici e
operatori privati, che gia conoscono I'affidamento dei servizi mediante
meccanismi negoziali, in virtu dei quali vengono definiti, in via con-
venzionale, finalita, obiettivi, oggetto delle intese, modalita di esecu-
zione e relativi impegni finanziari (1°3).

In questa prospettiva (154), risulta palese che i regimi regionali di
accreditamento costituiscono una delle leve attraverso cui gestire e
alimentare una politica dei servizi per I'impiego, secondo una logica di
programmazione e ottimizzazione delle risorse presenti in un determi-
nato territorio. Di questo si occupa — e preoccupa — il legislatore
nazionale, per un verso attraverso la definizione di alcuni principi
fondamentali e, per I'altro verso, mediante I’esercizio di quella compe-
tenza trasversale contenuta nell’articolo 117, comma 2, lettera 7z), della
Costituzione (1%°); tanto & vero che questa disposizione, costruita in
sede di concertazione informale con le Regioni, non & stata oggetto di
richieste di modificazione e/o integrazione in sede di Conferenza
unificata perché largamente condivisa (1°¢). Riguardo ai principi fon-
damentali si richiede semplicemente « la garanzia della libera scelta dei
cittadini, nell’ambito di una rete di operatori qualificati, adeguata per

(152)  Si rammenti, in proposito, I'insegnamento di Gino Gorla che da tempo ha
magistralmente confutato le argomentazioni del concettualismo, richiamando I'inter-
prete alla ricerca della verita storica, che ¢ appunto la interpretazione di un determinato
diritto. A quanti pongono ora una questione ontologica, si pud dunque riproporre con
il Gorla, che nella scienza giuridica un nome ¢ semplicemente un nome, che non va
affatto elevato « a espressione di un concetto esistente al di fuori di questo stesso
diritto ». Cosi: G. GORLA, op. cit., qui spec. 97.

(193)  Cfr. M. Basst, op. cit. Cfr. altresi G. Razzovr, L'esperienza della Provincia di
Modena, in M. TraBoscH (a cura di), La riforma del collocamento e i nuovi servizi per
limpiego, cit., 349 ss.; R. LEoNI, op. cit., 357 ss.

(154)  Ma vedi amplius infra S. Rosato, I regimi di accreditamento: profili generali
e prospettive regionali di sviluppo, cit.

(15%)  Contra, ma non si capisce sulla base di quali deduzioni, V. FiLi, L’accredi-
tamento regionale dei servizi per ['impiego, cit., 197. Sul profilo della ripartizione di
competenze in materia di mercato del lavoro cfr. comunque fra, § 3.

(156)  Cfr. il verbale della seduta della Conferenza unificata del 3 luglio 2003, cit.,
consultabile in www.csmb.unimo.it, indice A-Z, voce Riforma Biag:.
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dimensione e distribuzione alla domanda espressa dal territorio » (157).
Rispetto ai livelli essenziali delle prestazioni si richiede invece: 1) «la
salvaguardia di standard omogenei a livello nazionale nell’affidamento
di funzioni relative all’accertamento dello stato di disoccupazione e al
monitoraggio dei flussi del mercato del lavoro » (178); 2) la « costitu-
zione negoziale di reti di servizio ai fini dell’ottimizzazione delle
risorse » (1°9); 3) « I'obbligo della interconnessione con la borsa conti-
nua nazionale del lavoro (...), nonché I'invio alla autorita concedente di
ogni informazione strategica per un efficace funzionamento del mer-
cato del lavoro » (1¢0); e infine il necessario « raccordo con il sistema
regionale di accreditamento degli organismi di formazione » (161).

E stato invero sostenuto che « I’art. 7 non restituisce affatto un
ruolo alla regione, se non quello di poter mettere nella sua rete di
servizi anche gli operatori del “canale privato” tramite accreditamenti
difficili da definire » (162). A ben vedere, tuttavia, se anche questo fosse
il solo risultato raggiunto tramite il regime degli accreditamenti sarebbe
di per sé non poca cosa soprattutto per chi, in un recente passato, ha
apertamente denunciato la realta di un collocamento caratterizzato, nel
nostro Paese, da una struttura burocratica, fortemente « standardiz-
zata, poco o niente modulabile, ricca di autorizzazioni e povera di
servizi » (193); una struttura ancora oggi largamente condizionata da
mentalita e metodi di lavoro spesso antiquati e che paiono impermea-
bili alle logiche di trasparenza ed efficienza. Ma cosi non ¢, come
conferma il comma 2 dell’articolo 7 che, coerentemente all’assetto di
competenze in materia di mercato del lavoro (164), affida alle Regioni,

(157)  Articolo 7, comma 1, lettera «), del decreto legislativo n. 276/2003.

(158)  Articolo 7, comma 1, lettera b).

(159)  Articolo 7, comma 1, lettera ¢).

(160)  Articolo 7, comma 1, lettera d).

(161)  Articolo 7, comma 1, lettera e).

(162)  Cosi: F. Carinct, Una svolta fra ideologia e tecnica ecc., cit., XXXIX.

(163)  Cfr. infatti F. CarNc, I/ mercato del lavoro fra vecchio e nuovo diritto, in F.
Carinct (a cura di), I/ mercato del lavoro fra vecchio e nuovo diritto, Giuffré, Milano,
1993, qui 9 per la citazione, con considerazioni ancora oggi largamente attuali. Pit
recentemente, e nella stessa prospettiva, P. IcriNo, I/ contratto di lavoro, 1, cit., spec.
80-82.

(164)  Cfr. infra, S 3. Si pud tuttavia gia anticipare come sia paradossale accusare,
per un verso, il decreto legislativo di eccesso di centralismo e poi criticarlo perché, una
volta definita la linea di azione a tutela dei livelli essenziali e in coerenza con i principi
fondamentali della materia, non entra in dettaglio nella regolazione del raccordo tra
pubblico e privato. Per le accuse di centralismo cfr., in particolare, F. Carinci, Urna
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in sede di istituzione degli albi dei soggetti accreditati, la definizione
delle linee di politica attiva del lavoro mediante la declinazione sul
territorio delle « forme della cooperazione tra i servizi pubblici e
operatori privati, autorizzati (...) o accreditati (...), per le funzioni di
incontro tra domanda e offerta di lavoro, prevenzione della disoccu-
pazione di lunga durata, promozione dell’inserimento lavorativo dei
lavoratori svantaggiati, sostegno alla mobilita geografica del la-
voro » (16%), Compito che, in una logica di gestione per obiettivi,
impone tra I'altro la definizione dei « requisiti minimi richiesti per
Iiscrizione nell’elenco regionale in termini di capacita gestionali e
logistiche, competenze professionali, situazione economica, esperienze
maturate nel contesto territoriale di riferimento » (1¢¢), nonché delle
«modalita di misurazione dell’efficienza e della efficacia dei servizi
erogati » (167),

Nell’ambito della programmazione regionale il raccordo tra pub-
blico e privato va dunque ben oltre le pur importanti misure sperimen-
tali di incentivazione — economica e normativa (168) — di cui all’arti-
colo 13 del decreto legislativo 11 settembre 2003, n. 276 (1¢%); misure
che, coerentemente all'impianto del decreto legislativo 19 dicembre
2002, n. 297 (179), operano in una logica pro-attiva e promozionale di
superamento della situazione di svantaggio di questi gruppi di lavora-
tori (171) e che solo riduttivamente e semplicisticamente possono essere

svolta fra ideologia e tecnica ecc., cit.; V. FiLi, L'accreditamento regionale dei servizi per
Uimpiego, cit.

(16%)  Articolo 7, comma 2, lettera a).

(166)  Articolo 7, comma 2, lettera b).

(167)  Articolo 7, comma 2, lettera d).

(168)  Cfr. M. TraBoscut, Misure di incentivazione del raccordo pubblico-privato: le
agenzie sociali per il lavoro, cit.

(162)  In questo senso cfr. invece M. MISCIONE, op. cit., e V. Fiii, opp. citt. Nello
stesso senso cfr. C. CorBO, Misure di incentivazione del raccordo pubblico e privato nel
mercato del lavoro, in F. CariNeT (coordinato da), Commentario al D.Lgs. 10 settembre
2003, 276, tomo 1, cit., 269, che addirittura nega ’esistenza di un raccordo pubblico-
privato nello stesso articolo 13.

(170) - Cfr. Iarticolo 5 del decreto legislativo n. 297/2002, che dispone la perdita
dello stato di disoccupazione qualora il lavoratore rifiuti, senza giustificato motivo, una
congrua offerta di lavoro. Cfr., sul punto, S. Rosato, Perdita dello stato di disoccupa-
zione, in M. TmasoscHl (a cura di), La riforma del collocamento e i nuovi servizi
all’'impiego, cit., 295-306.

(171)  Sul punto, con riferimento alle politiche legislative di inserimento nel
mercato del lavoro proprio dei gruppi pitl svantaggiati anche in deroga a determinati
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intese alla stregua di una « esternalizzazione dei servizi per 'impiego ad
operatori diversi dai centri per I'impiego » (172). L’ambizione dell’arti-
colo 13 ¢, piuttosto, quella di co-responsabilizzare gli operatori privati,
e segnatamente le agenzie di somministrazione di lavoro, nella c.d.
« presa in carico » di lavoratori appartenenti ai gruppi c.d. svantag-
giati (17), secondo modelli convenzionali gia collaudati — con mag-
giore o minore successo — nella esperienza comparata (174) e anche in
via di riconoscimento a livello comunitario (7).

3. Governo del mercato del lavoro e unitarieta del modello organiz-
zativo alla luce del nuovo titolo V della Costituzione.

Il modello organizzativo definito con il decreto legislativo 10
settembre 2003, n. 276, rifugge dunque da sterili e controproducenti
guerre di religione su « pubblico » e/o « privato » nella gestione del
mercato del lavoro e pone invece al centro del sistema il lavoratore.
« Lavoratore » per la prima volta inteso, da un testo di legge con

standard economici e normativi, come appunto nel caso dell’articolo 13 del decreto
legislativo n. 276/2003, cfr., per 'impostazione del problema, P. IcxNo, I/ dialogo tra
economia e diritto del lavoro, in RIDL, 2001, spec. 183-187.

(172)  Cosi invece V. FiLi, L’accreditamento regionale dei servizi per ['impiego, cit.,
196.

(173)  Per una corretta ricostruzione del meccanismo di cui all’articolo 13, cfr. L.
Drcan, P. TiraBoscHI, Le forme sperimentali di raccordo tra pubblico e privato: ['articolo
13 del decreto legislativo 10 settembre 2003, n. 276, in M. Trasoscrr (a cura di), La
riforma Biagi del mercato del lavoro, cit., 592-600. In tema cfr. altresi: C. TiMELLINI, La
tutela per i lavoratori svantaggiati. Commento agli artt. 13 e 14, in L. GALANTINO (a cura
di), op. cit., spec. 135-145.

(174)  Sul concetto della co-responsabilizzazione, sviluppatosi nella realta olan-
dese, cfr. L. STRUYVEN, G. STREURS, La riforma dei servizi per l'impiego in Olanda: una
distribuzione equilibrata fra pubblico e privato, in M. TirasoscHr (a cura di), La riforma
del collocamento e i nuovi servizi per l'impiego, cit., 146. Un modello simile a quello
della “presa in carico” & rappresentato in Germania dalle c.d. agenzie di personal
service, su cui cfr. S. SeatTiNy, Un esempio di buona prassi dall’ Europa: le agenzie
tedesche di personal service, vz, 181-197.

(17%)  Cfr. Iarticolo 1, comma 3, della proposta di direttiva comunitaria sul lavoro
interinale (vedila in www.csmb.unimo.it, indice A-Z, voce Lavoro interinale) che recita:
« Member States may, after consulting the social partners, provide that this Directive
does not apply to employment contracts or relationships concluded under a specific
public or publicly supported vocational training, integration or retraining pro-
gramme ». Cfr. M. Corucct, Verso una regolamentazione europea della somministrazione
di lavoro temporaneo, in M. TrasoscH (a cura di), La riforma del collocamento e i nuovi
servizi per l'impiego, cit., 171-180.
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efficacia precettiva e non meramente programmatica, in una accezione
assai ampia, come « persona che lavora o che ¢ in cerca di un
lavoro » (176), e a cui si intende garantire una pluralita di risposte in
funzione di esigenze specifiche e concrete di lavoro e, attraverso il
lavoro, di inclusione sociale. L’apertura al mercato si spiega e si
comprende, in questa prospettiva, in una logica di adeguatezza e
sussidiarieta orizzontale, in piena coerenza con le piu recenti linee di
tendenza evolutive dell’ordinamento; e non risponde invece a una
scelta — pill o meno consapevole — per mettersi «al riparo da
eventuali ricorsi delle regioni e delle province autonome, assai pit e
assai meglio di quanto (fatto) con le rituali affermazioni di rispetto delle
competenze regionali » (177).

Cio non toglie, tuttavia, che il giudizio di compatibilita del nuovo
modello organizzativo del mercato del lavoro con il titolo V della
Costituzione rappresenti uno dei profili di maggiore criticita della
riforma, come sembrerebbero del resto confermare le posizioni della
dottrina maggioritaria (178) e anche i ricorsi presentati da alcune
Regioni sulla legge delega (17°) e, ora, anche sul decreto delegato (18).
E che, conseguentemente, 'apertura al mercato — rectius: agli utenti
dei servizi per I'impiego — possa aver in taluni casi consentito, come
per esempio con riferimento alla borsa continua del lavoro, di superare
in radice il problema delle competenze Stato-Regioni e con esso quella
della titolarita dei dati, perché in questa ottica il vero dominus del

(176)  Cfr. 'articolo 2, comma 1, lettera ), del decreto legislativo n. 276/2003.

(177)  La pensa cosi, invece, F. CArINCI, Una svolta fra ideologia e tecnica ecc., cit.,
XLIV.

(178) ~ Cfr., tra i tanti, F. CariNeI, Una svolta fra ideologia e tecnica ecc., cit.; V.
ANGIOLINT, Le agenzie del lavoro tra pubblico e privato, cit.; V. FiLi, L'accesso al mercato
del lavoro nella societa dell'informazione, cit. Tra le poche voci fuori dal coro, cfr.
l'attenta ricostruzione proposta da A. Trojysi, Riforme costituzionali e competenze
legislative sui servizi per l'impiego, in R. DE Luca Tamajo, M. Rusciano, L. ZorpoLr (a
cura di), op. cit., spec. 430, ove rileva come il decreto legislativo n. 276/2003 si muova,
almeno per quanto attiene al modello di organizzazione del mercato del lavoro, in una
prospettiva di sostanziale conformita a materie e ambiti attribuiti alla competenza
esclusiva statale dall’articolo 117, comma 2.

(179)  Contro la legge n. 30/2003 sono stati presentati i ricorsi delle Regioni
Marche, Emilia Romagna, Toscana e Basilicata e della Provincia autonoma di Trento
(vedili in www.csmb.unimo.it, indice A-Z, voce Riforma Biagi).

(189)  Contro il decreto legislativo n. 276/2003 sono stati presentati i ricorsi delle
Regioni Marche, Emilia Romagna, Toscana e della Provincia autonoma di Trento
(vedili in www.csmb.unimo.it, indice A-Z, voce Riforma Biagi).
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mercato ¢ il mercato stesso e questo nella prospettiva di massima liberta
e sussidiarieta del sistema (181).

Non pare certamente il caso di riprendere e alimentare, in questa
sede, la querelle interpretativa sulla ambigua locuzione « tutela e sicu-
rezza del lavoro », che pure tanto ha condizionato il dibattito in materia
di riforma del mercato del lavoro in termini di rigida ripartizione di
competenze tra Stato e Regioni (182). Come ¢& stato giustamente osser-
vato, impegnarsi ad oltranza in una actio finium regundorum sulla base
di un dato normativo tanto oscuro, quanto suscettibile di letture
contrapposte approderebbe, in questa materia, a risultati alquanto
improduttivi e largamente insoddisfacenti, come pare del resto confer-
mare 'imponente dibattito attualmente in corso (18%). Lo stesso decreto
delegato, quantunque oggettivamente condizionato da una delega de-
ficitaria sul punto, in quanto apparentemente incentrata sulla defini-
zione dei soli principi fondamentali in materia di « tutela e sicurezza del
lavoro » (184), pare invero aver affrontato la questione in termini
alternativi, e cioé in una prospettiva di sinergia funzionale tra compe-

(181) In questo senso, con riferimento alla borsa del lavoro, rinvio al mio
Problemi e prospettive in tema di riforma dei servizi per 'impiego, cit., qui 32-33 e anche
La borsa nazionale del lavoro, cit., qui 577.

(182)  Ampia ricostruzione dell’'intero dibattito e dei principali nodi problematici,
specie per i profili che qui rilevano, anche se con opzioni che non sempre si
condividono, ¢ in A. LassaNDARI, La disciplina del mercato del lavoro nel nuovo disegno
costituzionale, in RGL, 2002, 231-294. In tema cfr. altresi, anche per ulteriori riferi-
menti dottrinali e per importanti sollecitazioni interpretative sul tema oggetto della
nostra indagine, P. TuLLiNt, La riforma dei servizi pubblici per ['impiego, relazione
presentata alle Giornate di studio su Sviluppo e occupazione tra europeismo e localismi,
Napoli, 3-4 maggio 2002 (in www.sole.unina.it); P.A. VAREs1, Regioni e politiche attive
del lavoro dopo la riforma costituzionale, in LPA, 2002, n. 1, suppl.; E. ALgs, Diritto
all’accesso al lavoro e servizi per I'impiego nel nuovo quadro costituzionale: la rilevanza
del “livello essenziale di prestazione”, in DLM, 2003, n. 1, 9-23; A. Troysi, Prime
indicazioni su “tutela e sicurezza del lavoro” nella recente giurisprudenza costituzionale,
in DLM, 2003, n. 1, 194-208.

(183)  Cosi: M. Biact, 1] lavoro nella riforma costituzionale, in L. Montuscri, T.
Treu, M. TirABOSCHI, op. cit., 7.

(184)  Rileva efficacemente il punto A. Troys1, Riforme costituzionali e competenze
legislative sui servizi per l'impiego, cit., qui 423-424, che giustamente ritiene come
questa opzione del legislatore delegante, quantunque in linea — e certo anche
influenzata — con quanto sostenuto dalla dottrina maggioritaria non fosse corretta.
Cfr. altresi P. TuLLiNg Verso una nuova riforma del mercato del lavoro, cit., 420, che
puntualmente rileva le incongruenze della legge delega in punto di ripartizione di
competenze Stato-Regioni.
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tenze statali e competenze regionali ai fini della garanzia di un livello di
prestazioni ritenute essenziali a tutela del lavoratore sul mercato (18%),
E questo, almeno a nostro avviso, con approdi decisamente piti con-
vincenti — e certo meno influenzati « dal risultato atteso o, meglio,
dalla volonta di evitare di pervenire a un determinato risultato, pur
plausibile sul piano logico » (18¢) — di quelli che, in una ottica di mera
concorrenza ordinamentale, sarebbero potuti derivare dalla « defati-
gante comparazione tra le nozioni di “ordinamento civile” e di “tutela
e sicurezza del lavoro” » (187),

Sono del resto le prime pronunce della Corte costituzionale sul
nuovo titolo V a suggerire di leggere nella locuzione « tutela e sicurezza
del lavoro » non tanto una “materia” in senso stretto, ma piuttosto un
“valore” costituzionalmente protetto (188): valore che, nell’ambito della
disciplina dei servizi per I'impiego e delle politiche per I'occupazione,
puod proficuamente tradursi in un sistema integrato pubblico-privato (189)
funzionale al perseguimento, in una ottica di sussidiarieta orizzontale ma
anche verticale, del diritto costituzionale all’accesso al lavoro (19°).

(18%)  Per I'impostazione del problema rinvio al mio Problemi e prospettive in
tema di riforma dei servizi per l'impiego, cit., 25 ss.

(186)  Cosi evidenziando il rischio di interpretazioni teleologicamente orientate,
E. Avgs, Diritto all’accesso al lavoro e servizi per I'impiego nel nuovo quadro costituzio-
nale: la rilevanza del “livello essenziale di prestazione”, cit., 18.

(187)  Ancora M. Biaci, 1] lavoro nella riforma costituzionale, cit., 7.

(188)  Ampia e puntuale ricostruzione, con riferimento a Corte costituzionale,
sentenza 26 luglio 2002, n. 407, in A. Troys1, Prime indicazioni su “tutela e sicurezza del
lavoro” ecc., cit., spec. 199-205. Cfr. altresi A. Trojyst, Riforme costituzionali e compe-
tenze legislative sui servizi per l'impiego, cit., spec. 424-430 e gia Ip., I/ Libro Bianco sul
mercato del lavoro e la sua attuazione legislativa. Una riflessione sul cambiamento,
interventi al I Seminario di studi “Massimo D’Antona”, I/ Libro Bianco sul mercato del
lavoro e la sua attuazione legislativa. Una riflessione sul cambiamento, cit. Questa A. ¢,
in effetti, uno dei pochi giuslavoristi sensibile pitt agli orientamenti della Corte
costituzionale che agli avvitamenti della dottrina in punto di ripartizione di competenze
tra Stato e Regioni. Sul punto cfr. anche M. NaroLi, Disegro di legge delega e modifiche
al titolo V della Costituzione, in DRI, 2002, n. 3, spec. 362, dove giustamente rileva che
«le ipotesi interpretative, specialmente dei testi costituzionali, acquistano significato
soltanto se sono avallate da prassi che le fanno proprie ».

(189)  Sull'importanza della integrazione del sistema cfr., in chiave comparata, le
importanti notazioni contenute nella parte finale del Rapporto Marimbert del 15
gennaio 2004: Rapporto al Ministero degli affari sociali, del lavoro e della solidarietd sul
mercato del lavoro e i servizi per I'impiego, cit., 157 ss.

(199) - Immediato & I'accostamento con il sistema integrato dei servizi sociali di cui
alla legge n. 328/2000 che precede di poco I'approvazione del nuovo titolo V della
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Al legislatore statale compete, a ben vedere, non solo la determi-
nazione dei principi fondamentali in materia di mercato del lavoro, ma
anche dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e
sociali (1°1), che devono essere garantiti in modo uniforme su tutto il
territorio nazionale, non potendosi certo negare « che tale sia il diritto
al lavoro (art. 4 Cost.), o meglio la sua quota di effettivita, che appunto
deve essere promossa con l'organizzazione di un efficiente mer-
cato » (12). La disciplina del mercato del lavoro persegue, come
efficacemente rilevato, « 'obiettivo della tutela dell’interesse collettivo
(...) dei lavoratori al sostegno e alla promozione dell’occupazione.
Questo interesse collettivo ¢ (...) costituzionalmente protetto attra-
verso il riconoscimento del diritto al lavoro (...) alla cui tutela &
finalizzato I'intervento attuativo del legislatore » (193). E quindi possi-
bile affermare che tutta la disciplina del mercato del lavoro costituisce
lo strumento di concreta attuazione e di diretta garanzia del diritto al
lavoro di cui all’articolo 4 della Costituzione; di modo che la ricondu-
zione di questo diritto nel novero dei diritti sociali rende doveroso per

Costituzione. Cfr. A. D’Avoia, I lLivelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti
civili e sociali: uno snodo decisivo nella configurazione del nuovo assetto autonomistico,
relazione al convegno annuale del Gruppo di Pisa su La riforma del titolo V e la
giurisprudenza costituzionale, Pavia, 6-7 giugno 2003, in corso di pubblicazione, qui 12
della versione provvisoria, e anche, con specifico riferimento alla « necessita di un
nuovo “sistema integrato” di servizi per 'impiego », E. ALEs, Diritto all’accesso al lavoro
e servizi per l'impiego nel nuovo quadro costituzionale: la rilevanza del “livello essenziale
di prestazione”, cit., spec. 21-23.

(191)  Articolo 117, comma 2, lettera 2), della Costituzione. In dottrina cfr. E.
BaLBoNI, I livelli essenziali e i procedimenti per la loro determinazione, in GCost, 2002,
1182-1199; C. PINELLL, Suz « livelli essenziali delle prestazioni concernenti ¢ diritti civili
e sociali » (art. 117, co. 2, lett. m), Cost.), in DP, 2002, 881-906; V. MoLascHI, « Livelli
essenziali delle prestazioni » e Corte Costituzionale: prime osservazioni, in FI, 2003, 1,
398-406; M. Luciant, I diritti costituzionali tra Stato e Regioni (a proposito dell’art. 117,
comma 2, lett. m) della Costituzione), in PD, 2002, 345-365. Cfr. altresi CNEL, La
definizione e la tutela dei livelli essenziali delle prestazioni sociali alla luce della riforma
costituzionale del titolo V - Osservazioni e proposte, Assemblea, 18 luglio 2002 (vedilo
nella documentazione di supporto informatico allegata al presente volume).

(192)  Cosi, efficacemente, M. DeLL’OL10, Mercato del lavoro, decentramento,
devoluzione, in ADL, 2002, n. 1, qui 176. In tema cfr. altresi M. Rusciano, 1/ lavoro come
diritto: servizi per 'tmpiego e decentramento amministrativo, in RGL, 1999, n. 3, suppl.,
spec. 19 e 21, dove parla del diritto al lavoro alla stregua di uno di quei diritti sociali
che caratterizzano — o dovrebbero caratterizzare, sul piano della effettivita — una
Repubblica fondata sul lavoro.

(193)  Cosi: E. GHERA, Lavoro (collocamento), cit., 103.
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lo Stato porre in essere azioni positive, ivi compresa una efficiente
organizzazione amministrativa e istituzionale del mercato, al fine di
garantire ai cittadini la soddisfazione di un vero e proprio diritto
soggettivo — per taluno azionabile in giudizio (1*4) — a godere di
prestazioni idonee a offrire loro una reale possibilita di trovare oppor-
tunita di impiego ().

Del resto, se I'efficacia delle politiche attive del mercato del lavoro
dipende dallo standard di efficienza dei servizi (pubblici e privati) per
I'impiego (19¢), particolare attenzione nella regolazione della materia
non puo che essere posta, innanzi tutto, sulla definizione di un modello
organizzativo complessivo e integrato, che per sua natura ¢ indisponi-
bile a ogni ipotesi di differenziazione territoriale 7z peius; un modello
organizzativo che, coerentemente alle linee di azione definite nell’am-
bito della Strategia europea per la occupazione (197), garantisca cio¢ a
tutti i lavoratori, nell’ampia accezione sopra ricordata, i livelli essenziali
delle prestazioni poste a presidio, in una logica di eguaglianza e
solidarieta nazionale, del diritto costituzionale al lavoro. Quei livelli
essenziali che peraltro, come giustamente osservato (1), non sono

(194)  In questa prospettiva cfr. S. SCAGLIARINI, La qualita dei servizi pubblici per
Uimpiego: profili giuridici, in M. TiraBoscHI (a cura di), La riforma del collocamento e ¢
nuovi servizi per ['impiego, cit., 111-121, sulla scorta della elaborazione di M. Rusciano,
Il lavoro come diritto ecc., cit., 37 ss. e P. Lamsertuccl, L'intervento pubblico nella
mediazione tra domanda ed offerta di lavoro: dalla registrazione dell’assunzione alla
promozione dell’ occupazione, in ADL, 2000, 244 ss.

(199)  In questa prospettiva cfr. S. ScAGLIARINI, La disciplina del mercato del lavoro
e la questione della ripartizione di competenze Stato-Regiont, in M. TraBoscHI (a cura
di), La riforma Biagi del mercato del lavoro, cit., 525.

(19%¢)  In questo senso cfr., in particolare, la comunicazione della Commissione al
Consiglio dell’11 novembre 2002 — Progetto di relazione comune sull’ occupazione 2002,
Bruxelles, COM(2002)621 def., spec. 30-31, nonché la comunicazione della Commis-
sione al Consiglio del 17 luglio 2002 — Bilancio di cinque anni della Strategia Europea
per Loccupazione, COM(2002)416 def., spec. 11 e 23.

(197)  Cfr., in proposito, E. REYNERI, [ servizi pubblici per I'impiego: funzioni e
ruoli professionali, cit., 657, che solleva il profilo della compatibilita di uno spinto
decentramento con le logiche di coordinamento delle politiche per I'occupazione
definite a livello comunitario.

(198)  Ampiamente condivisibile, sul punto, 'impostazione di E. ALgs, Diritto
all’accesso al lavoro e servizi per 'impiego nel nuovo quadro costituzionale: la rilevanza
del “livello essenziale di prestazione”, cit., spec. 10, nota 6, secondo cui la norma di cui
al nuovo articolo 117, comma 2, lettera 72), della Costituzione, non si riferisce ai livelli
minimi. Cfr. altresi, nella dottrina costituzionalista, E. Bavsont, I lvelli essenziali e i
procedimenti per la loro determinazione, cit., 1190 e anche la posizione del CNEL, La
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necessariamente da intendersi alla stregua di livelli minimi (°°), ma
piuttosto come contenuto essenziale delle prestazioni poste a presidio
— in termini quantitativi ma anche qualitativi — della effettivita di tale
diritto al lavoro in funzione di obiettivi di uguaglianza sostanziale (2°°).

Coerentemente a questa impostazione, la determinazione dei livelli
essenziali in materia di servizi per 'impiego e garanzia del diritto al
lavoro non pud che muoversi « lungo un tracciato “mobile” e al tempo
stesso “indeterminabile” e “rideterminabile” » (201) rispetto al quale i
contenuti della legislazione statale e la scelta dello stesso modello
organizzativo dovranno essere valutati, pitt che in termini di compe-
tenza ratione materiae, in funzione dei parametri di « ragionevolezza »
— e precisamente di proporzionalita, congruita, adeguatezza (202) —
rispetto alle reali performances del mercato del lavoro, al funziona-
mento del sistema dei servizi per I'impiego e dei beni costituzional-
mente protetti. Vero ¢, peraltro, che il tema dei livelli essenziali delle
prestazioni concernenti i diritti civili e sociali attiene a pieno titolo al
profilo centrale della unita della Repubblica: una unita che — come &

definizione e la tutela dei livelli essenziali delle prestazioni sociali alla luce della riforma
costituzionale del titolo V ecc., cit., qui 8. Contra: M. PErsiant, Devolution e diritto del
lavoro, in ADL, 2002, 14, e, con specifico riferimento ai servizi per I'impiego, anche P.
TuLLiNg La riforma dei servizi pubblici per l'impiego, cit., 6 e 8.

(199)  Si ricordi, a questo riguardo, che nel progetto della Commissione Iotti si
parlava invece espressamente di « prestazioni minime » e nel progetto « Speroni » di
«minimi inderogabili delle prestazioni sanitarie, dell’istruzione, del trattamento nor-
mativo dei rapporti di lavoro». In tema cfr. A. D’Avoia, I lvelli essenziali delle
prestazioni concernenti i diritti civili e sociali ecc., cit., 12.

(200)  In generale, per la tesi secondo cui il concetto di « livelli essenziali » non
starebbe semplicemente a indicare una soglia standard di prestazioni garantite in modo
uniforme sul territorio nazionale, bensi esprimerebbe uno strumento per conseguire
obiettivi di uguaglianza sostanziale cfr. A. Pocar, Istruzione, formazione professionale e
titolo V: alla ricerca di un (indispensabile) equilibrio tra cittadinanza sociale, decentra-
mento regionale e autonomia funzionale delle istituzioni scolastiche, in LR, 2002,
771-813; A. RuGGERl, Neoregionalismo e tecniche di regolazione dei diritti sociali, in
Diritto e Societd, 2001, 191-243; R. BN, Le potesta legislative regionali dalla Bassanini
ad oggi, in LR, 2001, 613-630; S. GamsiNo, [ diritti sociali e la riforma “federale”, in QC,
2001, 351-353. In ambito lavoristico cfr. E. ALES, Diritti di cittadinanza sociale e “livello
essenziale di prestazione” nel nuovo disegno costituzionale: brevi considerazioni sull “u-
guaglianza sostanziale”, in RDSS, 2002, 319 ss.

(201)  Cosi: A. D’Avoia, I lwvelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti
civili e sociali ecc., cit., 17.

(202)  In questa prospettiva cfr., con riferimento alla definizione del concetto di
«livelli essenziali », A. D’Avoia, I livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti
ciili e sociali ecc., cit., 17.
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stato efficacemente rilevato — I’articolo 120 della Costituzione « qua-
lifica come giuridica oltre che economica. E I'unita giuridica riguarda le
discipline legislative, i contenuti regolativi e non solo le prestazioni dei
diritti, tanto piu che per alcuni diritti (...) i profili quantitativi o
tecnico-prestazionali possono essere effettivamente assai labili » (203).

Conseguentemente, le competenze del legislatore statale si esten-
dono non soltanto alla garanzia dei livelli quantitativi e qualitativi delle
prestazioni, ma anche alle strutture organizzative e materiali necessarie
per garantirli nel loro contenuto essenziale (204). Cosi come pare
altrettanto evidente, in questa prospettiva, che i livelli essenziali fini-
scono al tempo stesso per diventare criterio di valutazione delle scelte
allocative del legislatore statale, compiute in relazione a un determinato
modello organizzativo, alla stregua non solo del principio di sussidia-
rieta verticale ma anche orizzontale (205).

Anche a prescindere dalla dubbia capacita di molte Regioni di
gestire in modo efficace le funzioni progressivamente loro assegnate in
materia di mercato del lavoro (2%) esistono dunque forti argomenti —
confermati tra 'altro anche dalle fonti internazionali e comunitarie (2°7)
— a sostegno della unitarieta del sistema e del relativo modello
organizzativo in funzione di livelli di tutela da garantire in modo
uniforme sull’intero territorio nazionale. Cosi come esistono altrettanto
forti argomenti per concorrere alla determinazione dei livelli essenziali

(20%)  Ancora A. D’Avoia, I livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti
civili e sociali ecc., cit., 26 (corsivo dell’A.).

(204)  In questo senso, per tutti, A. ANzZON, I poteri delle Regioni nella transizione
dal modello originario al nuovo assetto costituzionale, Giappichelli, Torino, 2003, qui
208.

(205)  Per un importante spunto in questa prospettiva cfr. C. PINELLI, Suz « lzvelli
essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali » ecc., cit., qui 893.

(206)  Cfr. con specifico riferimento alla gestione dei servizi per I'impiego e delle
politiche del lavoro nelle aree meridionali del Paese, G. Ferraro, Sviluppo e occupazione
tra europeismi e localismi, in Working Paper Centro Studi di diritto del lavoro europeo
“Massimo D’Antona”, 2002, n. 5, qui 20-21. Come dimostrano i recenti rapporti Isfol
le differenze di fatto esistenti tra i diversi sistemi regionali restano in effetti marcate e
rischiano anzi ancora di aumentare. D. GirLi, R. Lanot, G. Perri, Servizi per ['inmpiego
ecc., cit., altresi D. Giri, Verso nuovi modelli organizzativi del mercato del lavoro:
processi di cambiamento nei servizi pubblici, Parte 111, Sez. (B) di questo volume.

(207)  Cfr., in proposito, E. ReYNERI, [ servizi pubblici per I'impiego: funzioni e
ruoli professionali, cit., 656, che giustamente ricorda come «sia la Commissione
Europea sia 'OCSE, pur molto favorevoli ai processi di decentramento dei servizi per
I'impiego in corso in molti Paesi, hanno sostenuto che rimangono forti ragioni a favore
del mantenimento di un sistema nazionale unitario ».
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e delle eventuali prestazioni integrative e/o supplementari su base
territoriale per stadi progressivi e, dunque, in una linea di continuita col
passato (208), confermando con cio una logica di integrazione e di
collaborazione tra i diversi attori istituzionali (2°°) che sola pud con-
sentire di non rallentare ulteriormente il processo di ridefinizione di un
sistema integrato di servizi al lavoro avviato con le riforme del 1997.
Ed ¢ appunto in questa prospettiva — accolta integralmente dalla
legge delega e dal relativo decreto di attuazione — che si sono da tempo
mossi Stato-Regioni-Province nella ricerca di standard minimi e condivisi
di funzionamento dei servizi per 'impiego coerenti con il modello or-
ganizzativo e gestionale definito nel decreto legislativo 23 dicembre 1997,
n. 469 (219), In un primo tempo con '"accordo sancito nella Conferenza
unificata Stato-Regioni del 16 dicembre 1999 sugli standard dei ser-
vizi (211), A seguire con: 1) la definizione delle linee guida per I’avvio della
funzionalita dei servizi, sancite dalla Conferenza unificata del 26 ottobre
2000 (212); 2) la determinazione delle competenze relative alla definizione
degli standard tecnici e dei flussi di informativi di scambio tra i sistemi
ai fini della messa a regime del sistema informativo lavoro, attraverso
I’Accordo Stato-Regioni-Autonomie locali dell’11 luglio 2002 (213); 3) la
costruzione di un Masterplan nazionale e di relativi Masterplan regionali
finalizzati alla progettazione coordinata della allocazione delle risorse del
Fondo sociale europeo da indirizzare a sostegno del rilancio dei servizi
pubblici per I'impiego (2'4). E infine, ancora piu recentemente, con la
messa a punto del modello organizzativo del collocamento pubblico at-
traverso la condivisione — ratificata nella Conferenza unificata del 30

(208)  Supra, § 1.

(209)  Cfr., a questo proposito, A. D’Avoia, I livelli essenziali delle prestazion:
concernenti i diritti civili e sociali ecc., cit., 37, che rileva come la determinazione dei
livelli essenziali ¢ «un interesse (nazionale in quanto interesse) della Repubblica
collegato all’attuazione di lavori costituzionali indeclinabili, di quella Repubblica di cui
le Regioni sono (...) elementi costitutivi; il che significa che le Regioni non sono “terze”
rispetto a questo interesse, e il dovere di cooperare alla sua piena realizzazione &
“rafforzato” dalla partecipazione ai processi che ne definiscono la fisionomia con-
creta ».

(210)  Cfr. C. RwieLLo, Indirizzi generali ai servizi per 'impiego ai fini della
prevenzione della disoccupazione di lunga durata, cit., qui spec. 285-293.

(211)  Consultabile in www.csmb.unimo.it, indice A-Z, voce Mercato del lavoro.

(212) - Consultabile in www.csmb.unimo.it, indice A-Z, voce Mercato del lavoro.
(213)  Consultabile in www.csmb.unimo.it, indice A-Z, voce Mercato del lavoro.
(214)  Consultabile in www.csmb.unimo.it, indice A-Z, voce Mercato del lavoro.
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maggio 2002 (215) — del decreto legislativo 19 dicembre 2002, n. 297, che,
come detto (supra, paragrafo 2), rappresenta il punto di raccordo nor-
mativo eistituzionale trail disegno riformatore tracciato nel 1997 e quello
di cui alla legge n. 30/2003 di riforma del mercato del lavoro.

Con riferimento allo scenario appena descritto il legislatore nazio-
nale avrebbe certamente potuto cambiare drasticamente rotta rispetto
alla evoluzione della disciplina in materia di mercato del lavoro matu-
rata nella stagione del c.d. decentramento amministrativo a Costitu-
zione invariata (216), procedendo in via unilaterale nella determina-
zione, in particolare, dei livelli essenziali relativi alla regolazione del
mercato del lavoro; tanto pitt che — anche stando ancorati alla
classificazione dominante in dottrina in materia di riparto di compe-
tenze tra Stato e Regioni — taluni profili, ed in particolare quelli relativi
al regime autorizzatorio (217), attengono sicuramente anche alla « tutela

(21)  Cfr. il verbale della Conferenza unificata nella seduta del 30 maggio 2002
(vedilo in www.csmb.unimo.it, indice A-Z, voce Mercato del lavoro). Contrariamente a
quanto sostenuto, il decreto legislativo n. 297/2002 non sconfina dunque nell’area delle
competenze regionali (cosi invece V. FiLi, Ragionando su servizi per l'impiego ecc., cit.,
348), proprio perché ¢ frutto di un ampio confronto tra Stato e Regioni. Solo un punto
proposto dalle Regioni in sede politica — e precisamente quello relativo al comma 1
dell’articolo 1, rispetto al quale si chiedeva di sostituire le parole «le disposizioni
contenute nel presente decreto stabiliscono » con le seguenti: « i principi desumibili dal
presente decreto costituiscono » — non & stata accolta dal rappresentante del Governo
in quanto limitativa delle competenze statali alla sola determinazione dei principi
fondamentali e non anche dei livelli essenziali come pure prevede I'articolo 117, comma
2, lettera 72), della Costituzione. Tutte le altre proposte delle Regioni — espresse in
sede tecnica e politica — sono invece state accolte e condivise dal rappresentante del
Governo.

(216)  Per gli opportuni approfondimenti cfr., per tutti, P. Crrart, N. VECCHIONE,
D. VeNtury, I/ decentramento istituzionale del collocamento, in M. Biact (a cura di),
Mercati e rapporti di lavoro, Giuffre, Milano, 1997, 177-193. Cft., altresi, P.A. VAREsI (a
cura di), I servizi per l'impiego, F. Angeli, Milano, 1997.

(217)  Quello del regime autorizzatorio ¢ forse il profilo piti delicato. Non a caso
tutti i ricorsi richiamati alle note 179 e 180 impugnano articolo 1, comma 2, lettera /)
della delega e, conseguentemente, I'articolo 4 del decreto, che prevede I'attribuzione al
Ministero del lavoro della potesta autorizzatoria nei confronti delle Agenzie per il
lavoro, la regolazione della stessa e la istituzione di un apposito Albo. Contestano le
Regioni che, vertendosi in tema di organizzazione amministrativa del mercato e quindi
di tutela e sicurezza del lavoro, lo Stato potrebbe soltanto dettare i principi fondamen-
tali e non dettare norme di dettaglio. Di conseguenza, lo Stato, come precisa la
ricorrente Toscana, avrebbe potuto prevedere la necessita di una autorizzazione ed
anche i requisiti omogenei per ottenerla, ma non regolare nel dettaglio la procedura per
’esercizio della funzione amministrativa di autorizzazione, cid che spetterebbe invece
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della concorrenza » (218) e all’« ordinamento civile e penale » (21), non

alle Regioni con proprie leggi. La sola Regione Emilia Romagna impugna anche
larticolo 2 del decreto, nella parte in cui — comma 1, lettera ¢) — definisce
l’autorizzazione come un provvedimento statale abilitante alle attivita di intermedia-
zione definite dallo stesso decreto. Le difese delle Regioni Emilia Romagna e Toscana
prevengono altresi una possibile obiezione riguardo alla possibilita per lo Stato di
invocare la sussistenza di esigenze unitarie e quindi I’esercizio delle funzioni ammini-
strative in forza del principio di sussidiarieta, affermando che mancano i requisiti cui
la Corte costituzionale, con sentenza n. 303/2003, ha subordinato I’assunzione di
funzioni amministrative (e correlativamente competenze normative) da parte dello
Stato in nome del principio di sussidiarieta. Quest’ultima eccezione ¢& tuttavia incon-
ferente in quanto il tema del regime autorizzatorio, e della unicita dello stesso, esula
dalla materia “tutela e sicurezza del lavoro” e chiama in causa la competenza statale,
come dimostrabile con tre ordini di argomentazioni. In primo luogo, bisogna consi-
derare che 'autorizzazione concessa alle agenzie per il lavoro ¢, secondo lo schema
tipico, I’atto amministrativo con cui viene resa lecita una attivita, quella di intermedia-
zione /o interposizione nei rapporti di lavoro, che altrimenti ricadrebbe in un generale
divieto. Ora, se in generale le autorizzazioni rimuovono un ostacolo posto nel pubblico
interesse, nel caso specifico questo atto ¢ finalizzato a rimuovere un divieto la cui ratio
va individuata nella esigenza di evitare I'insorgere di situazioni elusive dei diritti
soggettivi dei lavoratori, garantire la responsabilita patrimoniale del datore di lavoro, il
pagamento degli oneri sociali, 'esercizio dei diritti sindacali, 'osservanza dei contratti
collettivi, ecc. Dunque, la fissazione del regime autorizzatorio per le agenzie del lavoro,
benché certamente agisca nella fase di accesso al mercato, non mira a tutelare il
lavoratore sul mercato, bensi tutela il lavoratore zel rapporto, come d’altronde la stessa
proposta di direttiva comunitaria, gia citata alla nota 175, relativa alle condizioni di
lavoro dei lavoratori temporanei induce a ritenere (vedila in wiww.csmb.unimo.it, indice
A-Z, voce Lavoro interinale). In secondo luogo, si deve rilevare che I’esercizio abusivo
dell’attivita di intermediazione e interposizione ¢ sanzionato penalmente: da cio ne
discende che soltanto I'unicita dei requisiti richiesti e del relativo regime autorizzatorio
(configurandosi come atto necessario per escludere I'antigiuridicita dell’attivita) pos-
sono garantire ['uguaglianza delle condotte sanzionabili sull'intero territorio nazionale.
Di conseguenza anche la funzione autorizzatoria, che ha indubbiamente natura ammi-
nistrativa, deve essere esercitata a livello statale, di modo da garantire I'unicita e
I'uniformita non solo della disciplina sostanziale, ma anche di quella procedurale e
della concreta gestione ed applicazione; d’altra parte, ¢ evidente che le modalita con cui
viene esercitata la funzione esecutiva si riverberano sull’efficacia della disciplina
sostanziale. Infine, viene in considerazione la tutela della concorrenza. Infatti, la
previsione di regimi autorizzatori differenti potrebbe comportare un triplice effetto: a)
una restrizione alla libera circolazione dei lavoratori, che, come espressamente previsto
dall’articolo 120 della Costituzione, le Regioni non possono limitare in quanto aspetto
del diritto al lavoro; &) il rischio derivante dalla attribuzione della potesta di regolazione
normativa e autorizzatoria per gli operatori privati allo stesso soggetto cui spetta
disciplinare I'organizzazione del servizio pubblico che concorre con i privati medesimi
nella stessa attivita; ¢) la possibilita che la diversita di regime autorizzatorio precluda
effettivita dell’attivita di mediazione su tutto il territorio nazionale e quindi I'efficacia
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tollerando conseguentemente — se non con riferimento a condizioni
specifiche (220) — differenziazioni sul territorio nazionale (221). L’in-

che con Papertura agli operatori privati la riforma del mercato ha inteso conseguire.
D’altra parte, per scongiurare i rischi sopra indicati non vale sostenere che la necessita
dell’autorizzazione ed i suoi requisiti sarebbero comunque unici e fissati a livello statale,
perché anche le modalita procedurali, ove fossero diverse da Regione a Regione,
potrebbero comportare uno squilibrio tra operatori di una Regione ed altri soggetti ad
un zter burocratico diverso e pitt complesso, senza contare che un diverso regime
autorizzatorio potrebbe comunque comportare problemi di circolazione tra le Regioni.
Quanto poi al rischio indicato sub b) di attribuire la potesta di autorizzazione al
soggetto che deve disciplinare I'attivita dei servizi pubblici che concorrono con i privati
sullo stesso mercato, questo non viene meno per il fatto che i requisiti siano fissati dallo
Stato. A questo proposito & certamente vero che non basta affermare che vi sia potesta
esclusiva statale per giustificare il mantenimento in capo allo Stato delle funzioni
amministrative, dal momento che non opera pit il principio del parallelismo, ma &
facile dimostrare che vi sono esigenze unitarie ulteriori rispetto a quelle gia segnalate
che giustificano 'operare “in senso ascendente” del principio di sussidiarieta. Infatti,
gia ora le agenzie di lavoro interinale per operare necessitano di una autorizzazione per
ottenere la quale & previsto come requisito la presenza in almeno quattro Regioni
(esattamente come nel decreto legislativo n. 276/2003) laddove la dimensione ultrare-
gionale ¢ finalizzata a garantire la maggiore professionalita dell’agenzia. Inoltre, non si
vede come una Regione possa accertare un requisito come la presenza di sedi in altre
Regioni: questo accertamento non puo che essere svolto a livello centrale di modo che
puod affermarsi sussista un’ulteriore esigenza unitaria, rispetto alle altre gia segnalate,
per mantenere allo Stato le funzioni amministrative. Sul punto, oltre a quanto ho gia
sostenuto nel mio Problemi e prospettive in tema di riforma dei servizi per ['impiego ecc.,
cit., spec. 25-35, cfr. S. SCAGLIARINI, La disciplina del mercato del lavoro e la questione
della ripartizione di competenze Stato-Regiont, cit.

(218)  Perplessita sulla utilizzabilita della disciplina della concorrenza ai fini della
giustificazione di un accentramento del regime autorizzatorio sono tuttavia in P.
TuLLiNg Verso una nuova riforma del mercato del lavoro, cit., 424. Sul punto cfr. anche
L. Caserti, La Corte Costituzionale e le scelte di politica economica: la discutibile
dilatazione dell intervento statale a tutela della concorrenza, in www.federalismi.it, 2004,
n. 5.

(219)  Cfr. M. TraBosctt, Problemi e prospettive in tema di riforma dei servizi per
Uimpiego ecc., cit., 28-31 e, in generale, ex plurimis, M. NapoLi, Disegno di legge delega
e modifiche al titolo V della Costituzione, cit.

(229)  Condizioni che sono poi quelle di cui all’articolo 6, commi 6, 7 e 8, la dove
dispongono un regime di autorizzazione regionale con riferimento esclusivo al territo-
rio regionale. Cfr. S. Spartiny, M. TwraBoscHl, Regimi particolari di autorizzazione e
autorizzaziont regionali, cit.

(221)  Cfr. A. Troyst, Riforme costituzionali e competenze legislative sui servizi per
limpiego, cit., che va oltre e — richiamando F. P1zzetTr1, Le nuove esigenze di governance
in un sistema policentrico « esploso »,in LR, 2004, 1153 — afferma che lo stesso concetto
di« materia », nonché di« criterio di competenza » non si adattano al « modello » sotteso
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tensita dell’intervento in materia di livelli essenziali, come gia rilevato
nelle pagine che precedono, ¢ infatti affidata a sottilissime valutazioni
di ragionevolezza se non addirittura di vera e propria discrezionalita
politica (222), mentre sul piano costituzionale non sono previste forme
di necessaria determinazione concordata (22%) nel senso che la specifi-
cazione dei modelli organizzativi e delle norme necessarie per assicu-
rare a tutti, sull’intero territorio nazionale, il godimento di prestazioni
garantite, come contenuto essenziale di tali diritti, spetta al legislatore
nazionale « senza che la legislazione regionale possa limitarle o condi-
zionarle » (224),

La scelta operata dal legislatore statale, per contro, ¢ stata quella
della continuita con i processi di riforma e con le intese istituzionali
maturate dal 1997 a oggi, nella consapevolezza che i gravi ritardi nella
messa a regime di un efficiente sistema di incontro tra domanda e
offerta di lavoro non dipendono tanto da lacune dell'impianto norma-
tivo nel suo complesso, rispetto al quale sono apparsi sufficienti alcuni
correttivi dettati dalla esperienza (225), quanto dalla sua concreta e
definitiva attuazione nella prassi applicativa e soprattutto dalla sua
penetrazione nella cultura e nella mentalita degli operatori del settore.
Come ¢ stato evidenziato da uno degli osservatori piu attenti dei
processi di regolazione del mercato del lavoro (22¢), con la riforma del
1997 sono state introdotte nel nostro ordinamento misure e concezioni

all’articolo 117 della Costituzione, che presuppone I'integrazione e I'intreccio di com-
petenze e non la netta « separazione » fra queste.

(222)  In questa prospettiva cfr. E. BALBONT, I livelli essenziali e i procedimenti per
la loro determinazione, cit., 1190-1192. Cfr. altresi M. Luciant, op. cit., qui 353, dove
rileva come «la determinazione concreta di tali livelli ¢ oggetto di una decisione
politica riservata al legislatore statale. Una decisione, ovviamente, pur sempre sotto-
posta all’eventuale scrutinio del giudice costituzionale, che tuttavia, vista la notevole
discrezionalita implicata dalla latitudine della formula, pud estendersi soltanto sino a
verificare il rispetto del limite della manifesta irragionevolezza o della manifesta
contraddittorieta ».

(%) In questo senso, per tutti, A. ANzON, I poteri delle Regioni nella transizione
dal modello originario al nuovo assetto costituzionale, cit., 2003, qui 205.

(224)  Corte costituzionale, sentenza n. 282/2002 (vedila in wwuw.csmb.unimo.it,
indice A-Z, voce Fonti, sottovoce Competenza normativa delle regioni).

(22°)  Cosi anche T. Trev, La riforma del mercato del lavoro: prime notazioni,
cit., 3.

(226)  In questo senso cfr. le condivisibili osservazioni formulate, a margine della
riforma, da P.A. VAREst (a cura di), La nuova disciplina del mercato del lavoro: riordino
dell'intervento pubblico e ruolo dei privati, cit., qui 135.
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organizzative del collocamento alquanto innovative, i cui effetti non
potranno essere compiutamente — e ragionevolmente — colti se non
dopo qualche tempo. Di modo che sarebbe stato davvero nefasto per
le sorti del gia debole sistema dei servizi per I'impiego italiano fare
tabula rasa del lavoro e degli indubbi progressi degli ultimi anni, per
partire nuovamente da capo con un progetto tutto da inventare e
mettere poi faticosamente a regime sul piano operativo.

In questo senso, e solo in questo senso, pud dunque essere intesa
la disposizione di cui all’articolo 3, comma 2, del decreto legislativo 10
settembre 2003, n. 276 — oggetto di serrate quanto non condivisibili
critiche da parte della dottrina (227) — alla stregua della quale, nella
definizione della organizzazione del mercato del lavoro, viene fatto
salvo « il mantenimento da parte delle province delle funzioni ammi-
nistrative attribuite dal decreto legislativo 23 dicembre 1997, n. 469,
e successive modificazioni » e cid — come pure viene seccamente
rimarcato (228) — non necessariamente in contraddizione con Daffer-
mazione, contenuta nello stesso comma, secondo cui restano ferme « le
competenze delle regioni in materia di regolazione e organizzazione
del mercato del lavoro regionale ». Invero, a chi dubita « non poco
della sopravvivenza del d.lgs. 469/1997 al nuovo riparto di poteri
legislativi tra Stato e Regioni previsto dall’art. 117 Cost. » (22), si puo
agevolmente rispondere che il decreto ripropone una disciplina del-
I'organizzazione del sistema regionale dei servizi per I'impiego —
quella di cui all’articolo 4, comma 1, lettera ) del decreto legislativo
23 dicembre 1997, n. 469, che appunto prevede (23) la « attribuzione

(227)  Cfr. F. CariNct, Una svolta fra ideologia e tecnica ecc., cit., XXXVI e XLV;
P. TuLLiNg, Verso una nuova riforma del mercato del lavoro, cit., 421; V. FiLi, L’accesso
al mercato del lavoro ecc., cit., 101; Ip., Servizi per 'impiego e collocamento, cit., 46-47.
Si deve ricordare, in proposito, che i recenti ricorsi di Marche e Toscana (vedili in
www.csmb.unimo.it, indice A-Z, voce Riforma Biagi) impugnano proprio il comma 2
dell’articolo 3 del decreto legislativo n. 276/2003 nella parte in cui, riprendendo
l'articolo 1, comma 2, lettera e) della legge delega, a sua volta impugnato (vedi i ricorsi
in www.csmb.unimo.it, indice A-Z, voce Riforma Biagi), dispone che le Province
mantengano le funzioni amministrative alle stesse attribuite con il decreto legislativo n.
469/1997.

(228)  Da V. Fii, L’accesso al mercato del lavoro nella societa dell’ informazione,
cit., 101.

(229)  Ancora V. FiLi, L’accesso al mercato del lavoro nella societd dell’informa-
zione, cit., 101.

(9) Al sensi dell’articolo 4, comma 3, lettere f), g) e b), della legge 15 marzo
1997, n. 59.
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alle province delle funzioni e dei compiti di cui all’articolo 2, comma
1 (221), ai fini della realizzazione dell’integrazione di cui al comma
1 (#2)» — giudicata legittima dalla Corte costituzionale con la
sentenza n. 74/2001 (233).

A questo proposito, e in termini di puro ragionamento formale,
qualsiasi profilo di illegittimita costituzionale con il nuovo titolo V, pud
essere escluso, solo se si considera che la disposizione in questione non
costituisce un conferimento di funzioni bensi una norma meramente
dichiarativa — e non prescrittiva — di quanto avviene in forza del
principio di continuita nell’esercizio delle funzioni amministrative, per
cui 'organo titolare della competenza la conserva fino a che una fonte
competente (e quindi la legge regionale in base al nuovo riparto
previsto dall’attuale titolo V della Costituzione) non intervenga a
stabilire diversamente (234). Si tratta di una interpretazione conforme
— ed anzi obbligata — alla luce del combinato disposto dell’articolo 97
e della VIII disposizione finale e transitoria della Costituzione; tanto
pitt che essa & confermata, anche a livello di legislazione ordinaria,
dall’articolo 7 della legge n. 131/2003 secondo cui le leggi statali e
regionali possono conferire ulteriori funzioni, senza tuttavia intaccare
quelle attualmente esercitate dagli enti locali. Anzi, la previsione del
decreto legislativo 10 settembre 2003, n. 276, lungi dal mortificare la
competenza regionale (2>%), la conferma, nel senso che da essa puo

(31)  L’articolo 2, comma 1, del decreto legislativo n. 469/1997 attribuisce alle
Regioni le funzioni e i compiti relativi al collocamento.

(332) 1l comma 1 dell’articolo 4 del decreto legislativo n. 469/1997 prevede che
«’organizzazione amministrativa e le modalita di esercizio delle funzioni e dei compiti
conferiti ai sensi del presente decreto sono disciplinati, anche al fine di assicurare
l'integrazione tra i servizi per 'impiego, le politiche attive del lavoro e le politiche
formative, con legge regionale da emanarsi entro sei mesi dalla data di entrata in vigore
del presente decreto (...) ».

(3%)  Vedila in RIDL, 2002, 230 ss., con nota di M. TirasoscH, 1/ conferimento
alle Regioni e agli enti locali di funzioni e compiti in materia di mercato del lavoro tra
decentramento amministrativo e federalismo.

(224)  Secondo F.S. MarNt, I nuovo titolo V: lepilogo delle garanzie costituzional
sull' allocazione delle funzioni amministrative, in LR, 2002, 407 e 408, anche al di fuori
delle materie di competenza esclusiva, lo Stato potrebbe peraltro allocare, con norme
cedevoli rispetto alle successive leggi regionali, le funzioni fondamentali degli enti locali
nonché le funzioni statali. Contra, giustamente, S. SCAGLIARIN, La disciplina del mercato
del lavoro e la questione della ripartizione di competenze Stato-Regioni, cit. 541, nota 60.

(235)  Cosi: V. FiLi, L'accesso al mercato del lavoro nella societa dell informazione,
cit., 101.
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desumersi che il legislatore statale non intende procedere ad alcuna
riallocazione di funzioni, salvo quelle espressamente riservate allo Stato
per esigenze unitarie, ma mantiene provvisoriamente ferma la situa-
zione preesistente, lasciando cosi ai singoli legislatori regionali il com-
pito di valutare una eventuale diversa distribuzione delle funzioni, alla
luce dei criteri indicati dall’articolo 118 della Costituzione e fermo
restando la coerenza con il modello organizzativo deputato a garantire
i livelli essenziali.

Ma a giustificazione di questa formulazione del comma 2 dell’ar-
ticolo 3 si deve soprattutto richiamare — ancora una volta e su un
piano sostanziale — il serrato e complesso dialogo istituzionale, che ha
accompagnato il tentativo di definizione di un sistema integrato di
servizi per 'impiego uniforme su tutto il territorio nazionale. Lungi dal
rappresentare una soluzione salomonica del Governo — che, cosi
facendo, avrebbe « scontentato tutti (...) cadendo in contraddizione in
punto di diritto » (23¢) — questa formulazione ¢, come puo testimo-
niare un diligente lavoro di studio dei passaggi istituzionali propedeu-
tici alla approvazione del decreto, il frutto progressivo del dialogo
avviato in sede di Conferenza unificata sulla delega in materia di
mercato del lavoro. Nella seduta del 24 ottobre 2002 (237), su richiesta
dell’Unione Province d’Italia, ¢ stato in un primo tempo espressamente
concordato « il mantenimento da parte delle province delle funzioni
amministrative attribuite dal decreto legislativo 23 dicembre 1997, n.
469 e dalle leggi regionali di attuazione », con parere favorevole delle
Regioni subordinato, in particolare, alla introduzione nel testo della
delega della seguente formulazione: « gli schemi di decreti legislativi di
cui all’articolo 7 (della legge delega) in materia di competenza concor-
rente Stato/Regioni, siano adottati con I'intesa preliminare delle Re-
gioni e delle Province Autonome ». Cosa che puntualmente si & poi
verificata: la lettera dell’articolo 7 della legge 14 febbraio 2003, n. 30,
dispone infatti il passaggio in Conferenza unificata dei decreti di cui
all’articolo 1 della delega stessa. Anzi, ¢ stato proprio in sede di

(236)  Cosi invece, ma senza conoscere il dibattito in sede di Conferenza unificata,
e dunque sulla base di una mera e superficiale presunzione della volonta del Governo,
V. Fii, L'accesso al mercato del lavoro nella societa dell’informazione, cit., 101.

(287)  Cfr. il verbale della Conferenza unificata nella seduta del 24 ottobre 2002
(vedilo in www.csmb.unimo.it, indice A-Z, voce Riforma Biagi). Cfr. altresi Corte
costituzionale, sentenza n. 27/2004, reperibile in www.csmb.unimo.it, indice A-Z, voce
Sussidiarieta.
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valutazione dello schema di decreto legislativo ai sensi dell’articolo 7
della legge delega che la Conferenza unificata ha successivamente
ribadito la disposizione in questione, con la richiesta, concordata in
sede tecnica e ratificata in sede politica il 3 luglio 2003 (228), di precisare
che sarebbero comunque rimaste ferme anche le competenze delle
Regioni in materia appunto di regolazione e organizzazione del mercato
del lavoro regionale.

Consapevole della necessita per il nostro Paese di un sistema
integrato di servizi per I'impiego e di governo del mercato del lavoro,
il legislatore nazionale ha dunque riconosciuto che I'organizzazione del
mercato del lavoro e la relativa disciplina non possono derivare da
semplici determinazioni unilaterali dei soggetti istituzionali interessati.
Indispensabile rimane, anche alla luce dell’assetto di competenze sca-
turito dal nuovo titolo V della Costituzione, il profilo della « leale
collaborazione » (23), a sostegno di un modello federalista di tipo
cooperativo, e dunque il rispetto di determinati oneri procedurali (240),

(238)  Cfr. il verbale della Conferenza unificata nella seduta del 3 luglio 2003
(vedilo in www.csmb.unimo.it, indice A-Z, voce Riforma Biagi).

(23°)  Occorre rilevare, in proposito che, contrariamente alla opinione espressa
dalla dottrina (cfr., tra gli altri, A. ANzZON, La nuova distribuzione delle competenze e il
regionalismo “duale”, in A. ANzoN, op. cit., 195 ss.), la Corte costituzionale, nella
sentenza n. 303/2003 (vedila in www.csmb.unimo.it, indice A-Z, voce Fonti, sottovoce
Competenza normativa delle regioni), tratta ancora oggi il principio di leale collabora-
zione alla stregua di principio di rilevanza generale. Cfr., per tutti, S. BARTOLE,
Collaborazione e sussidiarietd nel nuovo ordine regionale, in LR, 2004, n. 1.

(240) - Qltre al rispetto delle intese maturate con riferimento alla implementazione
del decreto legislativo n. 469/1997, nel decreto legislativo n. 276/2003 la determina-
zione di cio che ¢ essenziale avviene con atto avente forza di legge e, d’altra parte, per
la concreta specificazione a livello sub-legislativo, sono previste procedure rispettose
del principio di leale collaborazione. Basti ricordare che I'intesa con le Regioni o con
la Conferenza Stato-Regioni ¢ prevista dall’articolo 5, comma 1, lettera ¢) per 'adozione
del decreto ministeriale che definisce i requisiti logistici e di professionalita per
l'autorizzazione alle agenzie per il lavoro, dall’articolo 6, comma 8, per la definizione
della sezione regionale dell’Albo delle agenzie, dall’articolo 16, comma 1, per la
definizione di standard tecnici e flussi di scambio in relazione alla borsa continua per
il lavoro, dall’articolo 17, comma 5, per la definizione di un modello provvisorio di
rilevazione, dall’articolo 51, comma 2, per la determinazione delle modalita di ricono-
scimento dei crediti formativi, e dall’ articolo 53, comma 3 per la definizione delle
modalita di riconoscimento dei criteri di erogazione degli incentivi. Cfr., a questo
proposito, F. CariNct, Una svolta fra ideologia e tecnica ecc., cit., XLVI, che rileva come
rappresenti « una sorta di immunizzazione costituzionale del decreto 1'aver spesso
previsto, come condizione di efficacia dei provvedimenti ministeriali, I'“intesa” con la
controparte Regioni-Autonomie locali ».
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quale il parere o I'intesa della Conferenza Stato-Regioni, come del resto
confermato dalla recente giurisprudenza della Corte costituzio-
nale (241). Cio peraltro non esclude, e anzi presuppone, che, una volta
definiti e garantiti i livelli essenziali attraverso la disciplina posta in
essere dal decreto legislativo 10 settembre 2003, n. 276, possa poi
trovare nuovamente espansione e piena applicazione la competenza
concorrente delle Regioni in materia di mercato del lavoro, consen-
tendo alle Regioni stesse di introdurre nuove e maggiori forme di tutela
sul mercato, purché coerenti con i principi fondamentali e in funzione
di innalzamento degli standard fissati a livello nazionale (242).

Alla luce di queste considerazioni non si comprende allora davvero
perché, se non ovviamente per mere ragioni politiche che tuttavia in
questo caso prescindono dai diritti e dalle esigenze delle persone in
carne e ossa, pur a fronte di un modello organizzativo integralmente
concertato sul piano tecnico e che solo aspira a far finalmente funzio-
nare le innovazioni introdotte gia nello scorso decennio (24%), si debba
avviare una stagione di polemiche e incertezze; polemiche e incertezze
che, alimentate dai dubbi della dottrina e da un preoccupante conten-
zioso tra Stato e Regioni, finiranno col rallentare gravemente il decollo
e la definitiva messa a regime di un segmento del nuovo diritto del
mercato del lavoro che pare davvero strategico per assicurare |effetti-
vita delle tutele del lavoro e compensare le innovazioni introdotte,
sempre dal decreto legislativo 10 settembre 2003, n. 276, sul versante
delle tipologie di lavoro flessibile.

(241)  Cfr. Corte costituzionale, sentenza n. 88/2003 (vedila in www.csmb.uni-
mo.it, indice A-Z, voce Fonti, sottovoce Competenza normativa delle regions).

(242)  Cfr. Corte costituzionale, sentenza n. 307/2003 e sentenza n. 331/2003
(vedile in www.csmb.unimo.it, indice A-Z, voce Fonti, sottovoce, Competenza norma-
tiva delle regioni). In dottrina cfr. L. ZoppoLi, La riforma del titolo V della Costituzione
e la regolazione del lavoro nelle pubbliche amministrazioni: come ricomporre i “pexzi” di
un difficile puzzle, in LPA, 2002, n. 1, suppl., qui 159-160 e anche M. Biacrt, 1/ lavoro
nella riforma costituzionale, cit.

(2#3)  Secondo I'auspicio — pienamente condiviso da chi scrive — di R. D Luca
Tamajo, M. Rusciano, L. ZoproLi (a cura di), op. cit., qui 10.
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REGOLAZIONE DEL MERCATO DEL LAVORO
E PRINCIPIO DI SUSSIDIARIETA

GUIDO CANAVESI

SommARrIO: 1. Premessa. — 2. Sussidiarieta e mercato del lavoro: individuazione del
quadro normativo. — 3. I prodromi della riforma: la novella al decreto legislativo
21 aprile 2000, n. 181, ad opera del decreto legislativo 19 dicembre 2002, n. 297.
— 4. 1 principi e criteri direttivi di delegazione. — 5. Sussidiarieta verticale e
governo del mercato del lavoro. — 6. Liberta di scelta dell’utente e pluralismo
degli operatori: 'architettura normativa del mercato del lavoro.

1. Premessa.

La legge delega 14 febbraio 2003, n. 30, ed il conseguente decreto
legislativo 10 settembre 2003, n. 276, segnano un’ulteriore tappa di
quel processo di riforma del mercato del lavoro avviato con la legge
delega 15 marzo 1997, n. 59, sul c.d. decentramento amministrativo, ed
il successivo decreto legislativo 23 dicembre 1997, n. 469. Una tappa,
ma non ancora la meta, per raggiungere la quale occorrera, quanto
meno, attendere i provvedimenti delle singole Regioni, fissando il
decreto legislativo n. 276/2003 soltanto i « principi fondamentali » di
una materia, la « disciplina dei servizi per I'impiego, con particolare
riferimento al sistema del collocamento, pubblico e privato » — come
recita l'articolo 1, comma 1 della legge delega — dagli interpreti
generalmente ricondotta nell’ambito della potesta legislativa regionale
concorrente sulla « tutela e sicurezza del lavoro », ai sensi dell’articolo
117, comma 3, della Costituzione (1).

Peraltro, la nuova normativa &, o almeno vuole essere, in linea di
continuita, oltre che con il decentramento amministrativo, anche con la

(1) Cfr., per tutti, da ultimo, F. CariNcI, Riforma costituzionale e diritto del
lavoro, in ADL, 2003, 17 ss.
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legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3, di riforma del titolo V della
Costituzione, che quella potesta legislativa ha, appunto, previsto.

E un elemento o profilo di questa “continuita” ¢ dato dal suo
essere espressione ed attuazione anche di quel principio di sussidia-
rieta, risultante, nella sua valenza complessiva, dall’intreccio inscindi-
bile di una dimensione verticale ed una orizzontale, che della legge n.
59/1997 ha costituito un principio direttivo di delegazione ed ha poi
ricevuto, con la riforma del titolo V, dignita di principio costituzionale,
avendo trovato esplicita menzione nel (nuovo) articolo 118 (2).

Peraltro, dando per conosciuto il senso e il contenuto del princi-
pio (%), occorre individuare, sia pure per linee generali, i profili di quella
“continuita”, o per converso i momenti di soluzione ovvero i termini,
i modi e i limiti di esplicazione della sussidiarieta, quali emergono
dall'insieme della nuova normativa.

2. Sussidiarieta e mercato del lavoro: individuazione del quadro
normativo.

A ben vedere, lo stesso fatto del radicarsi di quel principio
nell’ordinamento, a partire dal livello costituzionale, postula una “certa
immagine” di mercato, anche del lavoro, pur con le sue note peculia-
rita (4), e ne impone, per cosi dire, le linee fondamentali di struttura.
Descrittivamente, allora, il « mercato » puo dirsi « /zogo anche ideale o
comunque non semplicemente fisico, di scambio delle merci e dei beni,
nonché znsieme degli stessi scambi e degli strumenti o dei mezzi per
realizzarli » e percid «/uogo non solo dell'incontro, ma anche di
individuazione del punto di equilibrio tra domanda ed offerta di quei
beni, liberamente realizzato » dalle parti ed in tal senso, puod aggiun-
gersi, anche, e forse innanzitutto, /uogo della scelta dell’intermediario
con cui realizzarlo. Tuttavia, « proprio perché /ibero e, anzi, proprio

(2)  Sul principio di sussidiarieta e la sua esplicazione nella riforma del mercato
del lavoro, ante legge n. 30/2003, si veda, in generale, P. OLIVELLI (a cura di), I/
“collocamento” tra pubblico e privato, Giuffre, Milano, 2003 ed i G. Canavesi, I/
principio di sussidiarieta orizzontale nei sistemi regionali dei servizi per ['impiego, 220 ss.

()  Alla bibliografia citata in G. CANAVESL, op. cit., 221 ss., adde G. RazzaNo, Sui
principi di sussidiarietd, differenziazione, adeguatezza e leale collaborazione, in P. CARr-
NEVALE, F. MopucNo (a cura di), Nuov: rapporti Stato-Regione dopo la legge Costituzio-
nale n. 3 del 2001, Giuffre, Milano, 2003, 1 ss.

(4)  P. OLVELLL, Prospettive di un sistema integrato pubblico-privato nei servizi per
limpiego, in Ip. (a cura di), op. cit., 8.
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per essere tale, il mercato ¢ anche luogo regolato o delle regole, in
quanto la liberta, per non tradursi in sopraffazione, richiede un punto
ordinatore e la comune adeguazione dei soggetti che in esso si muo-
vono a quelle regole » (°).

Pertanto se tratto caratterizzante del mercato ¢ la “liberta”, intesa
anche come liberta di scelta dell’'utente (6), I'esistenza di una pluralita di
intermediari, nonché la chiara individuazione del soggetto o dei sog-
getti cui sono allocate le funzioni di governo ed in connessione la
semplicita e trasparenza delle regole di governo costituiscono le con-
dizioni o i presupposti di esistenza di quella liberta e percio stesso di
efficienza ed efficacia del mercato. E proprio perché di mercato del
lavoro si tratta, alla “liberta” si salda la “tutela” della persona che lavora,
la prima non essendo veramente data senza la predisposizione di
opportune garanzie, strumenti e regole che assicurino la tendenziale
corrispondenza della scelta alle caratteristiche professionali e attitudi-
nali nonché alle aspettative della singola persona, nella prospettiva
tracciata dall’articolo 4 della Costituzione (7). Da cui, tra laltro,
I'indissolubile intreccio di “tutela” e “liberta” ed anzi I'essere quest’ul-
tima, gia sul piano logico ed ora anche giuridico, la prima fondamentale
tutela del lavoratore.

Nella sua sinteticita, quella descrizione costituisce lo schema per
una lettura della riforma del mercato del lavoro improntata alla sussi-
diarieta: liberta di scelta dell’utente, pluralita degli intermediari, chia-
rezza sul soggetto regolatore del sistema, semplicita e trasparenza delle
regole, questi i profili su cui si dovra soffermare, per verificare quale
riconoscimento trovino nei dati normativi.

Preliminarmente, ¢ da dire che, nei documenti di accompagna-
mento del disegno di legge delega n. 848 prima e della bozza di decreto
legislativo poi, quei profili connotano, pitt o0 meno chiaramente, I'im-
pianto generale della riforma del collocamento. Sue linee essenziali
sono, infatti, la « massima semplificazione delle procedure di colloca-

(°) Le citazioni sono di P. OLIVELLI, op. loc. cit.

(¢)  Cfr. B. Caravita, La Costituzione dopo la riforma del Titolo V, Giappichelli,
Torino, 2002, 14, che osserva come « ’acquisizione della soggettivita sociale da parte
di strati sempre pitt ampi della popolazione comporta(va) 'aumento della volonta di
partecipare da parte dei destinatari dei servizi: la liberta di scelta, negata e negletta,
specie nell’esperienza italiana, ¢ la faccia soggettiva della medaglia dei problemi
organizzativi dello Stato sociale » (zon vidi, citato in G. RazzaNoO, op. ult. cit., nota 36).

(7) Per un accenno al nesso tra principio di sussidiarieta ed articolo 4 della
Costituzione, G. Razzano, op. ult. cit.
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mento », la « massima efficacia dei servizi, attraverso un modello che
contempli la cooperazione e la competizione tra strutture pubbliche,
convenzionate e private » nella consapevolezza che « sarebbe impro-
ponibile per 'operatore pubblico fare a meno della cooperazione con
i privati, immaginando di poter gestire efficacemente 7z house 'intero
spettro dei servizi » e che, comunque, « devono essere individuate e
sistematizzate le attivita riconducibili ad una residua funzione pubblica
(anagrafe, scheda professionale, controllo dello stato di disoccupazione
involontaria e della sua durata, azioni di sistema) da assicurare me-
diante i servizi pubblici all'impiego e strutture convenzionate », man-
tenendo, inoltre, « nelle mani dell’operatore pubblico » il governo del
sistema. Ed ancora, la liberta di scelta dell’utente intanto sul se
ricorrere ad intermediari e poi anche a guali di essi ricorrere (8).

Dell'insieme del variegato corpus di disposizioni contenute nei due
provvedimenti di riforma, interessano qui l'articolo 1 della legge
delega ed in particolare i commi 1 e 2, lettere a), b), ¢, d) e), /), i),
1) nonché, per connessione a quest’ultima, 72), e del decreto legislativo
il titolo II, sull’« Organizzazione e disciplina del mercato del lavoro »,
formula che cosi delimita, nei suoi confini esterni, il campo di
indagine. Esterni, perché, dei 17 articoli di cui quel titolo consta (da
3 a 19), sono sostanzialmente gli articoli 3, 4, 6 e 7 ad avere preminente
rilevanza, insieme con le definizioni di cui all’articolo 2, comma 1,
lettere ¢), f), g) e h), mentre degli altri sono da richiamare 'articolo 8,
il 12,1l 13, il 14 ed il 15, ma per profili particolari, anche se di non
irrilevante peso. Percio, puo dirsi che entro quei confini I'attenzione
¢, innanzitutto, sulla “disciplina de//’organizzazione”, ossia quella che
delinea la struttura fondamentale di quel “sistema dei servizi per
I'impiego”, anche integrato con le politiche attive del lavoro e le
politiche formative, gia previsto dal decreto legislativo n. 469/1997 ed
ora, appunto, ridisegnato dalle disposizioni del titolo II richiamate.
Mentre forse solo per cenni ci si potra soffermare sulla “disciplina” nel
suo complesso, comprensiva, percio, delle relazioni giuridiche che nel
mercato del lavoro si instaurano e dei requisiti richiesti ai soggetti che
vi operano.

(8) Cfr. la Relazione di accompagnamento al disegno di legge n. 848, novembre
2001 e la Relazione di accompagnamento allo schema di decreto legislativo di attuazione
della legge 14 febbraio 2003, n. 30, entrambe in www.csmb.unimo.it, indice A-Z, voce
Riforma Biagi.
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3. Iprodromi della riforma: la novella al decreto legislativo 21 aprile
2000, n. 181, ad opera del decreto legislativo 19 dicembre 2002, n.
297.

Peraltro, del complessivo disegno di riforma del mercato del lavoro
¢ parte integrante anche il decreto legislativo 19 dicembre 2002, n. 297,
che sul piano temporale ¢, invece, uno stralcio anticipatore di un
segmento di quel disegno unitariamente previsto nell’originaria propo-
sta governativa di legge « delega in materia di mercato del lavoro » (%)
e dalla quale sono poi gemmate per successive segmentazioni anche le
deleghe in materia di orario di lavoro e di ammortizzatori sociali.

Come noto, il provvedimento del dicembre 2002 ha modificato il
decreto legislativo 21 aprile 2000, n. 181, recante « disposizioni per
agevolare I'incontro tra domanda ed offerta di lavoro » con il quale, in
attuazione dell’articolo 45, comma 1, lettera @), della legge 17 maggio
1999, n. 144, erano state poste le basi e definita la strumentazione
giuridica necessaria alla trasformazione dell’azione dei centri per I'im-
piego secondo una logica di “servizio”, costruita in funzione delle
esigenze dell’utente e della loro effettiva soddisfazione. In tal senso le
disposizioni dell’originario testo individuavano «i soggetti potenziali
destinatari delle misure di promozione all’inserimento nel mercato del
lavoro », nonché le misure stesse, e definivano «le condizioni di
disoccupazione » (articolo 1, comma 1) (19). Ed ora la novella riscrive
la nozione di disoccupato o, meglio, di «stato di disoccupazione »,
articolo 1, comma 2, lettera ¢), ricollegandovi I'esistenza di posizioni

(°) Vedi il testo del disegno di legge n. 848 all'indirizzo www.csmb.unimo.it,
indice A-Z, voce Riforma Biag:.

(10)  Stranamente la novella del dicembre 2002 ¢ passata sotto silenzio in
dottrina, nonostante le importanti novita in essa contenute. Cfr., comunque, I. DI
SPILIMBERGO, La struttura del « nuovo » collocamento alla luce dei pin recenti interventi:
il decreto legislativo 21 aprile 2000, n. 181, il decreto del Presidente della Repubblica 7
luglio 2001, n. 442, il decreto legislativo 19 dicembre 2002, n. 297, e la legge delega 14
febbraio 2003, n. 30, in P. OLvELLT (a cura di), op. cit., 195 ss. nonché i commenti
all’articolato in M. TrasoscHI (a cura di), La riforma del collocamento e i nuovi servizi
per Uimpiego, Giuffre, Milano, 2003, 233 ss. Per un giudizio critico quanto alla tecnica
normativa adottata, ritenuta non rispettosa dei canoni di una “legislazione per principi”
ed invasiva della potesta legislativa concorrente delle Regioni, e quanto al contenuto
sostanziale, di riaccentramento della regolamentazione sull’apparato funzionale del
collocamento pubblico, P. TuLLiNt, Verso una nuova riforma del mercato del lavoro, in
RGL, 2003, n. 2, I, 419 ss. Vedi anche D. GaroraLo, Organizzazione e disciplina del
mercato del lavoro [Titolo I — articoli 3-19]: dal collocamento al rapporto giuridico per
il lavoro, in P. Curzio (a cura di), Diritti e lavoro, Cacucci, Bari, 2004, 31 ss.
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giuridiche attive e passive sia per il disoccupato, utente del servizio, sia
per il « servizio competente », cio che rappresenta una novita rispetto
agli schemi e modelli previgenti (11).

Soprattutto, perd, quel decreto innesta sulla riforma amministrativa
dei servizi per I'impiego quella costituzionale, aprendo, o riaprendo (12),
anche quest’area all’influsso innovativo della dimensione piti propria-
mente orizzontale della sussidiarieta. In effetti, nel riscrivere I’articolo 1
del decreto legislativo n. 181/2000, I'articolo 1 del decreto legislativo n.
297/2002 vi aggiunge, tra I'altro, una lettera finale, la lettera g), per la
quale oltre ai « centri per I'impiego di cui all’articolo 4, comma 1, lettera
e), del decreto legislativo 23 dicembre 1997, n. 469 », gia tali ai sensi del
testo originario, possono ora essere servizi competenti anche gli altri or-
ganismi autorizzati o accreditati a svolgere le previste funziont, in confor-
mitd delle norme regionali e delle Province autonome di Trento e di
Bolzano. Dove le « previste funzioni » si deve ritenere siano quelle in-
dicate negli articoli successivi, quando sono richiamati i servizi compe-
tenti (12), ossia oltre all’erogazione di una serie di “azioni”, e percio di
“servizi”, di orientamento e di politica attiva del lavoro, dirette all’in-
serimento lavorativo o, comunque, a favorire “I'integrazione professio-
nale” dei disoccupati, anche “funzioni” di natura amministrativa, quali

(1Y) Cfr. F. Liso, Appunti sulla trasformazione del collocamento da funzione
pubblica a servizio, in R. DE Luca Tamajo, M. Rusciano, L. Zoppotr (a cura di), Mercato
del lavoro. Riforma e vincoli di sistema, ES, Napoli, 2004, 365 ss.; D. GAROFALO, op. cit.,
60 ss.; S. SCAGLIARING, La qualitd dei servizi pubblici per I'impiego: profili giuridici, in M.
TmasoscH! (a cura di), La riforma del collocamento e i nuovi servizi per 'impiego, cit.,
111 ss.

(12) 1l concreto esplicarsi della sussidiarieta orizzontale, trovava, infatti, un limite
intrinseco nel fatto che oggetto della riforma del 1997 era il decentramento ammini-
strativo, cfr., pitt ampiamente, G. CANAVESI, op. cit., 232 ss.

(13) 1l richiamo ai « servizi competenti » ¢ contenuto nell’articolo 2, commi 3 e
4, nella rubrica dell’articolo 3 e nel comma 1 dello stesso articolo, nell’articolo 4,
comma 1, nell’articolo 4-bzs, comma 7, nell’articolo 5, comma 2. Invece, al « servizio
competente » si riferiscono I'articolo 2, commi 1 e 2, 'articolo 4, comma 1, lettera b),
e 'articolo 4-bis, commi 4 e 5: la differenza lessicale, tuttavia, non ¢& significativa, come
anche potrebbe sembrare ad una interpretazione letterale, di una differenziazione di
competenze, con riserva di alcune di esse ai centri per I'impiego, ché, in tal caso, la
disposizione di cui all’articolo 1, comma 2, lettera g), risulterebbe inutile, in quanto
priva di contenuti effettivi, 'uso del singolare spiegandosi, piuttosto, con la necessita di
individuare con precisione il soggetto competente onde evitare sovrapposizioni e
duplicazioni nell’erogazione delle azioni o nelle comunicazioni, come chiarisce altresi la
legge attraverso lo specifico collegamento tra servizio e competenza territoriale (articolo
2, commi 1 e 2, e articolo 4-bis, commi 4 e 5).
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I’accertamento dello stato di disoccupazione e la verifica della sua ef-
fettiva permanenza, finora svolte in via esclusiva dai centri per I'impiego
nella loro qualita di strutture pubbliche.

La prospettiva di « sussidiarieta amministrativa » (14) cosi evocata,
rispecchia le intenzioni del Governo (vedi supra) e va letta in stretta
connessione col venir meno del collocamento quale funzione pubblica,
per effetto della disposta abrogazione dell’articolo 7 della legge 29
aprile 1949, n. 264, da parte dell’articolo 8, comma 1, lettera 5): sul
piano sistematico & cosi rimosso, anche formalmente, un limite in
aperta contraddizione con la prospettiva sussidiaria nonché con la
nuova configurazione del collocamento come servizio pubblico.

Qui ¢ da rimarcare il “ponte” cosi gettato, in termini di coopera-
zione e collaborazione, tra servizi pubblici ed operatori privati, in
specie agenzie di mediazione. Quelle « previste funzioni», infatti,
arrivano fino allincrocio tra domanda e offerta di lavoro, attivita
consentita ai centri per I'impiego, ma non a soggetti privati che non
siano a ci0 espressamente autorizzati ai sensi dell’articolo 10 del
decreto legislativo n. 469/1997 (%°). E tuttavia, pur con l'inevitabile
rottura nella filiera delle prestazioni erogate che ne consegue, quella
disposizione consente indubbiamente a soggetti privati diversi dalle
agenzie autorizzate di essere servizio competente (1°).

(1) Cfr. A. Pocar, La sussidiarietd nelle riforme amministrative: dal d.lgs. n. 112
del 1998 al T.U. sulle autonomie locali, in QR, 2001, 938 ss.; P. DURET, La sussidiarietd
« orizzontale »: le radici e le suggestioni di un concetto, in Jus, 2000, 134 ss.

(15)  In realta Particolo 5, comma 2, del decreto legislativo n. 181/2000, quando
rinvia all’attuazione della delega in materia di ammortizzatori sociali I'individuazione di
« criteri e modalita di raccordo tra l'attivitd svolta dai servizi competenti (...) e quella
delle strutture private autorizzate » alla mediazione tra domanda ed offerta di lavoro,
sembra distinguere nettamente le due situazioni, di modo che le seconde non potreb-
bero configurarsi anche come servizio competente. Peraltro questa disposizione era
contenuta nel testo originale del decreto legislativo e si spiegava con il fatto che solo i
centri per 'impiego erano in quello « servizi competenti »; invece, riprodotta senza
modifiche nella nuova versione del decreto legislativo, dove ampliata ¢ la categoria dei
servizi competenti, determina 'irragionevole effetto indicato, tra I’altro contrario alle
stesse intenzioni del legislatore. Tuttavia, quella interpretazione poteva gia prima del
2002 essere accolta per effetto della intervenuta novella dell’articolo 10 del decreto
legislativo n. 469/1997, ad opera dell’articolo 117, comma 2 della legge 23 dicembre
2000, n. 388, ai sensi della quale il possesso della suddetta autorizzazione « costituisce
criterio preferenziale » per la « gestione di attivita dei servizi all'impiego a seguito di
convenzioni con le pubbliche istituzioni preposte » (articolo 10, comma 1-bis).

(1¢)  Quali, probabilmente, gli enti di formazione accreditati dalle Regioni: in tal
senso G. CANAVESI, op. cit., 276.
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In realta, la previsione su tali « servizi » ha effetti solo potenziali
perché rimanda ad una legislazione regionale, invero tutta antecedente
la data di emanazione (19 dicembre) del decreto legislativo n.
297/2002, nella quale nulla ¢ stato previsto al riguardo dei regimi di
accreditamento o autorizzazione e dove i compiti eventualmente attri-
buiti a soggetti diversi dai centri per I'impiego non sembrano comun-
que comprendere quelli di accertamento e verifica di permanenza dello
stato di disoccupazione. Peraltro ai fini dell’accreditamento non si
richiede 'uso dello strumento legislativo: infatti, poiché la disposizione
prevede che il relativo provvedimento sia assunto iz conformita delle
norme regionali o delle Province autonome, basta che esso trovi
fondamento nella legge: circostanza, questa, non irrilevante se si con-
sidera la struttura di alcune leggi regionali sui servizi per I'impiego che
prevedono la predisposizione di atti programmatici e di indirizzo
regionali o provinciali, ai quali, tra I'altro, a volte ¢ assegnato specifi-
camente il compito di definire 7 criters per la collaborazione tra soggetti
pubblici e privati (17).

Piuttosto, se non ¢ dubbio che la norma per la quale i centri per
Uimpiego sono servizi competenti costituisca un principio fondamentale
di legislazione concorrente, tanto non pud ripetersi, nonostante la
formale affermazione di cui al comma 1, lettera «), del medesimo
articolo 1, con altrettanta certezza per quella sui soggetti accreditati o
autorizzati, posto che essa non presenta alcun contenuto vincolante per
le Regioni, cio che sembra in contraddizione logica, oltre che giuridica,
con la nozione stessa e poi la funzione propria di quei principi (18).

Nella ratio della disposizione, allora, non ¢ data rilevanza tanto al
nucleo essenziale della sussidiarieta orizzontale, quanto ai limiti ed alle
condizioni per il suo esplicarsi nell’ambito che qui interessa: il limite, in
sé condivisibile, della ineliminabile presenza pubblica, anche per ciod
che concerne la gestione ed erogazione di alcuni servizi () e I'indivi-
duazione, o la conferma, del livello regionale quale sede di governo del

(17)  Cfr. G. CANAVESI, op. cit., 241 ss., ed in particolare 254 ss. e nota 91.

(18)  Per alcune indicazioni sul concetto di principio fondamentale cfr. Corte
cost., 26 giugno 2002, n. 282, in GCost, 2002, 2012; Corte cost., 11 giugno 2003, n.
2001, in GCost, 2003, 1540 e Corte cost., 1 ottobre 2003, n. 303, in www.csmb.unimo.it,
indice A-Z, voce Fonti, sottovoce Competenza normativa delle regioni.

(19)  Tra l'altro giustificata anche da cio, che le prestazioni previste all’articolo 3
del decreto legislativo n. 181/2000 individuano quei lzvelli essenziali per i diritti civili
e sociali, da garantirsi su tutto il territorio nazionale ai sensi dell’articolo 117, comma
2, lettera 72) della Costituzione.
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sistema territoriale e quindi deputata alla scelta certamente sul guo-
modo, ma sembra anche sull’an dell’attuazione di quel principio (20).

4. 1 principi e criteri direttivi di delegazione.

Quanto al profilo soggettivo, tuttavia, gia la legge delega (2!)
sembra superare 'impostazione del decreto legislativo n. 297/2002,
imprimendo al collocamento il carattere di un sistema misto pubblico e
privato (articolo 1, comma 1): il che, tra I'altro, non costituisce solo un
principio o criterio di delegazione, ma altresi un “principio fondamen-
tale” di legislazione concorrente, vincolando, percio, sia il legislatore
delegato sia quello regionale. Tanto risulta dalla lettura coordinata delle
lettere b), n. 3, f), e /) del comma 2 dell’articolo 1 della legge delega.
Comunque, dei soggetti definiti znztermediari privati 1a lettera /) indivi-
dua alcuni, senza peraltro che I'indicazione precluda ulteriori allarga-
menti in sede regionale, pur nei limiti dell’accreditamento di cui
all’articolo 7 del decreto legislativo n. 276/2003. Ma l'intervento ri-
guarda altresi gli zntermediari pubblici, sempre la lettera /) prevedendo
che tali possano essere gli Enti locali, le Universita, gli istituti di scuola
secondaria di secondo grado. Entrambi, peraltro, non sono considerati
dalla legge anche quali servizi competenti, in verita neppure menzionati
nella legge delega. Tuttavia, a sciogliere la rigida contrapposizione tra
centri per l'impiego ed altri intermediari, derivante da questo silenzio,
soccorre un altro criterio direttivo, quello di incentivazione delle forme
di coordinamento e raccordo tra operatori privati e operatori pubblici, di
cui alla lettera f), che si presta nella sua ampiezza a dare copertura

(20)  Principio se mai leggibile nella prospettiva della sussidiarieta verticale, ma
solo in negativo, cioé come scelta di astenersi da parte del livello statale. Ma in realta
la regola, cosi formulata, nulla aggiunge a cido che gia era nella disponibilita della
potesta legislativa concorrente delle Regioni.

(21)  Si prescinde, per ragioni di spazio, dal considerare i problemi di costituzio-
nalita della normativa in esame, riguardanti soprattutto la violazione del riparto della
potesta legislativa tra Stato e Regioni ex articolo 117, comma 3, della Costituzione e
dell’articolo 76 della Costituzione nella duplice prospettiva dell’eccessiva indetermina-
tezza dei principi direttivi o del loro trasmodare in regole di dettaglio. Cfr. i ricorsi alla
Corte cost., n. 41, 42, 43 del 2 maggio 2003 e n. 45 del 7 maggio 2003 presentati dalle
Regioni Marche, Toscana, Emilia Romagna e Basilicata, nonché n. 44 del 2 maggio
2003 della Provincia autonoma di Trento. In proposito, M.T. CaArINcI, La legge delega
n. 30/2003 ed il sistema delle fonti e V. FiLl, Articolo 1. Sezione I, entrambi in M.T.
CariNct (a cura di), La legge delega in materia di occupazione e mercato del lavoro, Ipsoa,
Milano, 2003, 3 ss. e 30 ss.
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giuridica anche ad interventi del legislatore delegato indirizzati a
riconoscere ai soggetti privati quella particolare qualifica.

La semplificazione e trasparenza, a sua volta, ¢ obiettivo esplicita-
mente riferito alle procedure di incontro tra domanda e offerta di lavoro,
(articolo 1, comma 2, lettera ) (22), ma implicato anche in quello, pit
ampio, di modernizzazione e razionalizzazione del sistema, lettera b), lad-
dove si prevede 'abrogazione di tutte le norme incompatibili con la nuova
regolamentazione del collocamento, lettera b), n. 3, ed inoltre I'elimina-
zione del vincolo dell’ oggetto sociale esclusivo tanto per le imprese di
fornitura di lavoro temporaneo quanto per le agenzie di mediazione,
lettera 7), cosi offrendosi agli operatori del settore la possibilita di svolgere
un servizio comprensivo di tutte le attivita necessarie o utili per un efficace
incontro tra domanda ed offerta di lavoro.

Strumentale a tale principio ¢ quello dell’unicita del regime auto-
rizzatorio o di accreditamento, lettera /), regime in precedenza, invece,
diversificato in relazione all’attivita esercitata, articolo 10, decreto
legislativo n. 469/1997, ma comunque gia previsto e la cui conferma,
per altro verso, sottolinea la centralita del ruolo di governo del sistema
conservato dallo Stato (23); centralita ribadita altresi dalla riserva a suo
favore delle « competenze in materia di conduzione coordinata ed
integrata del sistema informativo lavoro », lettera ), n. 4, e delle
funzioni amministrative relative « alla conciliazione delle controversie
di lavoro individuali e plurime », oltre che collettive se di rilevanza
pluriregionale, lettera ¢) e «alla vigilanza in materia di lavoro, alla
gestione dei flussi di entrata dei lavoratori non appartenenti all’'Unione
europea, all’autorizzazione per attivita lavorative all’estero », lettera d).
Tuttavia, all’ampiezza delle competenze riservate allo Stato si accom-
pagna l'espressa conferma delle competenze legislative regionali in
materia di « tutela e sicurezza del lavoro », articolo 1, commi 1 e 2,
lettera b), n. 1, nonché delle funzioni amministrative in materia di
collocamento gia attribuite alle Province dal decreto legislativo 23
dicembre 1997, n. 469 (24).

(22)  In realta nessuna disposizione del decreto legislativo n. 276/2003 riguarda le
procedure in sé considerate, gia modificate dal decreto legislativo n. 297/2002.

(2)  Sottolinea questo aspetto F. CariNct, Una svolta tra ideologia e tecnica:
continuita e discontinuitd nel diritto del lavoro di inizio secolo, in F. CArINCI (coordinato
da), Commentario al D. Lgs. 10 settembre 2003, n. 276, Ipsoa, Milano, 2004, tomo I,
XXXV ss.

(24)  Si tratta in realta di una norma non prevista nella prima versione del disegno
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5. Sussidiarieta verticale e governo del mercato del lavoro.

Alla attuazione dei principi direttivi da ultimo richiamati occorre
volgere l'attenzione per valutare quale rilievo assuma la dimensione
verticale della sussidiarieta, che, appunto, insiste sulla definizione del
modello di governance del mercato del lavoro, postulando la prevalenza
in principio del livello di governo inferiore, superabile in senso ascen-
sionale solo laddove esso si appalesi inadeguato, anche se “sussidiato”,
all’esercizio dei compiti attribuiti.

In quest’ottica, allora, nel rapporto tra Stato e Regioni delineato nel
decreto legislativo n. 276/2003 ¢ dato rilevare una forte accentuazione
del ruolo del primo nel governo del mercato del lavoro. In particolare,
tramite la riserva del potere di autorizzazione, esso controlla I'accesso al
mercato degli operatori pubblici e privati, abilitandoli allo svolgimento
delle attivita di cui all’articolo 2, lettere a), 4), ¢) ed e), di natura
economica, inerenti I'incontro tra domanda ed offerta di lavoro e
altrimenti vietate, articoli 2, lettera e), 4, 5 e 6; controllo, tra 'altro,
ulteriormente rafforzato dall’unicita del regime autorizzatorio, articolo
3, comma 2, lettera @), nonché dalla attribuzione al Ministero del lavoro
delle funzioni amministrative di gestione dell’Albo delle agenzie per il
lavoro, articolo 4, comma 5 (?°). Ancora, preminente & la posizione
dello Stato nella realizzazione e gestione della borsa continua nazionale
del lavoro, articolo 15, comma 4, che costituisce lo strumento pit
innovativo ed importante per la costruzione di un effettivo mercato del
lavoro. Mentre altri elementi indicativi in tal senso offrono gli articoli
13 e 14, dove, comunque, ridotto resta il ruolo assegnato alle Regioni
da una dettagliata normativa in tema di raccordo tra pubblico e privato,
tra I'altro attuato con misure di politica attiva del lavoro a favore di
soggetti svantaggiati, campo di per sé riconducibile alle competenze
legislative regionali, anche se costruite, almeno in parte, attorno a
meccanismi incentivanti comportanti deroghe alla disciplina dei rap-
porti di lavoro o degli obblighi dei datori di lavoro (2¢).

di legge n. 848 B, approvato al Senato, e successivamente introdotto alla Camera (cfr.
articolo 1, comma 1, lettera e), anche a seguito delle richieste delle Province.

(%) Vedi il decreto ministeriale 23 dicembre 2003 e S. SparTini, M. TIRABOSCHI,
Le agenzie per il lavoro: tipologie, requisiti giuridico-finanziari e procedure di autorizza-
zione, Parte 1, Sez. (B) di questo volume.

(26)  Cfr. C. Corso, Articolo 13 e S. SLATAPER, Articolo 14, entrambi in F. CARINCT
(coordinato da), Commentario al D. Lgs. 10 settembre 2003, n. 276, cit., 269 ss. e 290
ss.; L. DEGAN, P. TwraBoscHl, Le forme sperimentali di raccordo tra pubblico e privato:
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Alle Regioni ¢ attribuito essenzialmente un ruolo di regolazione e
soprattutto gestione di aspetti o momenti del mercato del lavoro
sprovvisti di riflessi ultraregionali quali, innanzitutto, 'accreditamento,
articolo 7, (vedi infra), il livello regionale della borsa continua nazionale
del lavoro (27), finalizzata a realizzare « I'integrazione dei sistemi pub-
blici e privati presenti sul territorio », a definire e realizzare « il modello
dei servizi al lavoro » ed a cooperare « alla definizione degli standard
nazionali di intercomunicazione », articolo 15, comma 4, lettera 5),
nonché, ai sensi del comma 6 dell’articolo 13, la disciplina delle
modalita di applicazione, se mai comprensiva dell’individuazione degli
« appositi soggetti giuridici » di cui al comma 7, delle disposizioni di
cui al medesimo articolo. Mentre compiti pitt che altro di gestione
amministrativa sono, invece, quelli inerenti I'autorizzazione, limitata-
mente, appunto, al territorio regionale, delle attivita di cui all’articolo
2 del decreto legislativo e sul cui rilascio la Regione non dispone di
alcuna discrezionalita, essendo tutti i requisiti giuridici e finanziari gia
stabiliti agli articoli 5 e 6 (28).

E da notare come 'accreditamento, diversamente dall’autorizza-
zione, non abilita allo svolgimento di alcuna attivita, ma riconosce
«l'idoneita a erogare i servizi al lavoro (...) nonché la partecipazione
attiva alla rete dei servizi per il mercato del lavoro con particolare
riferimento ai servizi di incontro fra domanda e offerta », (articolo 2,
lettera /). Dove « servizi al lavoro », come chiarito agli articoli 3, comma

Larticolo 13 del decreto legislativo 10 settembre 2003, n. 276 e S. Rosato, Nuove
opportunita di inclusione per i « diversamente abili »: larticolo 14 del decreto legislativo
10 settembre 2003, n. 276, in M. TraBoscHi (a cura di), La riforma Biagi del mercato del
lavoro, Giuffre, Milano, 2004, 592 ss., 601 ss.

(27)  Cfr. sull’argomento i contributi della Parte ITI, Sez. (A) di questo volume.

(28)  Invero per il comma 6 dell’articolo 6 I'autorizzazione sembra essere una
facolta della Regione, che “pud” concederla, ma questa soluzione lascia perplessi se si
considera che I'amministrazione statale non dispone di alcuna discrezionalita nel
rilascio dell’autorizzazione laddove sussistano i requisiti di legge. Ma vedi i contributi
di G. Ciocea, Le agenzie di intermediazione e S. SpaTTiNg, M. TirABOSCHI, Le agenzie per
il lavoro: tipologie, requisiti giuridico-finanziari e procedure di autorizzazione, nella Parte
I, Sez. (B) di questo volume. Il decreto legislativo recante disposizioni modificative e
correttive del d.lgs. n. 276 del 2003 ha giustamente ricondotto esclusivamente alle
regioni I’autorizzazione per comuni, camere di commercio e istituti di scuola secon-
daria di secondo grado, statali e paritari, eliminando la possibilita di autorizzazione
ministeriale inizialmente prevista all’art. 6, comma 2, del d.Igs. n. 278 del 2003 (v. art.
1, comma 1, del decreto correttivo).
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2, lettera b) (2°) e 7, sono quelle « funzioni » o « azioni », svolte finora
dai centri per I'impiego e potenzialmente svolgibili dai « servizi com-
petenti », previste nel decreto legislativo n. 181/2000 come modificato
dal decreto legislativo n. 297/2002, ma con esclusione dell’attivita di
mediazione, momento finale e fondamentale della filiera di servizi
finalizzati all'incontro tra domanda ed offerta di lavoro. E poiché
effetto dell’accreditamento ¢ 'insorgere di precisi obblighi in capo agli
operatori, esso non sembra idoneo a determinare un loro ampliamento
a livello locale, interessando probabilmente soltanto soggetti gia auto-
rizzati ovvero accreditati quali enti di formazione ai sensi delle norma-
tive regionali, comunque gia operanti nel mercato del lavoro.

L’impressione, dunque, ¢, almeno sul piano del modello di go-
verno, che la sussidiarieta verticale non conformi, se non limitatamente,
il sistema dei servizi per 'impiego. Quanto meno le istanze che hanno
giustificato I'accentramento a livello statale di alcune competenze, in
parte anche condivisibili, non sono esplicitate né nel decreto legislativo
né nella legge delega, anche se sono state oggetto di accordo in sede di
Conferenza unificata (3°). Al riguardo ¢ da osservare come la questione
della sussidiarieta verticale non vada confusa con il problema del
rispetto del riparto delle competenze legislative divisato nell’articolo
117 della Costituzione. Questa disposizione, se mai, sconta in origine
un’opzione del legislatore costituente influenzata anche da quel prin-
cipio, ma la valutazione sulla ripartizione di competenze effettuata da
un certo provvedimento & operazione da condurre principalmente, se
non esclusivamente, con riferimento alla tavola delle materie contem-
plate nelle norme di quell’articolo (31).

(2°)  Per cui i servizi al lavoro sono forniti « anche a supporto delle attivita »
oggetto di autorizzazione.

(30)  Cfr. il parere espresso sullo schema di decreto legislativo di attuazione della
legge n. 30/2003 nella seduta del 3 luglio 2003, consultabile all’indirizzo www.csn2b.u-
nimo.it, indice A-Z, voce Riforma Biagi. Vedi in proposito M. TiraBoscHr, Regolazione
del mercato del lavoro e modello organizzativo, in Ip. (a cura di), op. ult. cit., 481.

(31)  Vedi per le diverse posizioni M. TIRABOSCHI, op. ult. loc. cit.; S. SCAGLARINT,
La disciplina del mercato del lavoro e la questione della ripartizione di competenze
Stato-Regioni, ivi, 522; A. Trojst, Riforme costituzionali e competenze legislative sui
servizi per ['impiego, in R. DE Luca Tamajo, M. Rusciano, L. ZoproLi (a cura di),
Mercato del lavoro. Riforma e vincoli di sistema, ES, Napoli, 2004, 419. Cfr. anche i
ricorsi alla Corte cost., n. 92 e n. 93, delle Regioni Marche e Toscana, depositati I'11
dicembre 2003, n. 94 e n. 95, della Regione Emilia Romagna e della Provincia
autonoma di Trento, depositati il 16 dicembre 2003, consultabili all’indirizzo wwuw.c-
smb.unimo.it, indice A-Z, voce Riforma Biagi.
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Peraltro, poiché la sussidiarieta ¢ principio regolatore dell’attribu-
zione delle funzioni amministrative, ai sensi dell’articolo 118 della
Costituzione, essa consente di vagliare la costituzionalita dell’articolo 3,
comma 2, del decreto legislativo n. 276/2003, che mantiene alle Pro-
vince le funzioni amministrative loro attribuite dal decreto legislativo n.
469/1997, nonché del regime delle autorizzazioni di cui all’articolo 4
del decreto legislativo n. 276/2003, che attribuisce al Ministero del
lavoro le relative funzioni amministrative. Quanto alla legittimita della
prima norma, contestata da alcune Regioni (32), si puo richiamare la
considerazione secondo cui I'allocazione delle funzioni definita in
«base al principio di sussidiarieta contenuto nella legge di delega-
zione » n. 59/1997, « dovrebbe essere conforme al principio in
esame » (*3). Questa conclusione non sembra valida, invece, per I'altra
disposizione, che non richiama l'articolo 10 del decreto legislativo n.
469/1997, il quale, d’altra parte, trova fondamento in altro criterio
direttivo della legge n. 59/1997, articolo 3, comma 1, lettera g), se mai
attinente alla sussidiarieta orizzontale, ma comunque non implicante un
conferimento di funzioni amministrative (>4). Vero ¢, peraltro, che, con
riferimento all’articolo 118 della Costituzione, la Corte costituzionale
ha prospettato una lettura in chiave dinamica della sussidiarieta quale
principio di carattere procedurale idoneo a superare, a salvaguardia di
« istanze di esercizio unitario » di funzioni amministrative, la rigidita
della distribuzione delle competenze legislative, con un movimento
ascensionale di riaccentramento al livello superiore ed in particolare
allo Stato. Cid a condizione che i/ titolo del legiferare sia « (Ereso
evidente in maniera esplicita, perché la sussidiarieta deroga al normale
riparto delle competenze stabilito nell’articolo 117 della Costituzione »,
e purché la legge statale contenga «la previsione di un’intesa fra lo
Stato e le Regioni interessate, alla quale sia subordinata 1'operativita
della disciplina » (3°). Interpretazione, questa, in verita non esente da
critiche (*¢), ma comunque prospettabile anche nel caso in esame,

(32)  Cfr., in tal senso, i ricorsi alla Corte cost., n. 92 e n. 93, cit.

(33)  Cosi L. ViouNt, I confini della sussidiarieta: potesta legislativa “concorrente”,
leale collaborazione e strict scrutiny, consultabile in web.unife.it/progetti/forumcosti-
tuzionale/giurisprudenza, nota 24.

(>4)  Cfr. Corte cost., 16 aprile 2003, n. 125, su cui G. Ciocca, La Corte
Costituzionale, la sussidiarietd ed il collocamento, in DML, 2003, n. 3, 665 ss.

(3%)  Cfr. Corte cost., 1 ottobre 2003, n. 303, cit.

(3¢)  Cfr. per condivisibili rilievi critici L. VioLINt, op. cit.
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restando peraltro dubbio il rispetto delle condizioni richieste dalla
Corte (37).

6. Liberta di scelta dell’utente e pluralismo degli operatori: I’archi-
tettura normativa del mercato del lavoro.

Di un reale mercato del lavoro la dimensione orizzontale della
sussidiarieta tocca due aspetti o elementi fondamentali: quello, addi-
rittura costitutivo, della posizione dell’utente, in primo luogo la per-
sona in cerca di lavoro, ma poi anche I'impresa e, piu in generale, il
datore di lavoro, che deve essere in principio libera, innanzitutto di
scegliere l'operatore cui rivolgersi per soddisfare la propria esi-
genza (38); quello, inoltre, dei soggetti che nel mercato operano, la cui
pluralita e diversificazione & condizione o presupposto di effettivita
della liberta di scelta.

Quanto a quest’ultimo il quadro gia prospettato nella legge delega
¢ per un verso ampliato e per l'altro specificato: nell’ambito degli
operatori pubblici e privati, infatti, il decreto legislativo distingue le
agenzie per il lavoro, articolo 2, lettera e), da altri operatori abilitati a
erogare 1 servizi al lavoro, articoli 2, lettera /), 3, comma 2, lettera b).

Agenzie per il lavoro sono denominati i soggetti autorizzati, tra
'altro, alle attivita di intermediazione e quindi, oltre alle imprese
specializzate, anche quegli intermediari contemplati nella legge delega
e piu dettagliatamente individuati dall’articolo 6 del decreto legislativo
n. 276/2003 (3°). Cosi accanto alle Universita, pubbliche e private, sono
poste le fondazioni universitarie che hanno per oggetto I'alta forma-
zione, ai Comuni si affiancano le Camere di commercio, mentre istituti
di scuola secondaria di secondo grado sono anche quelli parificati;
ancora, oltre agli enti bilaterali sono previste le associazioni di datori di
lavoro e dei prestatori di lavoro comparativamente pit rappresentative,
firmatarie di contratti collettivi nazionali di lavoro, nonché le associa-
zioni in possesso di riconoscimento istituzionale di rilevanza nazionale

(37)  Vedi il ricorso alla Corte cost., 16 dicembre 2003, n. 94, presentato dalla
Regione Emilia Romagna.

(®8)  Altro profilo di questa liberta ¢ quello della scelta del soggetto, datore o
lavoratore, con cui stipulare il contratto, assicurato, anche formalmente, dal combinato
disposto degli articoli 1-bis, comma 3 e 4-bis, comma 1, decreto legislativo n. 181/2000.

(39)  Sull’argomento cfr. S. SpatTiNI, M. TIRABOSCHI, Reginzi particolari di autoriz-
zazione e autorizzazioni regionali, nella Parte 1, Sez. (B) di questo volume.
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e aventi come oggetto sociale la tutela e l'assistenza delle attivita
imprenditoriali, del lavoro o delle disabilita. L attivita di intermedia-
zione, inoltre, puo essere svolta da una fondazione o altro soggetto con
personalita giuridica costituito nell’ambito del Consiglio nazionale dei
consulenti del lavoro, prevedendosi, al contempo, un divieto per i
singoli consulenti del lavoro, articolo 6, comma 5, che peraltro, se-
condo il Ministero del lavoro, possono essere a cio delegati dalla
fondazione (4°).

Cosa si intenda per serviz al lavoro, invece, il decreto non chiarisce
in modo esplicito, ma dalla circostanza che siano anche a supporto delle
attivita oggetto di autorizzazione, articolo 3, comma 2, lettera b), e
soprattutto che si richieda, per svolgerli, I'accreditamento regionale di
cui all’articolo 7 del decreto legislativo n. 276/2003, articolo 2, lettera
7, si desume trattarsi delle attivita, anche amministrative, e dei servizi
erogati dai centri per 'impiego o dai servizi competenti per favorire
I'incontro tra domanda ed offerta di lavoro e contrastare la disoccupa-
zione di lunga durata ai sensi del decreto legislativo n. 181/2000. E dai
servizi si deve risalire agli operatori che costituiscono, in realta, una
categoria aperta. La disposizione sull’accreditamento, infatti, richiama
l'articolo 3 di quel decreto e menziona tra i principi e criteri, che le
Regioni devono osservare, I'affidamento d7 funzioni relative all’ accerta-
mento dello stato di disoccupazione, per i quali si richiede, peraltro, la
« salvaguardia di standard omogenei a livello nazionale », articolo 7,
comma 1, lettera 5). Dunque lattivita degli operatori andra dallo
svolgimento di funzioni amministrative all’inserimento, passando per
I'orientamento e 'intervento di formazione: attivita, alcune, per il cui
esercizio, comunque, i soggetti pubblici e privati devono essere auto-
rizzati ovvero accreditati ai sensi della normativa sulla formazione
professionale (41). Pertanto, operatori dei servizi al lavoro potranno
essere innanzitutto le agenzie per il lavoro e gli enti di formazione
accreditati, ma poi anche altri soggetti che i provvedimenti regionali
potrebbero individuare. In tal senso depone, tra I'altro, il fatto che sia
richiesta la « costituzione negoziale di reti di servizio ai fini dell’otti-
mizzazione delle risorse », articolo 7, comma 1, lettera c).

(40)  Cosi I'articolo 13 del decreto ministeriale 23 dicembre 2003.

(41)  Non a caso la lettera e) del comma 1 dell’articolo 7 pone quale criterio per
disciplinare I’accreditamento « il raccordo con il sistema regionale di accreditamento
degli organismi di formazione ».
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Questa disposizione, che vuole assicurare all’utente un servizio
integrato e completo da un unico operatore, rivela I'intima struttura del
sistema, costruito in funzione dell’'utente. E in tal senso si salda con
I'importantissimo principio della garanzia della libera scelta dei citta-
dint, nell ambito di una rete di operatori qualificats, enunciato alla lettera
a), comma 1, dell’articolo 7, quale criterio e principio per le Regioni. A
cui, del resto, corrisponde la liberta di accesso, per lavoratori e imprese,
anche senza ricorso ad un intermediario, alla borsa continua nazionale
del lavoro, tra Ialtro attraverso « gli accessi appositamente dedicati »
da tutti i soggetti autorizzati e accreditati che devono interconnettersi
con essa, articolo 7, comma 1, lettera d).

Ma della liberta di scelta il sistema di accreditamento vuole assicu-
rare |effettivita a tutti i potenziali utenti, anche sotto il particolare
profilo della parita di posizione tra i centri per 'impiego e gli altri
operatori generalmente intesi ed in particolare i privati autorizzati.
Invero, se gia ora chiunque puo rivolgersi tanto agli uni che agli altri,
¢ pur vero che finora solo ai primi spetta accertare lo stato di disoc-
cupazione, al cui possesso ¢ condizionato anche il godimento di
particolari trattamenti previdenziali. E si consideri che dal possesso di
quello stato discende un vincolo anche per il lavoratore chiamato a
impegnarsi in un percorso consensualmente stabilito con 1'operatore.
Tutto cid puo costituire un condizionamento non irrilevante sulle scelte
dell’'utente ed un vantaggio differenziale per i centri per I'impiego.
Mentre, per converso, I'accreditamento, impegnando gli operatori con
tutti gli utenti che vi si rivolgono, assicurerebbe liberta di scelta anche
a quei soggetti deboli o svantaggiati di piu difficile collocazione, spesso
di fatto serviti soltanto dai servizi pubblici.
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LA RIFORMA DEI SERVIZI PER L’IMPIEGO:
UNA PROSPETTIVA COMUNITARIA E COMPARATA

MARIA PAOLA GIANNOTTI, VINCENZO PUTRIGNANO (¥)

Sommario: 1. Gli orientamenti internazionali in materia di collocamento. — 2. La
giurisprudenza della Corte di Giustizia. — 3. Gli orientamenti comunitari. — 4.
L’esperienza di alcuni Paesi europei.

1. Gli orientamenti internazionali in materia di collocamento.

All'interno dell’area continentale europea, le vicende che hanno
riguardato 1'organizzazione dei servizi per 'impiego sono state analo-
ghe; e il vento di liberalismo che ha investito I'Ttalia negli ultimi anni &
condiviso anche con altri Paesi. La produzione giuridica ¢ stata indi-
rizzata infatti, oltre che dalle vicende macroeconomiche comuni, dalle
scelte fatte dagli organismi internazionali e comunitari cui 'Ttalia e gli
altri Paesi europei partecipano.

Gia dagli inizi del secolo, la Conferenza di Versailles (1), avendo
affermato, anche in dipendenza della crisi economica generale in
seguito agli eventi bellici, che 7/ lavoro non é una merce (2), indirizzo la
legislazione dei Paesi europei verso il divieto di agenzie private per
I'impiego e il monopolio pubblico del collocamento. Nelle convenzioni
n. 88/1948 e n. 96/1949 (3), poi, I'OIL aveva indicato come regime

(*) I presente lavoro é frutto di una riflessione comune tra gli autori. A Maria
Paola Giannotti sono tuttavia attribuibili i paragrafi 1, 2 e a Vincenzo Putrignano i
paragrafi 3, 4.

(1) Da cui scaturi la convenzione OIL 28 novembre 1919, n. 2, cui ¢ collegata la
raccomandazione n. 1/1919, poi confermate dalla convenzione n. 34/1933 e dalla
raccomandazione n. 42/1934.

(2)  Sulla formula cfr. le osservazioni critiche di M. Granpi, “I/ lavoro non é una
merce”: una formula da rimeditare, in LD, 1997, 557.

() Che I'Italia ha ratificato nel 1952 con la legge n. 1305.
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ideale quello in cui fosse vietato I'esercizio della mediazione da parte di
soggetti non statali, e fosse presente un regime di servizi pubblici e
gratuiti.

In particolare, la convenzione prevedeva che gli Stati avessero
'alternativa di scegliere la totale abolizione dei servizi a pagamento,
unici esistenti in base alla convenzione del 1933, ma in tal caso
dovevano predisporre un adeguato servizio di collocamento pubblico
ugualmente efficiente; oppure di scegliere per la permanenza in vita dei
servizi a pagamento, purché sottoposti a dettagliati controlli pubblici, e
comunque contemporaneamente a quelli pubblici. L’impostazione ri-
sponde alle teoria keynesiana imperante (4), secondo la quale il mercato
del lavoro era incapace di gestirsi unicamente con I'esclusivo intervento
privato. Secondo gli insegnamenti di Keynes, che trovarono pieno
accoglimento nella convenzione del 1949, I'intervento dello Stato era
necessario per vigilare sul buon andamento del sistema economico, e
nello stesso tempo per evitare interventi arbitrari ad opera di interme-
diari privati a danno dei lavoratori. Comunque, nonostante in essa
fossero previste delle timide aperture verso gli operatori privati, il
regime di monopolio dei servizi per I'impiego pubblici era stato
adottato in 29 dei 41 Paesi aderenti ().

Bisogna attendere la seconda meta degli anni Novanta perché
I'Organizzazione Internazionale del Lavoro torni sui propri passi,
rivedendo le proprie posizioni, prima con un ampio studio nel 1994 (¢),
e poi piu efficacemente con due atti normativi — la convenzione n.
181/1997 e la raccomandazione n. 188/1997 () — in cui torna ad
interessarsi dell’efficace contributo che recherebbero al mercato una
qualificata presenza di agences privées pour I'emploi, e della necessita

(4)  Per una introduzione alla quale cfr., per tutti, S. ZamacN1, Economia politica,
La nuova Italia scientifica, Roma, 1991, 56.

(°) Fra i restanti 13 che non adottarono un regime di monopolio c’erano Stati
con una forte tradizione liberista, come gli Stati Uniti, il Regno Unito, I'Irlanda,
I’Australia, la Svizzera.

(¢) Rapporto OIL dal titolo I/ ruolo delle agenzie private per limpiego nel
Sfunzionamento dei mercati del lavoro del giugno 1994, pubblicato in P. IciNo (a cura
di), Lavoro interinale e servizi per I'impiego - 1l nuovo quadro di riferimento, in QRIDL,
1995, n. 6, Giuffre, Milano; pubblicato anche in RIDL, 1994, 111, 113 ss.

(7) Per un’analisi pit dettagliata delle quali, cfr. M.P. Giannorti, Gl orienta-
menti comunitari ed internazionali in materia di collocamento, in P. OLIVELLI (a cura di),
Il “collocamento” tra pubblico e privato, Giuffré, Milano, 2003, 49 ss.; consultabili in
www.csmb.unimo.it, indice A-Z, voce Mercato del lavoro.
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che i servizi pubblici per I'impiego instaurino un rapporto di coesi-
stenza, cooperazione e concorrenza nel mercato con esse (8), anche
perché, come ¢ stato notato, « nessun ufficio pubblico, per quanto ben
attrezzato, per quanto servito da personale ben preparato e aggiornato
su tutte le tendenze pit recenti del mercato e le pit recenti innovazioni
tecnologiche [pud] pretendere di costituire I'unico canale efficace di
incontro fra l'intero variegatissimo universo della domanda e I'im-
menso “formicaio” dell’offerta » (°). Questi documenti internazionali
realizzano comunque un passaggio fondamentale: il soggetto privato
interviene nella gestione dei servizi all'impiego non a rimedio dei
« fallimenti » del servizio pubblico, ma in quanto esso, pur nella
verifica della conformita dell’attivita alle esigenze di protezione dei
lavoratori che ad esso si rivolgono, ¢ riconosciuto abile a curare il
superiore interesse (di natura pubblica) al pieno impiego.

2. La giurisprudenza della Corte di Giustizia.

La Comunita europea ha indirizzato la riforma dei servizi per I'im-
piego secondo due direttrici: la pars destruens della “maieutica” del-
I'Unione ¢ consistita nella famosa sentenza di condanna del sistema pub-
blico del collocamento, ultimo pronunciamento di un filone inter-
pretativo della Corte di Giustizia pitu diffusamente trattato in seguito; la
pars construens sta tutta invece in quella serie corposa di documenti co-
munitari, raccomandazioni, dichiarazioni congiunte, studi della dire-
zione dell’occupazione e affari sociali della Commissione europea che
richiamano con forzal'esigenza di « modernizzare i servizi per ' impiego ».

L’effetto congiunto di queste spinte di rinnovamento ha condotto ad
un progressivo, e generalizzato nel contesto europeo, ripensamento della
organizzazione diservizi per 'impiego, e del contenuto stesso dell’attivita
di collocamento, che in Italia & ben esemplificato dalla abrogazione della
legge n. 264/1949, ai sensi della quale il collocamento, oltre e prima che
essere un pubblico servizio (19), era una pubblica funzione.

(8)  A. Lassanpari, Le “Agenzie” di collocamento nel diritto internazionale, conu-
nitario e comparato europeo: elementi di disciplina, modelli di intervento, in QDLRI,
1999, n. 22, 167.

(°)  P. Icamo (a cura di), op. cit., 173.

(19)  Sulla distinzione fra funzione pubblica e servizio pubblico, particolarmente
interessante ¢ lo studio di A. D’HarmanT FrANCOIS, 1/ diritto amministrativo del lavoro,
Cedam, Padova, 1981, 181 ss., e Ip., Pubblica funzione e pubblico servizio nella legge 28
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In riferimento alla attivita della Corte di Giustizia, & bene ricordare
che gia prima del c.d. caso Job Centre, la Corte aveva avuto modo di
pronunciarsi sulla funzione di collocamento. Nella sentenza
Hoefner/Macroton (11) la Corte ha precisato che: 1) «la nozione di
impresa [ai sensi del diritto comunitario] abbraccia qualsiasi entita che
esercita una attivita economica a prescindere dallo status giuridico di
detta entita e dalle sue modalita di finanziamento »; 2) attivita di
collocamento ¢ attivita economica, anche in considerazione della « cir-
costanza che le attivita di collocamento non sono sempre state, né sono
necessariamente esercitate da enti pubblici »; 3) pertanto «un ente
come un ufficio pubblico per I'occupazione che svolge attivita di
collocamento pud essere qualificato impresa ai fini dell’applicazione
delle norme di concorrenza comunitaria » (12). Come ¢ noto, la con-
clusione del giudice comunitario ¢ stata quella di condannare il mono-
polio tedesco del collocamento, sia pure limitatamente al collocamento
dei dirigenti, per abuso di una posizione dominante (13) che lo stesso
legislatore nazionale aveva illegittimamente fatto acquisire.

La vicenda della Job Centre coop. a r.l. si inserisce in questo filone
interpretativo: la Corte, su un rinvio operato dal giudice di Milano (14),
ma anche da altri tribunali (*), si pronuncio contro il monopolio

febbraio 1987, n. 56: una possibile chiave di lettura, in DL, 1987, 1, 370. In particolare,
VA., in Il diritto amministrativo del lavoro, cit., 183, distingue tra pubblica funzione come
« esercizio di una potesta pubblica, in quanto estrinsecazione della capacita sovrana dello
Stato » e pubblico servizio come « prestazione di attivita di carattere materiale o tecnico
che tende a rendere prestazioni o servizi ai singoli per il perseguimento dei loro scopi ».
Sul punto, cfr. lanozione di servizio pubblico « in senso soggettivo ed in senso oggettivo »
di M.S. GianNINg, Diritto amministrativo, Giuffre, Milano, 1993, II, 25 e 808.

(1) Corte di Giustizia CE, sentenza 23 aprile 1991, Klaus Hofner e Fritz Elser
¢. Macroton GmBh, causa n. 41/1990, in FI, 1992, IV, 56. Per un commento alla
sentenza, R. FoGLia, G. SANTORO PASSARELLI, Profili di diritto comunitario del lavoro,
Giappichelli, Torino, 1996, 123; M. RocciLLa, Mercato del lavoro e lotta ai monopoli:
appunti sulla giurisprudenza della Corte di Giustizia, in RIDL, 1995, 1, 3.

(12)  Per un ulteriore approfondimento, in particolare sulla nozione di impresa,
si veda M. Roccerra, La Corte di Giustizia e il diritto del lavoro, Giappichelli, Torino,
1997.

(1) Ai sensi degli articoli 82 e 86 del Trattato istitutivo della Comunita europea
nella versione consolidata.

(14)  Tribunale di Milano, 31 marzo 1994, in RIDL, 1994, 1, 273; in FI, 1994, 1,
2886, con nota di G. MELIADO; ed anche in DL, 1994, 11, 110, con nota di A. D’HARMANT
Francors.

(15)  Pretura di Ivrea, 14 dicembre 1995, inedita; Pretura di Biella, 30 marzo
1995, in RIDL, 1995, II, 711 e Pretura di Pavia, 17 ottobre 1996, in RIDL, 1997, 11, 13.
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italiano del collocamento con un procedimento articolato in due
momenti: se in un primo momento si astenne dal giudizio, in base a
rilievi di incompetenza per ragioni attinenti alla procedura (1¢), sul
rinvio operato dalla Corte d’Appello di Milano (17) entrd nel merito
della vicenda (8).

In particolare, nel dispositivo della sentenza c.d. Job Centre 11
dell’11 dicembre 1997 (19), la Corte ha precisato che « gli uffici pubblici
di collocamento sono soggetti al divieto dell’articolo 86 del Trattato nei
limiti in cui 'applicazione di tale disposizione non vanifichi il compito
particolare loro conferito. Lo Stato membro che vieti qualunque
attivita di mediazione e interposizione tra domanda e offerta di lavoro,
che non sia svolta dai detti uffici, trasgredisce I’art. 90 del Trattato CE
se da origine ad una situazione in cui gli uffici pubblici di collocamento
saranno necessariamente indotti a contravvenire alle disposizione del-

Contra Cass. Pen., Sez. III, 9 novembre 1995, in GP, 1996, II, 480, ha rigettato
un’eccezione di rinvio alla Corte di Giustizia sulla base della considerazione secondo la
quale il divieto di interposizione della manodopera attiene alla tutela delle condizioni
economiche e giuridiche del lavoro subordinato e come tale « non ha niente a che fare
con la libera concorrenza tra imprenditori e neppure contrasta con il principio della
libera contrattazione nella domanda-offerta di lavoro, che anzi favorisce nella misura in
cui intende garantire il rapporto diretto tra lavoratori e imprenditore, vietando solo lo
schermo di interposizioni fittizie ».

(16)  A. D1 Francesco, Liberalizzazione della mediazione di manodopera: dalla
sentenza della Corte di Giustizia europea alla riforma della legislazione europea, in DL,
1998, 465.

(17)  Appello Milano, 16 febbraio 1996, in LG, 1996, 1004, con nota di S.
ParrabmNt, oppure in FI, 1996, 1, 1028.

(18)  Cfr. Corte di Giustizia, Attivita di collocamento: illegittimita del monopolio
pubblico, in DPL, 1998, 1, 68.

(1) La sentenza & consultabile all’indirizzo internet: wwuw.csmb.uninzo.it, indice
A-Z, voce Mercato del lavoro. Inoltre causa C-55/96, in RIDL, 1998, 11, 22, con nota di
P. IcuiNo, La fine del regime italiano di monopolio statale dei servizi di collocamento; M.
RocciLra, I caso Job Centre 11: sentenza sbagliata, risultato (quasi) giusto, in RGL, 1998,
11, 27; E. Avgs, Macroton II: La Corte di Giustizia abroga il monopolio pubblico del
collocamento?, in F. CarNct (a cura di), I/ nuovo collocamento, in DPL, 1998, inserto,
11; L. D1 Via, La sentenza “Job Centre 11" tra controllo sull efficienza del servizio e
applicazione delle regole di concorrenza al mercato del lavoro, in FI, 1998, IV, col. 247,
F. Caperui, I/ monopolio nazionale dei servizi di collocamento alla luce del diritto
comunitario della concorrenza, in RIDL, 1995, 1, 23; G. D SMONE, Divieto di interme-
diazione e divieto di interposizione: simul stabunt simul cadent?, in RGL, 1998, 1, 663;
A. LassANDARI, Attivita di collocamento e intermediazione di manodopera: la pronuncia
della Corte di Giustizia, in LG, 1996, 197; G. MELIADO, L’abolizione del monopolio
pubblico del collocamento; una morte annunciata, in FI, 1998, IV, col. 41.
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I'art. 86 del Trattato ». La Corte, sviluppando il ragionamento gia
seguito nella sentenza Hoefner/Macroton, ha ribadito che ci si trova di
fronte ad una violazione della normativa comunitaria della concorrenza
qualora gli Stati membri, riservandosi specifici diritti di esclusiva di
esercizio di una determinata attivita, pongano 'impresa pubblica in
condizione di abusare di tali diritti, soprattutto — avuto riguardo al
caso di specie — se:

— gli uffici pubblici di collocamento non siano palesemente in
grado di soddisfare, per tutti i tipi di attivita, la domanda esistente sul
mercato del lavoro;

— Dlespletamento effettivo delle attivita di collocamento da parte
delle imprese private venga reso impossibile dal mantenimento in
vigore di disposizioni di legge che vietino le dette attivita comminando
sanzioni penali e amministrative;

— le attivita di collocamento di cui trattasi possano estendersi a
cittadini o territori di altri Stati membri.

A detta della Corte quella del monopolio « ¢ scelta contingente
subordinata infatti al rispetto di determinate condizioni le quali con-
sistono anzitutto nell’obbligo di realizzare un tipo di azione efficace ».
Qualora percid non realizzi tali obiettivi di efficacia, un regime mono-
polistico concreta un abuso di posizione dominante e quindi ¢ privato
di ogni legittimazione, secondo la normativa comunitaria. La Corte,
ciog, non & contraria al monopolio del collocamento da parte degli
organi pubblici in sé, ma alla sua « degenerazione », che si verifica
« quando, in concreto, il servizio reso dal monopolista si risolva in un
danno per i destinatari di tale servizio » (20).

Questa sentenza ha segnato « il capolinea di una certa concezione
del sistema di collocamento [... ed ha aperto] le porte a nuove forme
di mediazione e interposizione della manodopera, fondate sul principio
della concorrenza fra soggetti pubblici e privati » (21).

Essa, pur nel tentativo dell’allora Ministro del lavoro e di certa
giurisprudenza (22) di “ridimensionarne” gli effetti, ebbe un esito

(20) A, MaResca, Per le regioni efficienti nuovi stimoli, ma dove c’e crisi non
cambiera nulla, in 1] Sole 24 Ore, 19 dicembre 1997.

(1) G. Ricay, 1] controverso rapporto fra principi comunitari della concorrenza e
normative nazionali del lavoro. 1l caso Job Centre I, in DLRI, 1998, 146.

(22)  Cass., 7 agosto 1999, n. 8504, in OGL, 1999, 668. Cfr. anche R. Nuni, Tus
superveniens. Sistema del collocamento e incidenza retroattiva della giurisprudenza
comunitaria, in LG, 1999, 1131.
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dirompente sul sistema italiano, che si adeguo prontamente con il
decreto legislativo 23 dicembre 1997, n. 469, adottato in attuazione
della legge 15 marzo 1997, n. 59 (c.d. Legge Bassanini).

Successivamente, tra |’altro, la Suprema Corte (23), anche su solle-
citazione del giudice comunitario (24), ha avuto modo di affermare
Iefficacia retroattiva della condanna subita dall’Italia, e quindi 1’ob-
bligo per il giudice italiano di disapplicare la normativa interna con-
trastante con quella comunitaria, proprio in forza della pronuncia sul
caso Job Centre, anche in difetto di abrogazione esplicita delle norme
interne restrittive.

3. Gli orientamenti comunitari.

Da un altro versante, la Comunita europea, all’interno del pilastro
comunitario della occupabilita, ha adottato una corposa serie di atti,
con i quali ha suggerito agli Stati membri una adeguata riorganizza-
zione dei servizi pubblici per I'impiego (PES, acronimo per Public
Employment Services): in particolare, nella Comunicazione della Com-
missione al Consiglio COM(1998)641 (25), recante indicazione per
Modernizzare i servizi per ['impiego per sostenere la Strategia europea
dell’occupazione del 13 novembre 1998, uno degli strumenti prioritari
per il raggiungimento dello scopo generale di aumentare il tasso di
occupazione (soprattutto di alcune categorie di jobseckers) e diminuire
quello di disoccupazione ¢ individuato proprio nella costruzione di un
sistema integrato di servizi, cioé building a relationship with other
service providers, tra i quali vengono espressamente citati le parti sociali,
gli enti locali, i servizi di formazione, ma soprattutto le agenzie private
per 'impiego. Pur nella consapevolezza della Ue che, in alcune aree,
how to respond [ai cambiamenti verificatisi] zs 7ot so clear, la comuni-
cazione 641 prevede che gli Stati membri facciano in modo che i PES

() Cass., Sez. Lav., 5 agosto 2000, n. 10316, in NGL, 2000, 688; confermata poi
da Cass., Sez. Lav., 4 maggio 2001, n. 6307, in NGL, 2001, 578, e da Cass., Sez. Lav.,
15 marzo 2002, n. 3841, in MFI, 2002, 1V, 282.

(24)  Corte di Giustizia, 8 giugno 2000, causa C-258/98, emanata su rinvio del
Pretore di Firenze, il quale aveva chiesto alla Corte europea di pronunciarsi sui criteri
e i limiti dell’applicazione diretta delle disposizioni dell’ordinamento comunitario in
materia di monopolio legale del collocamento. La sentenza ¢ pubblicata in GD, 2000,
n. 26, 16, con nota di G. Suprigj; ed anche in LG, 2000, n. 8, 749, con nota di V. FiLi.

() La comunicazione della Commissione & consultabile all’indirizzo www.csm-
b.unimo.it, indice A-Z, voce Mercato del lavoro.
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ripensino il loro ruolo istituzionale, i metodi di lavoro, i risultati sperati
e gli obiettivi.

A partire da questa comunicazione, 'Unione ha dedicato altre
occasioni per interessarsi all’organizzazione dei servizi per I'im-
piego (26): cid che colpisce pero & che la stima che pure I'Unione tributa
al contributo che i soggetti privati possono apportare al mercato &
collocata all'interno di una sua concezione sostanzialmente pubblici-
stica, in realta poco conforme al principio di sussidiarieta (27). Segno ne
¢ che i documenti comunitari sono tutti indirizzati a regolare i servizi
pubblici per I'impiego (28); solo incidentalmente citano gli operatori
privati come uno degli attori locali con i quali creare dei local networks,
ma senza sottolinearne la specificita rispetto agli altri attori come le
pure citate local units of the Government offices, municipalities, social
security authorities, enterprises, social partners, schools, universities, or
charity organisations; né risultano invece atti comunitari direttamente
rivolti alle agenzie private per I'impiego. Non si coglie appieno ciog, a
nostro avviso, il valore aggiunto che le agenzie private per I'impiego
possono portare nel mercato, soprattutto in relazione alla possibilita da
loro offerta di erogare servizi calibrati sui bisogni individuali, ed alla

(26)  Per un giudizio sintetico sul ruolo dell’'Unione, cfr. P. OLvELLI, Prospettive
di un sistema integrato pubblico-privato net servizi per 'impiego, in Ip. (a cura di), op.
cit., 1 ss.

(27)  Vedi la comunicazione della Commissione COM(2002)416 def., del 16
luglio 2002, Bilancio di cingue anni della Strategia Europea per ['occupazione, in
www.csmb.unimo.it, indice A-Z, voce Strategia europea per 'occupazione, o la comu-
nicazione COM(2003)6 def., del 14 gennaio 2003, A strategy for full employment and
better jobs for all.

(28)  Fra gli altri, il Joint Mission Statement of Public Employment Services in
Europe (EU/EEA), del novembre 1998, il Review of Quality Management in PES, del
novembre 1999, lo studio The service model of Public Employment Services (PES) to
support the fight against long-term unemployment, pubblicato dalla Commissione nel
giugno 2000, il Joint Statement of European Employment Services concerning their role
in preventing and reducing long-term unemployment, sempre del giugno 2000, il
documento della Direzione dell’occupazione e affari sociali della Commissione europea
dal titolo The contributions of the Public Employment Services (PES) to local develop-
ment, del novembre 2000, il Joint Mission Statement of PES in Europe (EU/EEA), del
dicembre 2000, dal titolo The Future of Public Enployment Services (PES), la dichia-
razione congiunta adottata all’'unanimita dei responsabili nazionali dei PES dell’area
economica europea in occasione del loro #zeeting a Parigi, il 5 dicembre 2000, The role
of the PES in supporting the Labour Market and Mobility in Europe, il Progress Report
on European co-operation in Public Employment Service modernisation 1997-2001, del
dicembre 2001.
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loro maggiore capacita di « rispondere ad esigenze settoriali e territo-
riali specifiche o a richieste di professionalita e competenze specialisti-
che » (29).

4. L’esperienza di alcuni Paesi europei.

In realta, una visione comparata all’interno dei Paesi della Unione
europea (3°) segnala che quei Paesi nei quali il rapporto fra servizi
pubblici per I'impiego e agenzie private ¢ stato improntato a criteri di
collaborazione hanno beneficiato di una maggiore funzionalita com-
plessiva del loro mercato di intermediazione della forza lavoro. Al-
I'estero « & assai diffusa la convinzione che un’efficace mediazione tra
domanda e offerta di lavoro presupponga la liberta dei soggetti ope-
ranti sul mercato del lavoro di scegliere tra servizio pubblico e servizi
privati. [...]. E questo il motivo per cui in Gran Bretagna e in numerosi
altri Paesi anche i sostenitori del servizio pubblico considerano neces-
sario che esso operi in regime di concorrenza con le agenzie di
collocamento private » (31).

Il caso piu significativo, anche per I'alto livello qualitativo dei
servizi offerti, & quello della Gran Bretagna (32), visto che in essa non
¢ mai esistito un regime di monopolio del collocamento, né I'’obbligo in
capo agli imprenditori di notificare i posti di lavoro vacanti. Inoltre, le
agenzie private non hanno mai avuto delle limitazioni quanto all’og-
getto della loro attivita (33). Gia da molti anni in essa i servizi pubblici
per 'impiego (34) sono decentrati, ed agiscono in regime di concorrenza

(29) M. Rusciano, L. ZoproLt (a cura di), Diritto del mercato del lavoro, ESI,
Napoli, 1999, 31.

(30)  P. OLIVELLL op. cit., 26; V. PUTRIGNANO, I servizi per 'impiego tra pubblico e
privato in alcuni paesi europer, in P. OLIVELLI (a cura di), op. cit., 75, e I'ampia
bibliografia 77 citata, nonché S. Spartini, M. TwaBoscHl, I servizi per l'impiego in
Europa: un quadro comparato, in M. TrragoscHi (a cura di), La riforma del collocamento
e i nuovt servizi per I'impiego, Giuffre, Milano, 2003.

(1) P. IcnNo, Il collocamento impossibile. Problemi e obiettivi della riforma del
mercato del lavoro, De Donato, Bari, 1982, 29.

(32)  P. IcuNo, Il modello britannico d’intervento pubblico sul mercato del lavoro,
in Aa.Vv., Istituzioni e politiche del lavoro nella Comunita europea, F. Angeli, Milano,
1981, 27.

(3*)  B. HeppLg, Le agenzie private per ['impiego nel Regno Unito, in DLRI, 1998,
461.

(%) A. CErNECCA, Pubblico e privato nella gestione del collocamento: il caso
inglese, in DLRI, 1998, 171.
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con le agenzie private: al punto che essi « vengono valutati sulla base
degli stessi criteri di gestione. Quelli pubblici che non hanno raggiunto
certi standard vengono chiusi, quelli privati che li hanno raggiunti sono
finanziati » (>°). In capo a questi, tra I'altro, non sono posti oneri
particolarmente onerosi: il Deregulation and Contracting out Act del
1994, intervenendo su una normativa peraltro ampiamente liberistica,
ha introdotto I'autorizzazione “negativa”, per cui si puo, al momento,
istituire una agenzia per la mediazione o I'intermediazione nel mercato
del lavoro senza praticamente nessun limite, salvo ’eventuale accerta-
mento successivo della mancanza dei requisiti e la revoca della auto-
rizzazione: quindi un controllo ex post e non pill preventivo, su
eventuali abusi o negligenze. La sostanziale condizione di «ano-
mia » (3¢) &€ ampiamente bilanciata dalla presenza di dettagliati codici di
autoregolamentazione promossi dalla federazione dei servizi per I'im-
piego, una associazione di categoria di cui fanno parte piu di 4.000
agenzie in qualita di soci.

Cosi come in Gran Bretagna, in Svizzera non & mai esistito un
monopolio pubblico del collocamento, ma piuttosto una florida pre-
senza di agenzie per I'impiego private, alle quali gli stessi Cantoni si
rivolgono, stipulando dei veri e propri contratti che prevedono una
remunerazione per ogni disoccupato impiegato.

Nei Paesi scandinavi (37), caratterizzati da sistemi di welfare par-
ticolarmente interventisti, a fronte di un’esperienza passata fortemente
vincolistica e rigidamente ancorata a sistemi di monopolio nella media-
zione di manodopera, si & assistito ad una radicale inversione di
tendenza nel corso di pochi anni: nel 1993 in Svezia ¢ stato abolito il
monopolio ed ¢ stato autorizzato I’esercizio della mediazione, peraltro
con un provvedimento che si connota per una forte deregolamenta-
zione, ed una totale assenza del controllo pubblico (38); in Danimarca

(®5) M. MaRTINL Solidarietd, efficienza e sussidiarietd, in P&I, 1995, 1, 25.

(®¢)  Segnalata anche da A. CErNECCA, op. cit., 176.

(7)  D. Manassero, I servizi per 'impiego in alcuni paesi europer: soggetti istitu-
zionali e modelli organizzativi, in F. CarINCT (a cura di), Mercato del lavoro fra vecchio
e nuovo diritto, Giuffre, Milano, 1993, 256; L. BorooGNa, L’organizzazione degl
interventi di politica del lavoro nell esperienza svedese, in L. BorpoGgNA, P. Kemeny, U.
RUNGGALDIER, Le politiche regionali del lavoro. I casi del Tirolo, Baviera, Svezia e Francia,
F. Angeli, Milano, 1986, 73 ss.

(®8) M. KartssoN, M. TmraBoscHI, Liberalizzazione e decentramento del colloca-
mento: alcuni spunti di riflessione offerti dall'esperienza svedese, in DLRI, 1998, 179.
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un provvedimento simile ¢ stato adottato nel 1990 (3); in Finlandia nel
1994. Si differenzia la Norvegia, che proprio in occasione della sen-
tenza Job Centre segnald la sua intenzione di mantenere il sistema
monopolistico in vigore, anche se in realta in essa si assiste ad un
quadro paradossale, monopolistico quanto alla forma, ma liberistico e
privo di vincoli quanto alla sostanza, perché caratterizzato da un’ampia
serie di eccezioni al divieto di mediazione.

In Germania, in conseguenza della sentenza Hoefner/Macroton, il
monopolio dell’Ufficio Federale di Collocamento ¢ stato progressiva-
mente smantellato: « con un emendamento del 1993 esso venne ridi-
mensionato significativamente, e con un successivo emendamento del
1994 venne in pratica abolito. Solamente nell’ambito dell’assistenza
professionale e nell’intermediazione per gli apprendisti il monopolio
dell’Ufficio Federale di Collocamento rimase in vigore, anche se a
partire dal 1° gennaio 1998 anche questa esclusiva & stata abolita:
attualmente non esiste nessuna area in cui le agenzie private di collo-
camento non possano agire come concorrenti dell’Ufficio Federale di
Collocamento » (49),

La « Riforma Hartz » (41) ¢ intervenuta nell’ambito dei servizi per
I'impiego, da un lato con la riforma degli uffici pubblici di colloca-
mento — trasformando gli Arbeitsamt in Arbeitsagenutren (agenzie per
il lavoro) — e dall’altro attraverso una parziale deregolamentazione
della normativa in materia di somministrazione di lavoro. In partico-
lare, ¢ stata prevista la costituzione di agenzie di personal service
(Personal Service Agenturen), che possono essere create nella forma di
“partecipaziont fra pubblico e privato” (2) o anche all’interno del singolo
Arbeitsamt (ufficio locale del lavoro) come unita produttive a sé stanti,
ma nella quasi totalita dei casi, gli uffici di collocamento si sono affidati

(%) Dello stesso anno ¢ I'abolizione del monopolio pubblico in Olanda.

(40) M. WeErss, Le agenzie private per l'impiego in Germania, in DLRI, 1998, 458.

(41)  A. KokeMOOR, Neuregelung der Arbeitnehmeriiberlassung durch die Hartz-
Umsetzungsgesetze - Uberblick iiber das seit dem 1.1.2003 geltende Recht der Arbeit-
nehmeriiberlassung, in NZA, 2003, 238, per un commento in italiano, cfr. S. SpaTTin,
Le prospettive di riforma del mercato del lavoro tedesco: le proposte della Commissione
Hartz, in DRI, 2002, n. 4, 684 ss. e S. SPATTINI, Riforme possibili, riforme necessarie:
lutilita di una comparazione tra il caso italiano e quello tedesco, in M. TraBOSCHI (a cura
di), La riforma Biagi del mercato del lavoro, Giuffre, Milano, 2003.

(42)  Cfr. S. SeartiNg, Un esempio di buona prassi dall’ Europa: le agenzie di
personal service, in M. TmrasoscHr (a cura di), La riforma del collocamento e i nuovi
servizi per l'impiego, cit.
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a agenzie di personal service, costituite da agenzie di fornitura di
manodopera autorizzate. Gli uffici di collocamento e le agenzie con-
cludono un contratto, in base al quale le agenzie si impegnano ad
« assumere lavoratori disoccupati e inviarli in missione presso aziende
clienti, con l'obiettivo di realizzare il “Temp to Perm’» (+), cioe
collocare in modo definitivo presso 'azienda utilizzatrice il lavoratore
mandato in missione. Per compiere questo servizio, le agenzie otten-
gono compensi stabiliti nella offerta di partecipazione alla gara bandita
dagli uffici di collocamento.

In Francia, dal decreto 24 giugno 1987 il servizio di collocamento
¢ stato reso accessibile anche da parte di soggetti estranei all’organiz-
zazione statale, attraverso il regime del conventionnement, che ha
portato al riconoscimento di fatto delle agenzie private per I'impiego,
soprattutto al fine di potenziare i servizi e le strutture statali. Si ¢&
congegnato a tal fine un sistema di autorizzazioni e convenzioni fun-
zionale ad ottenere il diritto di esercitare attivita di mediazione, a volte
anche con sovvenzioni statali, pur sempre in collaborazione con
I’ANPE. La convenzione, in quanto lex contractus, regola gli aspetti del
servizio da erogare, fermi restando i principi fondamentali del servizio
pubblico, ovvero la gratuita, la continuita del servizio, e I'uguaglianza
di trattamento tra gli utenti.

Il monopolio pubblico del collocamento ¢ stato abolito in Spagna
nel 1993, in concomitanza di una riforma (44) complessiva dell’ordina-
mento lavoristico in favore del recupero di esigenze di flessibilizzazione
delle regole. Contestualmente, la riforma ha autorizzato la costituzione
di agencias de colocacion sin fines lucrativos (+°), che agiscono previa
autorizzazione ed in regime di convenzionamento con I'Istituto nazio-
nale per I'impiego.

In tutti i Paesi osservati, un dato comune ¢ rappresentato dal fatto
che il porsi come innovatori nell’organizzazione del mercato del lavoro,
con una conseguente apertura alle agenzie private nelle forme che
abbiamo visto essere le piu svariate, ha portato ad un sensibile, reale

(#)  Cfr. S. Searting, Un esempio di buona prassi dall’Europa: le agenzie di
personal service, cit., 190.

(#4)  Per la quale cfr. P. Aui, Flessibilita e libertd negoziale nell’ ordinamento
spagnolo dopo la riforma del 1994, in RIDL, 1997, 1, 151.

(#) A differenza pero di quanto previsto dalla convenzione OIL n. 181/1997,
eventuali compensi per Iattivita prestata possono essere richiesti anche al lavoratore,
purché vi sia un criterio di diretta correlazione con los gastos ocasionados por los
servicios prestados.
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miglioramento sia d’immagine che sostanziale del livello dei servizi
offerti, nonché ad un contenimento delle spese pubbliche. D’altra
parte, la concorrenza con le agenzie private, oltre ad un benefico effetto
di “emulazione”, ha comportato un naturale scambio di conoscenze,
esperienze, ed operatori, che ha determinato un complessivo migliora-
mento della qualita e della varieta dei servizi, e, conseguentemente, dei
livelli occupazionali.

La liberalizzazione di alcuni servizi non & un venir meno dello Stato
rispetto alle competenze che gli sono proprie, ma al contrario sembra
essere la maniera pitt adeguata per affrontare i problemi che un
mercato del lavoro sempre pit complesso pone, facendolo restare
motore del sistema e garante di eventuali disomogeneita che si doves-
sero creare. Il regime di convenzionamento, ad esempio, sembra essere
quello piu efficace: da una parte si trasferiscono ad altri soggetti, esterni
alle strutture statali, gli obiettivi, gli strumenti, ed anche dei finanzia-
menti; ma d’altra parte ci si avvale della professionalita degli agenti
delle organizzazioni private, potendole al contempo controllare attra-
verso la fissazioni degli standards dei servizi offerti, con la minaccia
della revoca dei finanziamenti o della stessa autorizzazione.

Gli strumenti normativi pitt idonei allo scopo, come mostrato dalle
esperienze piu avanzate in termini di efficacia, sono sicuramente atti
snelli, come gli atti regolamentari, le convenzioni, e soprattutto i codici
di condotta ed autoregolamentazione; il tutto all’interno di un quadro
legislativo chiaro, con poche regole, ma ampiamente liberistico. Questo
perché, una volta che la affidabilita di un operatore, pubblico o privato,
sia provata, e che si sia con essa stabilito un rapporto — ad esempio con
lo strumento dell’accreditamento tramite licenza, o autorizzazione, o
convenzione (46) —, ¢ a livello operativo che va “gestita” — su un piano
di parita — la relazione fra operatori pubblico e privati, o fra operatori
privati: in tal senso, i codici deontologici possono avere una funzione di
autoregolamentazione del sistema degli operatori privati particolar-
mente efficace, contribuendo nel tempo ad estromettere dal mercato
quei soggetti che assumessero comportamenti opportunistici da free
riders.

(4¢) La convenzione potra assumere la forma di una convenzione a scopo di
collocamento, di collaborazione; si potra ancora avere lo schema di delegazione di
servizi a livello informativo, o operativo, la messa a disposizione di personale, le
consulenze esterne istituzionalizzate, ecc.
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1. Il regime unico di autorizzazione.

Confermata nei suoi profili caratterizzanti la disciplina del seg-
mento pubblico di governo delle fasi di incontro tra domanda e offerta
di lavoro, recentemente messa a punto con il decreto legislativo n.
297/2002 (1), il decreto legislativo n. 276/2003 si occupa essenzial-
mente della nuova organizzazione del segmento privato.

Centrale, in questa prospettiva, ¢ la definizione di un regime unico

(*)  1I presente lavoro é frutto di una riflessione comune tra gli autori. A Silvia
Spattini sono tuttavia attribuibili i paragrafi 1, 2, 5, 5.1, 7, 8 e a Michele Tiraboschi i
paragrafi 3, 4, 5.2., 6.

(1)  Cfr. M. TwraBoscH1, Riforma del mercato del lavoro e modello organizzativo tra
vincoli costituzionali ed esigenze di unitarieta del sistema, Parte 1, Sez. (A) di questo
volume; ma anche M. TwasoscHr (a cura di), La riforma del collocamento e i nuovi
servizi per U'impiego, Giuffre, Milano, 2003.
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delle autorizzazioni abilitanti i soggetti — privati, ma non solo — che
operano nel mercato del lavoro (2). Attraverso l'istituzione dell’ Albo delle
agenzie per il lavoro, il legislatore ha inteso riorganizzare la preesistente
regolamentazione del mercato del lavoro, farraginosa quanto ineffettiva,
caratterizzata dalla presenza di diversi albi e registri, da una molteplicita
di procedure e di provvedimenti amministrativi diretti all’abilitazione a
varie tipologie di attivita all'interno del mercato del lavoro e, soprattutto,
da una pletora di non meglio identificate agenzie ai limiti e, piti spesso,
al di la della legalita (3). In particolare, mentre le societa di fornitura di
lavoro temporaneo erano iscritte nel relativo Albo, istituito ai sensi del-
Iarticolo 2, legge n. 196/1997 e dell’articolo 1, decreto ministeriale 3
settembre 1997 (4), i soggetti abilitati all’esercizio delle attivita di me-
diazione, ricerca e selezione del personale e ricollocazione professionale
erano registrati in appositi elenchi, come previsti dall’articolo 10, decreto
legislativo n. 469/1997, come modificato dall’articolo 117, legge n. 338/
2001 e dall’articolo 7, decreto ministeriale 18 aprile 2001 ().
Contemporaneamente, esistevano differenti provvedimenti ammi-
nistrativi di abilitazione alle diverse attivita svolte dai privati sul mercato
del lavoro, e nello specifico era definita come autorizzazione sia il prov-
vedimento abilitante le agenzie di fornitura di lavoro temporaneo, sia
quello relativo all’attivita di mediazione, anche se la procedura per I'ot-
tenimento dell’autorizzazione era differente, cosi come il risultato che,
se per le prime comportava l'iscrizione all’ Albo delle societa di fornitura
di lavoro temporaneo, per le seconde consisteva nella registrazione al
relativo elenco. Per quanto riguardava invece i soggetti esercitanti attivita
di ricerca e selezione del personale e di ricollocazione professionale, il
rovvedimento di abilitazione era definito con il termine accreditamento.
E comprensibile come tutto cio desse luogo a non poche incertezze.
Con il nuovo regime unico di autorizzazione, I'accreditamento ex

(3)  Sul punto cfr. per un primo commento degli articoli 4, 5 e 6 del decreto
legislativo n. 276/2003, S. SeartiNi, La disciplina del mercato del lavoro: regime
autorizzatorio e accreditamenti, in M. TiraBoscHI (a cura di), La riforma Biagi del mercato
del lavoro, Giuffré, Milano, 2004.

() Cfr. M. TwraBoschr, L'intermediazione privata nell' incontro tra domanda e
offerta di lavoro: un mercato ancora poco trasparente, in DPL, 2000, n. 9.

() Sul regime autorizzatorio di cui all’articolo 2 della legge n. 196/1997, cfr. M.
Biaar (a cura di), Mercato e rapporti di lavoro. Commentario alla legge 24 giugno 1997,
n. 196, Giuffre, Milano, 1998, spec. 61-68.

(°) La normativa citata & consultabile in www.csmb.unimo.it, indice A-Z, voce
Mercato del lavoro.
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articolo 10, decreto legislativo n. 469/1997 viene ora a decadere, in
quanto anche per le attivita per il quale era previsto, cio¢ ricerca e
selezione del personale e ricollocazione professionale, ¢ necessaria
lautorizzazione, ai sensi del decreto legislativo n. 276/2003. Il concetto
di accreditamento designa ora, ex articolo 7, decreto legislativo n.
276/2003, pit propriamente e in coerenza con il decreto legislativo 19
dicembre 2002, n. 297, il provvedimento mediante il quale le Regioni
riconoscono a un operatore — non solo privato ma anche pubblico —
I'idoneita a erogare i servizi al lavoro negli ambiti regionali di riferi-
mento, anche mediante I'utilizzo di risorse pubbliche, nonché la par-
tecipazione attiva alla rete dei servizi per il mercato del lavoro con
particolare riferimento ai servizi di incontro tra domanda e offerta (¢).

2. Le agenzie per il lavoro.

L’articolo 3, decreto legislativo n. 276/2003 dichiara esplicitamente
le finalita della riforma, e in particolare del decreto, consistenti nella
realizzazione di un mercato del lavoro improntato a trasparenza ed ef-
ficienza e al miglioramento nella capacita di inserimento dei lavoratori in
cerca di occupazione e ispirato in particolare al principio di sussidiarieta
orizzontale e verticale (7). Per realizzare tali obiettivi, il legislatore de-
legato interviene regolando la presenza degli operatori sul mercato, am-
pliando la presenza dei soggetti privati, decentrando alcune funzioni alle
Regioni, incentivando il raccordo e la collaborazione fra operatori pub-
blici e privati, utilizzando strumenti quali la tecnologia informatica, nella
prospettiva della creazione di una borsa lavoro, per garantire una mag-
giore trasparenza e circolazione delle informazioni e realizzare cosi un
vero mercato del lavoro nazionale oggi praticamente inesistente.

11 decreto legislativo n. 276/2003, istituendo I’Albo delle agenzie

(¢)  Cfr. P. OuweLLl, Pubblico e privato nella riforma dei servizi per l'impiego,
Parte I, Sez. (A) di questo volume, § 4 e soprattutto S. Rosato, I regimi di accredita-
mento: profili generali e prospettive regionali di sviluppo, Parte 1, Sez. (C) di questo
volume, dove (§ 3.2.) peraltro spiega chiaramente le funzioni differenti dell’autorizza-
zione e dell’accreditamento.

(7)  Sulla questione della sussidiarieta, cfr. G. CaNAVESI, Regolazione del mercato
del lavoro e principio di sussidiarietd, Parte 1, Sez. (A) di questo volume. Sulla
distribuzione di competenze fra pubblico e privato, cfr. P. OLIVELLI, Prospettive di un
sistema integrato pubblico-privato nei servizi per ['impiego, in P. OLIVELLT (a cura di), I/
« collocamento » tra pubblico e privato, Giuffre, Milano, 2003.
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per il lavoro, definisce cinque diversi tipi di agenzie (8): 1) le agenzie di
somministrazione di lavoro di tipo generalista, abilitate allo svolgi-
mento di tutte le forme di somministrazione a tempo determinato e
indeterminato; 2) le agenzie di somministrazione di lavoro di tipo
specialista, abilitate a somministrare lavoro a tempo indeterminato per
una delle attivita previste dall’articolo 20, comma 3, lettere da 4) a h);
3) le agenzie di intermediazione; 4) le agenzie di ricerca e selezione del
personale; 5) le agenzie di supporto alla ricollocazione professionale.

Le agenzie di somministrazione di lavoro di tipo generalista sa-
ranno abilitate a somministrare lavoro a tempo determinato e indeter-
minato per tutte le attivita di cui all’articolo 20, decreto legislativo n.
276/2003 (°). Questo significa che tali agenzie potranno somministrare
lavoro a tempo determinato sulla base di ragioni di carattere tecnico,
produttivo, organizzativo o sostitutivo, anche se riferibili all’ordinaria
attivita dell'impresa utilizzatrice, senza limitazione rispetto al tipo di
mansione svolta dal lavoratore somministrato o al tipo di attivita svolta
dall’impresa utilizzatrice. Ma contemporaneamente queste agenzie po-
tranno somministrare lavoro a tempo indeterminato per tutte le attivita
per le quali il decreto legislativo n. 276/2003 ammette tale sommini-
strazione e in particolare:

a) per servizi di consulenza e assistenza nel settore informatico,
compresa la progettazione e manutenzione di reti intranet e extranet,
siti internet, sistemi informatici, sviluppo di software applicativo, cari-
camento dati;

b) per servizi di pulizia, custodia, portineria;

¢) per servizi, da e per lo stabilimento, di trasporto di persone e
di trasporto e movimentazione di macchinari e merci;

d) per la gestione di biblioteche, parchi, musei, archivi, magaz-
zini, nonché servizi di economato;

e) per attivita di consulenza direzionale, assistenza alla certifi-
cazione, programmazione delle risorse, sviluppo organizzativo e cam-
biamento, gestione del personale, ricerca e selezione del personale;

# per attivita di marketing, analisi di mercato, organizzazione
della funzione commerciale;

(8)  Sui nuovi attori del mercato del lavoro disciplinati dal decreto legislativo n.
276/2003, cfr. i contributi raccolti nella Parte II, Sez. (A) del commentario di M.
TmraoscHl (a cura di), La riforma Biagi del mercato del lavoro, cit., 477-633.

(°)  Cfr. sulle agenzie di somministrazione, G. BoccHIERI, Le agenzie di sommi-
nistrazione di lavoro, in questa sezione.
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g) per la gestione di call center, nonché per I'avvio di nuove
iniziative imprenditoriali nelle aree Obiettivo 1 di cui al regolamento
(CE) n. 1260/1999 del Consiglio, del 21 giugno 1999, recante dispo-
sizioni generali sui fondi strutturali;

h) per costruzioni edilizie all'interno degli stabilimenti, per
installazioni o smontaggio di impianti e macchinari, per particolari
attivita produttive, con specifico riferimento all’edilizia e alla cantieri-
stica navale, le quali richiedano pit fasi successive di lavorazione,
I'impiego di manodopera diversa per specializzazione da quella nor-
malmente impiegata nell'impresa;

7) in tutti gli altri casi previsti dai contratti collettivi di lavoro
nazionali o territoriali stipulati da associazioni dei datori e prestatori di
lavoro comparativamente pit rappresentative.

Le agenzie di somministrazione di tipo specialista presentano due
peculiarita principali, 'una relativa alla tipologia di somministrazione
che deve essere a tempo indeterminato e I'altra relativa alla specialita,
consistente nello svolgere tendenzialmente una attivita di somministra-
zione fra quelle sopra elencate, per le quali ¢ ammessa la somministra-
zione a tempo indeterminato (1°). Cid non toglie che le agenzie di
somministrazione di tipo specialista possano richiedere ’autorizzazione
per la somministrazione a tempo indeterminato per piu attivita am-
messe. In questo caso devono richiedere una autorizzazione per ogni
tipo di attivita nell’ambito della quale intendono svolgere la sommini-
strazione di lavoro.

Le agenzie di intermediazione autorizzate potranno svolgere I’at-
tivita di mediazione tra domanda e offerta di lavoro, ma anche di
inserimento lavorativo dei disabili e dei gruppi di lavoratori svantag-
giati. La loro attivita si caratterizzera in particolare per la raccolta dei
curricula dei potenziali lavoratori; la preselezione e costituzione di
relativa banca dati; la promozione e gestione dell’incontro tra domanda
e offerta di lavoro; la effettuazione, su richiesta del committente, di

(10)  Questo tipo di agenzia ¢ stata concepita come una agenzia specializzata nella
somministrazione di lavoro a tempo indeterminato in un certo ambito di attivita, per
questo motivo nel decreto legislativo n. 276/2003 si parla di agenzie di somministrazione
dilavoro a tempo indeterminato abilitate a svolgere esclusivamente una delle attivita per
le quali & consentitalasomministrazione atempo indeterminato. Piti precisamente ’esclu-
sivita ¢ relativa all’autorizzazione, nel senso che I’autorizzazione viene concessa per lo
svolgimento di una delle attivita di cui all’articolo 20, comma 3, lettere da @) a 5), non
si esclude pero che I'agenzia possa chiedere pili autorizzazioni per svolgere la sommi-
nistrazione di lavoro a tempo indeterminato. Cfr. anche infra §§ 5 e 5.2.
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tutte le comunicazioni conseguenti alle assunzioni avvenute a seguito
della attivita di intermediazione; I'orientamento professionale; la pro-
gettazione ed erogazione di attivita formative finalizzate all’inserimento
lavorativo (11),

I decreto legislativo definisce Dattivita delle agenzie di ricerca e
selezione del personale come attivita di consulenza di direzione fina-
lizzata alla risoluzione di una specifica esigenza dell’organizzazione
committente, attraverso 1'individuazione di candidature idonee a rico-
prire una o pit posizioni lavorative in seno all’'organizzazione mede-
sima, su specifico incarico della stessa, e comprensiva di: analisi del
contesto organizzativo dell’organizzazione committente; individua-
zione e definizione delle esigenze della stessa; definizione del profilo di
competenze e di capacita della candidatura ideale; pianificazione e
realizzazione del programma di ricerca delle candidature attraverso una
pluralita di canali di reclutamento; valutazione delle candidature indi-
viduate attraverso appropriati strumenti selettivi; formazione della rosa
di candidature maggiormente idonee; progettazione ed erogazione di
attivita formative finalizzate all’inserimento lavorativo; assistenza nella
fase di inserimento dei candidati; verifica e valutazione dell’inserimento
e del potenziale dei candidati. Rispetto alla definizione dell’articolo 10,
decreto legislativo n. 469/1997, questa nuova definizione cerca di
ampliare 'ambito di intervento di queste agenzie e contemporanea-
mente di riconoscere loro maggiori professionalita (12).

In riferimento alle agenzie di supporto alla ricollocazione profes-
sionale, dette anche agenzie di outplacement (12), il decreto legislativo
definisce questa attivita come ’attivita, effettuata su specifico ed esclu-
sivo incarico dell’organizzazione committente, anche in base ad accordi
sindacali, finalizzata alla ricollocazione nel mercato del lavoro di pre-
statori di lavoro, singolarmente o collettivamente considerati, attra-
verso la preparazione, la formazione finalizzata all’inserimento lavora-
tivo, 'accompagnamento della persona e I'affiancamento della stessa
nell’inserimento nella nuova attivita.

Le agenzie per il lavoro cosi definite possono svolgere le attivita che

(1) Sulle agenzie di intermediazione cfr. G. Ciocca, Le agenzie di intermedia-
Zione, in questa sezione.

(12)  Sulle agenzie di ricerca e selezione del personale, cfr. R. Corno, Le agenzie
di ricerca e selezione del personale, in questa sezione.

(13)  Sulle agenzie di outplacement cfr. G. QuaDRIO, Le agenzie di outplacement,
in questa sezione.



LE AGENZIE PER IL LAVORO 133

le caratterizzano soltanto a seguito del rilascio da parte del Ministero
del lavoro e delle politiche sociali dell’apposita autorizzazione prevista
che abilita le agenzie allo svolgimento delle specifiche attivita e della
relativa iscrizione delle stesse alle apposite sezioni dell’Albo delle
agenzie per il lavoro istituito presso il suddetto Ministero.

Accanto alle agenzie per il lavoro, il decreto legislativo 10 settem-
bre 2003, n. 276, prevede che altri soggetti pubblici e privati possano
svolgere Dattivita di intermediazione, per la quale devono anch’essi
essere autorizzati. Questi soggetti perd sono sottoposti a un regime
particolare di autorizzazioni (14).

3. L’Albo informatico delle agenzie per il lavoro.

Per operare nel mercato, le agenzie per il lavoro devono presentare
domanda al Ministero del lavoro per l'autorizzazione all’esercizio
dell’attivita che intendono svolgere (infra paragrafo 4). Ottenuta |'au-
torizzazione, esse vengono conseguentemente iscritte nell’Albo delle
agenzie per il lavoro. Esso si articola in cinque sezioni, una per ogni
tipologia di agenzia. La sezione I & dedicata alle agenzie di sommini-
strazione di lavoro di tipo generalista, abilitate allo svolgimento di tutte
le forme di somministrazione a tempo determinato e indeterminato, la
sezione II alle agenzie di somministrazione di lavoro, definite di tipo
specialista, alla sezione III sono iscritte le agenzie di intermediazione,
alla IV le agenzie di ricerca e selezione del personale e alla V le agenzie
di supporto alla ricollocazione professionale.

Per le sezioni III, IV e V inoltre, in funzione della ripartizione di
competenze tra Stato e Regioni nel governo del mercato del lavoro, &
prevista — dal decreto ministeriale 23 dicembre 2003 — listituzione di
una sub-sezione regionale nella quale devono essere iscritte le agenzie
che, intendendo operare esclusivamente su base regionale, richiedono
e ottengono l'autorizzazione dalla Regione. Per garantire maggiore
autonomia alle Regioni, nel decreto legislativo 6 ottobre 2004, n. 251
(correttivo al decreto legislativo n. 276/2003) & previsto che le Regioni
stesse definiscano le procedure inerenti il rilascio dell’autorizzazione
regionale, stante I'obbligo di comunicazione al Ministero del lavoro del
rilascio di dette autorizzazioni, per consentire I'iscrizione delle agenzie

(14)  Su tale argomento, cfr. S. Spartini, M. TmraBoscHI, Regimi particolari di
autorizzazione e autorizzazioni regionali, in questa sezione.
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autorizzate nelle apposite sub-sezioni regionali dell’Albo informatico
delle agenzie per il lavoro.

Questo dimostra come anche le Regioni possono dunque autoriz-
zare l'esercizio all’attivita di intermediazione, ricerca e selezione e
ricollocazione professionale, ma con esclusivo riferimento al proprio
territorio di competenza, e previa verifica della sussistenza dei requisiti
previsti dalla legislazione nazionale ().

11 decreto legislativo n. 276/2003, nonché il decreto ministeriale 23
dicembre 2003 stabiliscono inoltre che le agenzie iscritte alla sezione 1
dell’Albo vengano automaticamente iscritte alle sezioni III, IV e V, in
altre parole le agenzie di somministrazione di lavoro di tipo generalista
sono automaticamente autorizzate a svolgere Iattivita di intermedia-
zione, ricerca e selezione del personale e di ricollocazione professio-
nale. Allo stesso modo le agenzie di intermediazione, iscritte alla
sezione III, sono automaticamente iscritte alle sezioni IV e V e possono
di conseguenza esercitare lattivita di ricerca e selezione del personale
e di ricollocazione professionale. Questa procedura automatica di
iscrizione concretizza la polifunzionalita delle agenzie, evidenziando
una delle novita rispetto alla normativa previgente, appunto I’elimina-
zione dell’oggetto sociale esclusivo (1) — che caratterizzava nella
normativa previgente tutte le tipologie di agenzie per il lavoro —
nell’ottica di un miglioramento qualitativo e quantitativo dell’inseri-
mento dei lavoratori in cerca di occupazione nel mercato del lavoro.

Vero ¢& peraltro che, il venir meno dell’oggetto sociale esclusivo,
quantunque Dattivita autorizzata venga svolta in regime di prevalenza,
consente ora agli operatori del mercato del lavoro autorizzati di
svolgere, accanto ad essa, altre attivita. Potra cosi accadere che una
agenzia di tipo specialista, autorizzata per esempio alla somministra-
zione a tempo indeterminato per servizi di consulenza e assistenza nel
settore informatico (progettazione e manutenzione di reti intranet e
extranet, siti internet, sistemi informatici, sviluppo di software appli-
cativo, caricamento dati, ecc.), possa fornire i medesimi servizi me-
diante contratti di appalto o di altra natura. Non puo perod accadere il
contrario, perché la somministrazione di lavoro senza autorizzazione

(15)  Cfr. M. TwraBoscHl1, Reforma del mercato del lavoro e modello organizzativo
tra vincoli costituzionali ed esigenze di unitarieta del sistema, Parte 1, Sez. (A) di questo
volume. Sulle autorizzazione regionali, cfr. S. Sparting, M. TraBoSCHI, Regimzi partico-
lari di autorizzazione e autorizzazioni regionali, in questa sezione.

(1) Cfr. infra § 5.2.
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ministeriale resta una attivita vietata dall’ordinamento sanzionata anche
penalmente (17).

La caratteristica principale che presenta I’Albo delle agenzie per il
lavoro e l'aspetto piu innovativo nel confronto con il previgente Albo
delle societa di fornitura di lavoro temporaneo consiste nel suo formato
elettronico, cosi istituito dal decreto ministeriale 23 dicembre 2003.
Nell'istituzione dell’Albo delle agenzie per il lavoro secondo questa
modalita, si ¢ cercato di tenere in particolare considerazione la ten-
denza di semplificazione dei procedimenti amministrativi, con riferi-
mento all’esigenza di snellimento e di trasparenza delle procedure e di
un miglioramento dell’efficienza dei relativi uffici competenti. L’esi-
genza prioritaria, che sembrava necessario tutelare, consiste nella ne-
cessita di garantire facile accesso alle notizie relative agli operatori
privati che si propongono sul mercato come agenzie per il lavoro.
L’istituzione di un Albo informatico, consultabile direttamente via
internet, & sembrata la soluzione piti idonea a rispondere alle esigenze
dell’utenza, garantendo in questo modo facilita di accesso e massima
divulgazione delle informazioni, mediante la possibilita di verificare
agevolmente quali agenzie operano sulla base di un’autorizzazione e
quali invece operano illegalmente. La possibilita di accesso diretto a
questo tipo di informazioni diventa in questo senso una forma di tutela
indiretta della utenza stessa, in particolare dei lavoratori esposti al
rischio di possibili casi di abuso e sfruttamento da parte di intermediari
non autorizzati, di cui quindi non sono verificate le capacita professio-
nali e l'affidabilita, anche economica.

Altri aspetti rilevanti connessi all'informatizzazione dell’Albo ri-
guardano, da un lato, la modalita omogenea della diffusione delle
informazioni da parte dell’autorita concedente e, dall’altro lato, il
contribuire all’efficienza della stessa mediante la possibilita di un
aggiornamento rapido dell’Albo.

L’eventuale predisposizione di un Albo secondo le modalita tradi-
zionali avrebbe forse potuto fornire maggiori garanzie per quanto
riguarda la funzione certificatoria dell’Albo stesso, anche se questo
avrebbe significato minore snellezza di procedure rispetto all’altra
soluzione e sarebbe in ogni caso rimasta la necessita di garantire la
trasparenza e la diffusione delle informazioni, piu facilmente attuabile
attraverso la realizzazione di un elenco consultabile on-line.

(17)  Sul punto, cfr. S. CarROTTI, I nuovo regime sanzionatorio in materia di inter-
mediazione e interposizione nei rapporti di lavoro, Parte 1, Sez. (E) di questo volume.
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D’altra parte, l'iscrizione all’Albo ¢ soltanto la fase terminale del
procedimento amministrativo, la cui fase cruciale ¢ rivestita dalla fase
istruttoria nella quale viene accertata la sussistenza dei requisiti econo-
mici e giuridici necessari al rilascio dell’autorizzazione stessa.

Per garantire in ogni caso certezza giuridica e in funzione proba-
toria, tutta la documentazione relativa a ciascuna agenzia, quindi i
documenti prodotti per la richiesta dell’autorizzazione, gli atti istrut-
tori, eventuali atti successivi, nonché il provvedimento autorizzatorio
saranno conservati in un fascicolo, che potra essere consultato, su
richiesta scritta alla direzione competente, da qualunque persona ne
abbia interesse per la tutela di una situazione giuridica rilevante.

4. Le procedure di autorizzazione.

Competente per la tenuta dell’Albo delle agenzie per il lavoro ¢ la
direzione generale per I'orientamento, la formazione e 'impiego, che
gestisce inoltre tutta la procedura per la concessione della autorizzazione,
dall’acquisizione delle domande e della documentazione prevista fino al
rilascio del certificato di iscrizione all’ Albo e della autorizzazione richie-
sta. Tale procedura ripropone quella prevista per il rilascio dell’auto-
rizzazione per le societa di fornitura di lavoro temporaneo, ai sensi del-
Iarticolo 2, legge n. 196/1997. A seguito della domanda di iscrizione
all’Albo delle agenzie per il lavoro, il Ministero deve provvedere alla
verifica della sussistenza dei requisiti giuridici e finanziari ex articoli 4,
5 e 6, decreto legislativo n. 276/2003, necessari per il rilascio della au-
torizzazione provvisoria. Il procedimento amministrativo puo avere una
durata massima di 60 giorni, trascorsi inutilmente i quali — con inno-
vazione di rilievo rispetto al passato — la domanda di autorizzazione si
ritiene accettata. L ’obiettivo di semplificare e rendere piu certe le pro-
cedure amministrative ha infatti indotto il legislatore delegato a intro-
durre il principio del silenzio-assenso in riferimento alla conclusione
della procedura amministrativa per il rilascio della autorizzazione.

Allo stesso modo, trascorsi due anni dal rilascio della autorizza-
zione provvisoria, il soggetto abilitato potra presentare richiesta di
rilascio della autorizzazione a tempo indeterminato. In attesa della
verifica della sussistenza dei requisiti necessari e della regolarita con-
tributiva, 'autorizzazione provvisoria & prorogata fino al rilascio o al
rifiuto dell’autorizzazione a tempo indeterminato. Anche in questo
caso, si applica il principio del silenzio-assenso e decorsi inutilmente 90
giorni dalla data della richiesta, essa si intende accolta.
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In dottrina ¢’e chi ha criticato la soluzione del silenzio-assenso (18):
esisterebbe il « pericolo » di abilitare attivita private incontrollate. Oc-
corre pero ricordare che, se le attivita dovessero essere autorizzate perché
trascorsi i termini previsti per la conclusione del procedimento ammi-
nistrativo, esistono tuttavia altri momenti di controllo sulla attivita svolta
dalle agenzie autorizzate. Infatti non esiste soltanto un controllo pre-
ventivo alla entrata, attraverso la verifica della esistenza dei requisiti ri-
chiesti, ma sono previsti vari momenti di controllo a posteriori. Se da un
lato I'autorizzazione a tempo indeterminato puo essere rifiutata, nel caso
di non adempimento degli obblighi o rispetto della normativa, dall’altro
I'articolo 7, decreto ministeriale 23 dicembre 2003 disciplina la sospen-
sione e la revoca dell’autorizzazione (znfra paragrafo 6) proprio nei casi
in cui non siano ottemperati gli adempimenti previsti dal decreto legi-
slativo n. 276/2003 e dalla normativa applicabile. Peraltro in riferimento
a questo meccanismo del silenzio-assenso, relativamente alla concessione
dell’autorizzazione, occorre sottolineare che proprio i pareri delle Com-
missioni lavoro della Camera dei Deputati e del Senato (1°), hanno ap-
punto evidenziato la necessita di valutare « 'opportunita di eliminare il
meccanismo del silenzio-rifiuto » inizialmente conservato rispetto alla
normativa previgente, relativa al procedimento di autorizzazione delle
societa di lavoro temporaneo. La posizione espressa dalle Commissioni
rispetto a questo meccanismo ¢ di conseguenza stata recepita nella ver-
sione definitiva del decreto legislativo n. 276/2003.

La procedura per liscrizione all’Albo delle agenzie per il lavoro e
il rilascio della relativa autorizzazione si origina dalla presentazione, da
parte di ciascuna agenzia, della richiesta, redatta sugli appositi formu-
lari elaborati dal Ministero del lavoro e allegati al decreto ministeriale
23 dicembre 2003, inviata per raccomandata in forma cartacea, ma
accompagnata da un supporto elettronico (2°) in cui sia contenuta tutta
la documentazione presentata, cosi come disposto dall’articolo 4, de-
creto ministeriale 23 dicembre 2003.

All'interno di questa documentazione dovra essere presente, ex ar-

(18)  Cfr. V. ANGIOLINI, Le agenzie del lavoro tra pubblico e privato, in G. GHEzz1
(a cura di), I/ lavoro tra progresso e mercificazione, Ediesse, Roma, 2004, 29.

(19) 1 pareri sono stati espressi nelle rispettive sedute delle Commissioni in data
30 luglio 2003, essi sono inoltre consultabili all’indirizzo www.csmb.unimo.it, indice
A-Z, voce Riforma Biagi.

(20)  Sul punto, P. Rauser, L’Albo informatico delle Agenzie per il lavoro, in DPL,
2004, n. 11, 733, afferma che cio conferma « il peso specifico delle innovazioni tecno-
logiche all’interno della tenuta e della gestione dell’Albo informatico delle agenzie ».
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ticolo 5 del menzionato decreto ministeriale, un « documento analitico »
in cui 'agenzia dimostri di essere dotata di una organizzazione tecnico-
professionale e strutturale adeguata allo svolgimento dell’attivita per la
quale ¢ richiesta I'autorizzazione, definita nei particolari dal decreto mi-
nisteriale 5 maggio 2004, relativo alle competenze professionali e ai locali
(vedi infra paragrafo 5.1.). Questo significa che nel documento analitico
(ma in realta anche nel modulo di richiesta dell’autorizzazione), do-
vranno essere elencate le « unita organizzative, dislocate sul territorio »,
cioé le filiali, in modo da consentire la verifica della diffusione territoriale
dell’agenzia, in riferimento all’attivita di somministrazione e di interme-
diazione, per le quali ¢ richiesta la presenza in almeno quattro regioni,
e allo stesso tempo si dovra dichiarare che esse hanno le caratteristiche
fisiche e strutturali richieste dal decreto menzionato. Dovra inoltre essere
indicato nel documento « I'organico » a disposizione dell’agenzia, sud-
diviso per sede e filiali, per consentire di verificare i requisiti minimi di
personale, stabiliti dal decreto ministeriale 5> maggio 2004. Contempo-
raneamente dovranno essere evidenziate le competenze professionali del
personale, cosi come richieste dallo stesso decreto.

Per la richiesta dell’iscrizione all’Albo, indispensabile ¢ la dichia-
razione del legale rappresentante che I'agenzia provvedera alla inter-
connessione con la borsa continua nazionale del lavoro (21), non
appena essa sia messa a regime. Questo obbligo non comporta soltanto
la disponibilita di accessi alla borsa lavoro predisposti nelle agenzie, ma
consiste anche nell’alimentazione delle borsa lavoro con i dati relativi ai
lavoratori in cerca di occupazione e alle imprese, nel rispetto delle loro
indicazioni circa la diffusione dei dati stessi (22). Nel decreto legislativo
e cosi anche nel decreto ministeriale viene dato molto risalto all’aspetto
dell’interconnessione alla borsa lavoro, che peraltro costituisce uno dei
requisiti per I'ottenimento dell’autorizzazione, in quanto si ritiene che
soltanto attraverso I'alimentazione della stessa con i dati provenienti
dalle agenzie sia possibile diffondere le informazioni, nella prospettiva
della creazione di un mercato trasparente (23).

(21)  Su questo tema, cfr. M. TraBoscHI, La borsa continua nazionale del lavoro,
in M. TwasoscHi (a cura di), La rzforma Biagi del mercato del lavoro, cit. e i contributi
della Parte I, Sez. (A) di questo volume.

(22)  Cfr. M. TraBoscHI, La circolazione delle informazioni sul mercato e i profili
di tutela della privacy, in M. TraBoscHI (a cura di), La riforma Biagi del mercato del
lavoro, cit.

() Cfr. M. Twasoscut, Riforma del mercato del lavoro e modello organizzativo
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Altre comunicazioni spettano alle agenzie anche successivamen-
te all’ottenimento dell’autorizzazione, infatti ex articolo 9, decreto
ministeriale 23 dicembre 2003, ¢ previsto 'obbligo di comunicare gli
spostamenti di sede, 'apertura di filiali o succursali, la cessazione
dell’attivita e tutte le informazioni richieste dall’autorita conceden-
te.

5. I requisiti per 'autorizzazione.

Ai sensi dell’articolo 4, decreto ministeriale 23 dicembre 2003,
liscrizione all’Albo delle agenzie per il lavoro e il rilascio dell’autoriz-
zazione richiesta sono subordinate alla verifica della sussistenza dei
requisiti di cui agli articoli 4, 5 e 6, decreto legislativo 10 settembre
2003, n. 276. In particolare 'articolo 5 definisce i requisiti giuridici e
finanziari, distinti in requisiti generali, validi per tutte le tipologie di
agenzie per il lavoro che presentano richiesta di autorizzazione e in
requisiti particolari, definiti per ogni tipologia di agenzia e modulati in
base alle caratteristiche di ciascuna.

Requisiti giuridici generali

Agenzie di somministrazione | — Societa di capitali
e di intermediazione — cooperativa
— consorzio di cooperative
Agenzie di ricerca e selezione | — societa di capitali
del personale e di ricolloca- | — cooperativa
zione professionale — consorzio di cooperative
— societa di persone
Sede o una dipendenza della | — nel territorio italiano o di altro Stato membro
societa dell’Unione Europea
Professionalita — disponibilita di uffici idonei allo svolgimento del-
Pattivita

— adeguate competenze professionali, dimostrabili
attraverso esperienze nel settore delle risorse
umane o nelle relazioni industriali

— rispetto delle disposizioni di cui all’articolo 8 a
tutela del diritto del lavoratore alla diffusione dei
propri dati nell’ambito da esso stesso indicato

tra vincoli costituzionali ed esigenze di unitarietd del sistema, Parte 1, Sez. (A) di questo
volume, § 2.
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Affidabilita — assenze di condanne penali per reati contro il
patrimonio, la fede pubblica, 'economia pubblica
o per delitti di associazione di tipo mafioso o per
delitti non colposi per i quali la legge preveda
pene inferiori ai tre anni, per delitti previsti dalle
leggi poste a prevenzione degli infortuni sul la-
voro, in capo agli amministratori, ai direttori ge-
nerali, ai dirigenti con rappresentanza e ai soci
accomandatari

Agenzie polifunzionali — predisposizione di distinte divisioni operative, ge-
stite con contabilita analitica, per ogni tipo di
attivita svolta

Trasparenza del mercato — obbligo di interconnessione con la borsa continua
del lavoro attraverso il raccordo con uno o pitt nodi

— invio alle autorita concedenti delle informazioni ri-
levanti per il mercato del lavoro

Per quanto riguarda invece i requisiti giuridici e finanziari parti-
colari, come accennato, sono modulati rispetto alla tipologia di agenzia
per il lavoro (24), per tenere conto della diversa intensita di rapporto tra
il lavoratore e I’agenzia, atteso che la loro funzione sia precipuamente
rivolta alla tutela dei lavoratori e alla garanzia dei loro crediti nei
confronti delle agenzie. Infatti nel caso di agenzie di somministrazione
di lavoro i requisiti richiesti sono massimi, poiché fra i soggetti si istaura
un rapporto di lavoro, mentre nel caso delle agenzie di intermedia-
zione, di ricerca e selezione e di ricollocazione, i requisiti sono piu lievi
in quanto il rapporto ¢ sicuramente di intensita inferiore, rimanendo
sul piano della fornitura di un servizio (2°).

(24)  In riferimento alla tecnica legislativa adottata per la strutturazione dell’ar-
ticolo 5 del decreto legislativo n. 276/2003, risulta evidente come il comma 1 sia
dedicato ai requisiti generali, richiesti a tutte le tipologie di agenzia per il lavoro, mentre
i commi successivi siano dedicati ognuno ad una tipologia di agenzia, quindi il comma
2 alle agenzie di somministrazione di lavoro di tipo generalista, il comma 3 alle agenzie
di somministrazione di lavoro di tipo specialista, il comma 4 alle agenzie di interme-
diazione, il comma 5 alle agenzie di ricerca e selezione del personale e il comma 6 alle
agenzie di ricollocazione professionale. I requisiti previsti in ciascun comma — tranne
il comma 1 — si riferiscono esclusivamente all’esercizio dell’attivita a cui il comma
stesso si riferisce, 7on potendosi quindi affermare che quanto previsto per le agenzie di
somministrazione generaliste di cui al comma 2, e in particolare la loro diffusione sul
territorio, sia da estendere anche alle agenzie di somministrazione di tipo specialista, di
cui al comma 3, come invece sostiene B. Maiani, Le agenzie per il lavoro, in L.
GALaNTINO (a cura di), La riforma del mercato del lavoro, Giappichelli, Torino, 2004, 88.
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Requisiti giuridici e finanziari particolari

Agenzie di somministra-
zione tipo generalista
(sezione 1)

capitale versato (oppure disponibilita in caso di coo-
perative) non inferiore a 600.000 euro

deposito cauzionale di 350.000 euro per i primi due
anni (successivamente fideiussione non inferiore al 5%
del fatturato 0 a 350.000 euro). Sono esentate le agenzie
che hanno assolto ad obblighi analoghi e per le stesse
finalita in altro Stato membro dell’'Unione europea
diffusione dell’agenzia in almeno 4 regioni
indicazione della somministrazione di lavoro come og-
getto sociale prevalente

regolare contribuzione al fondo per la formazione e
l'integrazione del reddito, versamento dei contributi
previdenziali e assistenziali, rispetto del Ccnl delle
agenzie di somministrazione di lavoro

per le cooperative di produzione e lavoro, la presenza
di almeno 60 soci e almeno un fondo mutualistico per
la promozione e lo sviluppo della cooperazione

Agenzie di somministra-
zione tipo specialista
(sezione 1II)

capitale versato (oppure disponibilita in caso di coo-
perative) non inferiore a 350.000 euro

deposito cauzionale di 200.000 euro per i primi due
anni (successivamente fideiussione non inferiore al 5%
del fatturato 0 a200.000 euro). Sono esentate le agenzie
che hanno assolto ad obblighi analoghi e per le stesse
finalita in altro Stato membro dell’'Unione europeax
regolare contribuzione al fondo per la formazione e
l'integrazione del reddito, versamento dei contributi
previdenziali e assistenziali, rispetto del Ccnl delle
agenzie di somministrazione di lavoro

per le cooperative di produzione e lavoro, la presenza
di almeno 60 soci e almeno un fondo mutualistico per
la promozione e lo sviluppo della cooperazione

Agenzie di intermedia-
zione
(sezione III)

capitale versato di 50.000 euro

diffusione sul territorio nazionale in almeno 4 regioni
indicazione dell’attivita di intermediazione come og-
getto sociale prevalente

Agenzie di ricerca e sele-
zione del personale di
ricollocazione professio-
nale

(sezione IV e V)

capitale versato di 25.000 euro
indicazione dell’attivita di ricerca e selezione e di ri-
collocazione professionale come oggetto sociale

(2°)  Sulla questione cfr. S. SPATTINI, La disciplina del mercato del lavoro: regime
autorizzatorio e accreditamenti, in M. TiRABoscHI (a cura di), La riforma Biagi del mercato
del lavoro, cit., 494 ss.



142 SILVIA SPATTINI, MICHELE TIRABOSCHI

Anche in riferimento ai requisiti giuridici e finanziari — come per
la procedura di autorizzazione —, il decreto legislativo 10 settembre
2003, n. 276, riproduce I'impostazione della legge 24 giugno 1997, n.
196; in particolare per quanto concerne la forma societaria richiesta, la
disponibilita di uffici e competenze professionali idonee, la garanzia dei
crediti mediante il capitale sociale versato e il deposito cauzionale,
I'affidabilita e la serieta garantita attraverso l’assenza di condanne
penali in capo al management, la diffusione sul territorio, fino alla
regolare contribuzione. La principale innovazione invece riguarda si-
curamente 'eliminazione dell’oggetto sociale esclusivo (vedi inzfra pa-
ragrafo 5.2.), che era un requisito fondamentale della disciplina in
materia di fornitura di lavoro temporaneo.

L’eliminazione di questo vincolo consente ora alle agenzie per il
lavoro di svolgere contemporaneamente diverse attivita. Infatti, lo
stesso decreto prevede che le agenzie di somministrazione di lavoro di
tipo generalista, a tal fine autorizzate e iscritte nell’apposita sezione
dell’Albo delle agenzie per il lavoro, siano iscritte automaticamente
anche alle sezioni dedicate alle agenzie di intermediazione, ricerca e
selezione del personale e di ricollocazione professionale, consentendo
quindi alle prime di svolgere anche le altre attivita elencate. Allo stesso
modo le agenzie di intermediazione autorizzate sono automaticamente
abilitate anche alla attivita di ricerca e selezione del personale e di
ricollocazione professionale.

Tuttavia, sia alle agenzie di somministrazione di tipo generalista, sia
alle agenzie di intermediazione ¢ richiesto, come requisito, che queste
attivita costituiscano rispettivamente I'oggetto sociale prevalente del-
I'agenzia, ai sensi degli articolo 5, commi 2 e 4, decreto legislativo n.
276/2003, in altre parole che siano svolte come attivita principali (vedi
infra paragrafo 5.2.).

Diverso invece ¢ il discorso in riferimento alle agenzie di sommi-
nistrazione di tipo specialista. Occorre innanzitutto ricordare che
'autorizzazione rilasciata in relazione all’iscrizione alla sezione II del-
I’Albo si riferisce esclusivamente a una sola delle attivita per cui &
consentita la somministrazione a tempo indeterminato, ex articolo 20,
comma 3, lettere dalla «) alla /), decreto legislativo 10 settembre 2003,
n. 276; cio perd non toglie che 'agenzia di somministrazione di tipo
specialista possa richiedere e ottenere piu autorizzazioni e conseguen-
temente operare in diversi ambiti, fra quelli per i quali & ammessa la
somministrazione a tempo indeterminato. Questo ¢ possibile anche per
il fatto che, per questo tipo di agenzie, stante il venir meno dell’obbligo
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dell’oggetto sociale esclusivo, non ¢ previsto come requisito che ’atti-
vita di somministrazione a tempo indeterminato autorizzata debba
essere lattivita principale dell’agenzia. Considerando che anche le
agenzie di somministrazione di tipo generalista possono somministrare
a tempo indeterminato in tutti gli ambiti ammessi, le agenzie che
intendono essere specialiste verosimilmente compiono questa scelta per
« segnalarsi » sul mercato nei confronti degli utenti di determinati
servizi, questo sembrerebbe contrastare con I'ipotesi di acquisire tante
autorizzazioni per svolgere la somministrazione a tempo indeterminato
in vari settori nei quali sia ammesso il ricorso. In ogni caso, soltanto il
mercato e la sperimentazione concreta delle nuove fattispecie potranno
dare una risposta agli interrogativi relativi al comportamento delle
agenzie di somministrazione di lavoro di tipo specialista.

5.1. Le competenze professionali.

Per alcuni dei requisiti generali richiesti per I'iscrizione all’Albo, il
decreto legislativo 10 settembre 2003, n. 276, rimanda — come gia
anticipato — a un decreto ministeriale, che ha il compito di specificare
la portata e i contenuti del requisito della « disponibilita di uffici in
locali idonei allo specifico uso e di adeguate competenze professio-
nali », ai sensi dell’articolo 5, comma 1, lettera ¢), decreto legislativo 10
settembre 2003, n. 276.

Nella specificazione da parte del legislatore delle competenze
professionali degli addetti e della adeguatezza degli spazi, si riscontra,
come per la definizione degli altri requisiti, 'obiettivo della tutela dei
lavoratori, nel caso specifico attraverso la garanzia della professionalita
delle agenzie e la prevenzione di possibili abusi o sfruttamento dei
lavoratori in cerca di una occupazione.

I requisiti delle competenze professionali e dell’idoneita dei locali
sono definiti dal decreto ministeriale 5 maggio 2004. Su tale decreto
ministeriale la Conferenza unificata aveva raggiunto un accordo tec-
nico, senza perd pervenire a una intesa politica. Volendo pero il
Ministro del lavoro sbloccare la questione dellistituzione dell’Albo
delle agenzie e dare completa attuazione alle nuova normativa in
materia di organizzazione del mercato del lavoro (2¢), dopo avere

(2¢)  Si ricorda infatti che il decreto ministeriale 23 dicembre 2003 prevedeva la
sua entrata in vigore contestualmente al decreto ministeriale di cui all’articolo 5,
comma 1, lettera ¢) del decreto legislativo n. 276/2003, in fine approvato il 5 maggio
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tenuto in sospeso il decreto ministeriale per alcuni mesi, ha chiesto al
Governo di approvarlo nel testo su cui esisteva I’accordo tecnico della
Conferenza unificata (27). Proprio questo fatto, cio¢ avere conservato il
testo uscito dalla Conferenza unificata, senza nessun tipo di aggiusta-
mento, ha inoltre determinato alcune difficolta interpretative (vedi zfra
in questo paragrafo) relativamente all’utilizzo di una terminologia a
volte disomogenea rispetto alle altre fonti normative in materia (decreto
legislativo n. 276/2003 e decreto ministeriale 23 dicembre 2003) e ad
alcuni « eccessi garantisti ».

Il decreto ministeriale 5 maggio 2004 definisce innanzitutto i
requisiti minimi della struttura organizzativa per ogni tipologia di
agenzie per il lavoro. In particolare, le agenzie di somministrazione e di
intermediazione devono disporre di almeno quattro addetti qualificati
allo svolgimento della attivita autorizzata nella sede centrale, almeno
due a livello regionale, stante I'obbligo della presenza in almeno
quattro regioni. Per quanto riguarda le agenzie di ricerca e selezione del
personale e di ricollocazione professionale, i requisiti si riducono a due
addetti nella sede centrale e uno per ogni eventuale filiale (28), per la
quale inoltre deve essere identificato un responsabile.

La lettera del decreto ministeriale in questione, in particolare in
riferimento all’articolo 1, comma 1, lettera ), punto 2, ha suscitato
perplessita e difficolta di interpretazione, relativamente all’espressione
« fermo restando 1'obbligo di presenza minima in almeno 4 regioni,
almeno due unita per unitd organizzativa in ciascuna regione », in
riferimento all’organico minimo richiesto. Per qualche interprete, la
prima difficolta & rappresentata dall’espressione «unita organizza-
tiva ». Facendo riferimento anche al decreto ministeriale 23 dicembre
2003, che all’articolo 5 si riferisce a « unita organizzative, dislocate
territorialmente » (riprendendo, peraltro, un’espressione gia utilizzata
nella circolare 5 novembre 1997, n. 141), si deve interpretare, per

2004 e pubblicato il 2 luglio 2004, data in cui sono quindi entrati in vigore entrambi
i decreti ministeriali.

(27)  La discussione sulla bozza di decreto ministeriale era stata iscritta all’ordine
del giorno della seduta della Conferenza del 4 marzo 2003 e del 1°aprile 2004, ma non
essendo stata raggiunta una intesa (in realtd non essendo stato trattato il punto) ed
essendo trascorsi pit di 30 giorni dalla data di iscrizione all’ordine del giorno, il decreto
ministeriale & stato approvato con deliberazione motivata del Consiglio dei Ministri,
cfr. Maroni sblocca le agenzie per il lavoro, in 1] Sole24ore, 24 aprile 2004, 23.

(28)  Stante la non obbligatorieta della diffusione sul territorio, a differenza delle
agenzie di somministrazione e intermediazione.
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uniformita con l'altro decreto ministeriale, che 'unita organizzativa sia
la filiale delle agenzie per il lavoro. Questa interpretazione potrebbe
allora far pensare che il decreto ministeriale 5 maggio 2004, richieda la
presenza di almeno due addetti qualificati, ai sensi del decreto, allo
svolgimento dell’attivita autorizzata in ogni unita organizzativa, cio¢ in
ogni filiale. In realta, si ¢ subito ritenuto di poter escludere questa
interpretazione, in quanto non ¢ specificato « per ogni unita organiz-
zativa », come invece si ritrova alla lettera /) dello stesso comma.
Inoltre, in riferimento al fatto che si richiede la presenza delle agenzie
di somministrazione e intermediazioni in almeno quattro regioni, si
presume che alla costituzione di una agenzia per il lavoro, essa sia
presente su quattro regioni con una filiale, e quindi necessariamente i
due addetti qualificati dovranno essere in quella filiale (2°). Nel caso di
apertura di nuove unita organizzative nelle regioni in cui ’agenzia & gia
presente, il requisito di cui al punto in questione ¢ gia soddisfatto dalla
situazione preesistente. Inoltre, nel momento in cui esistono pit unita
organizzative nella stessa regione, non ¢& rilevante da quale unita
organizzativa dipenda il « personale qualificato » che soddisfa il requi-
sito di cui al punto 2 dell’articolo 1, comma 1, lettera @) del decreto
ministeriale 5 maggio 2004. Per concludere, quindi, il requisito dei due
addetti qualificati allo svolgimento dell’attivita autorizzata, nel caso
della presenza di piu filiali nella stessa regione, si riferisce alla regione
e non ad ogni filiale, come peraltro confermato dalla circolare ministe-
riale 21 luglio 2004, n. 30.

Stante questa struttura organizzativa minima, il personale che la
compone deve avere delle adeguate competenze professionali, acquisite
attraverso un’esperienza professionale non inferiore a due anni, nel-
I'ambito della gestione del personale, della ricerca e selezione del
personale, della fornitura di lavoro temporaneo, della ricollocazione
professionale, dei servizi per 'impiego, della formazione professionale,
dell’orientamento, della mediazione fra domanda e offerta di lavoro,
delle relazioni sindacali e svolgendo la funzione di dirigente, quadro,
funzionario, professionista. Al fine dell’acquisizione di questa espe-
rienza professionale di minimo due anni, possono essere fatti valere
percorsi formativi nell’ambito della ricerca e selezione del personale,

(%) Questo ¢ confermato anche dalla circolare n. 25 del 24 giugno 2004, dove
si legge « fermo restando la presenza di una unita organizzativa per regione, essa dovra
essere dotata di due unita di « personale qualificato », ai sensi dell’articolo 1, comma
1, lettera a), numero 2 del decreto ministeriale 5 maggio 2004 ».
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della ricollocazione professionale e della somministrazione, di durata
non inferiori a 1 anno, certificati dalle Regioni e dalle Province
Autonome e promossi anche dalle associazioni maggiormente rappre-
sentative. Inoltre Discrizione all’Albo dei consulenti del lavoro da
almeno 2 anni costituisce titolo idoneo a soddisfare il requisito del-
I’esperienza professionale biennale.

Dal confronto di tale decreto ministeriale sulla competenze pro-
fessionali con i requisiti omologhi richiesti alle agenzie di lavoro
temporaneo nella normativa previgente, sembrano emergere criticita e
riflessioni interessanti. Il decreto ministeriale 5 maggio 2004, dopo aver
elencato i requisiti minimi (comma 1) di personale per le diverse
tipologie di agenzie per il lavoro, specifica le competenze professionali
richieste. Nel comma 2 del decreto ministeriale, infatti, nel definire tali
competenze, viene fatto riferimento al « personale ». Si deve, quindi,
interpretare che il personale a cui il comma 2 fa riferimento sia
I'organico minimo delle agenzie di cui al comma 1, altrimenti si
dovrebbe interpretare che zutto il personale delle agenzie per il lavoro
dovrebbe possedere quelle competenze professionali, interpretazione
che sarebbe poco ragionevole, anche alla luce della normativa previ-
gente. Si deduce quindi che le competenze professionali richieste
debbano essere proprie del personale che costituisce I'organico mi-
nimo, cio¢ le quattro unita di personale della sede centrale e le due
unita per Regione, per quanto riguarda le agenzie di somministrazione
e di intermediazione. Confrontando quanto stabilito nel decreto mini-
steriale 5 maggio 2004 con la circolare 5 novembre 1997, n. 141 (39), si
evidenzia come in quel caso si richiedesse che soltanto uno dei lavo-
ratori dipendenti della sede centrale e uno dei dipendenti nelle Regioni
fossero dotati dei requisiti di professionalita richiesti (anche se nello
specifico per la sede centrale si richiedeva un’esperienza professionale
di quattro anni, mentre nel decreto ministeriale si richiede ora solo una
esperienza biennale per tutto il personale definito). Contestualmente a
questi requisiti, ¢ previsto che la competenza professionale richiesta
debba essere acquisita svolgendo la funzione di dirigente, quadro,
funzionario o professionista. Innanzitutto si puo evidenziare che questo
non era richiesto nella normativa previgente, la quale prevedeva che
soltanto uno dei quattro dipendenti della sede centrale avesse una
esperienza professionale almeno quadriennale e di « elevata responsa-

(39)  Consultabile in www.csmb.unimo.it, indice A-Z, voce Lavoro interinale.



LE AGENZIE PER IL LAVORO 147

bilita nel campo della gestione del personale o dei servizi per I'impiego
o di formazione professionale o nel campo delle relazioni industriali »,
e soltanto uno dei due dipendenti nelle regioni avesse una esperienza
professionale di almeno due anni in uno dei campi sopraccitati, senza
specificare la qualifica o la professionalita ricoperta. In considerazione
di tutto cio, i requisiti di professionalita ora richiesti sembrano mag-
giormente stringenti rispetto al passato.

Per fare maggiore chiarezza, era necessario cercare di interpretare
I’espressione che richiede 'acquisizione della esperienza professionale
«in qualita di dirigente, quadro, funzionario o professionista ». Se i
termini « dirigente » e « quadro » non lasciano adito a dubbi (anche
per il fatto che definiscono una qualifica ben precisa), maggiore incer-
tezza presentano i termini « funzionario » e « professionista », che a
differenza dei precedenti termini non rappresenta una qualifica. Con-
siderando, per esempio, la realta del settore della fornitura di lavoro
temporaneo (che ¢ attualmente la pit diffusa, rispetto all’intermedia-
zione), la quasi totalita dei responsabili delle filiali sono impiegati,
inquadrati al primo o secondo livello del Cenl del terziario (contratto
applicato al settore delle agenzie di lavoro temporaneo). Data la loro
funzione aziendale e il fatto che abbiano acquisito la competenza
professionale richiesta, svolgendo questo ruolo, potrebbero essere con-
siderati « professionisti » in quanto appunto esperti e competenti del
settore oppure « funzionari », in quanto esercenti funzioni direttive e/o
di responsabilita. In realta, I'altra accezione del termine professionista
si riferisce ai lavoratori autonomi esercenti una libera professione,
termine che, in questo contesto, si addice in particolare al campo della
ricerca e selezione di personale, della ricollocazione professionale e
della formazione e non alla fornitura di manodopera (dove non pos-
sono esistere professionisti in tal senso). Se si preferisce quindi questa
definizione di professionista, non resta che considerare i responsabili di
filiale, come funzionari, in quanto, come gia affermato, esercenti fun-
zioni direttive e/o di responsabilita. La circolare ministeriale 24 giugno
2004, n. 25, ha infatti stabilito che il « funzionario » debba essere
considerato un impiegato con funzioni direttive e/o di responsabilita,
mentre la circolare ministeriale 21 luglio 2004, n. 30 ha ulteriormente
specificato che tale definizione non fa comunque riferimento a livelli di
inquadramento, ma soltan