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«Come nani sulle spalli di giganti». Un aforisma che viene comunemente attribuito a 
Bernardo di Chartres, citato da Giovanni di Salisbury: «Bernardo sosteneva che noi 
siamo come nani sulle spalle dei giganti, così che possiamo vedere un maggior numero 
di cose e più lontano di loro, tuttavia non per l’acutezza della vista o la possanza del 
corpo, ma perché sediamo più in alto e ci eleviamo proprio grazie alla grandezza dei 
giganti» (Metalogicon, III, 4). Una formula che la tradizione suole rappresentare con 
l’immagine, riprodotta anche nella copertina, del gigante Orione che porta in spalla Ce-
dalione. 
Con il richiamo di questo aforisma e l’utilizzo di questa immagine (disegnata da Lavinia 
Serrani) per un volume di interviste accademiche sui venti anni della legge Biagi si vuole 
semplicemente sottolineare l’importanza del contributo dei Maestri del diritto del la-
voro alla conoscenza, anche verso le nuove generazioni, nella perenne tensione, che ca-
ratterizzò marcatamente le fasi di progettazione ed entrata in vigore della legge 14 feb-
braio 2003, n. 30, tra l’esigenza di innovazione e la forza della tradizione a cui sono 
affidati i valori e la custodia dei principi cardine del diritto del lavoro. Un richiamo, 
dunque, a quella idea di Università espressa dal curatore del volume anche nella sua 
“intervista impossibile” a Marco Biagi, nella ricorrenza dei venti anni dell’attentato di 
via Valdonica a Bologna (Le interviste impossibili. Marco Biagi venti anni dopo, ADAPT 
University Press, 2002), come catena delle generazioni accademiche, capace di garantire 
insieme custodia del passato e apertura verso il domani. 
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Prefazione 
 

di Maurizio Del Conte 
 
 
Una riflessione a vent’anni di distanza sulla riforma che prese il nome di 
legge Biagi è un esercizio di grande interesse per gli studiosi del diritto del 
lavoro. Per almeno tre buone ragioni. 
Innanzitutto perché consente di spostare il commento dalla cronaca alla 
storia. I rumori di fondo della contemporaneità finiscono troppo spesso per 
sovrastare e distorcere la lettura del disegno riformatore, favorendo un ap-
proccio superficialmente polarizzato tra favorevoli e contrari. 
In secondo luogo perché tanto più una riforma è radicale quanto maggiore 
è il tempo necessario per valutarne gli effetti in relazione ai suoi obbiettivi. 
Una valutazione nel lungo periodo è cosa rara e preziosa in un Paese come 
il nostro che ha la memoria corta e dove è prassi ordinaria cambiare le 
norme con il principale obbiettivo di ricavarne effetti – e consenso eletto-
rale – di brevissimo periodo. 
Tant’è che dal 2003 ad oggi si sono aggiunte due ulteriori riforme radicali 
del lavoro: la c.d. Fornero del 2012 e il c.d. Jobs Act del 2015.  
Ecco, quindi, la terza ragione di interesse di questo volume. Rileggere oggi 
la riforma Biagi alla luce della evoluzione del quadro regolatorio registrata 
nell’ultimo ventennio consente di comprendere meglio l’eredità culturale 
che essa ha lasciato e le prospettive di evoluzione del sistema. 
Occorre procedere da una dolorosa premessa. La riforma Biagi è stata se-
gnata dal martirio del suo ispiratore. Quando, la sera del 19 marzo 2002, 
Marco Biagi fu trucidato sotto il portone di casa capimmo che il virus del 
terrorismo ideologico non era debellato. Fu una impresa difficilissima por-
tare a termine il progetto di Biagi all’indomani del suo assassinio. E per 
molto tempo fu difficile perfino avviare una discussione serena sia sulla 
visione complessiva della riforma che sulle singole soluzioni tecniche 
adottate. Le parti sociali, alle quali erano state delegate nuove funzioni, si 
divisero sulla opportunità di esercitare tali deleghe. Su alcuni istituti calò 
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il veto di una parte del sindacato, anche a costo di approdare ad alternative 
deteriori. Alla radicalizzazione del dibattito contribuì la linea divisiva del 
fronte sindacale tenuta dal governo che quella riforma aveva varato. Ci 
vollero anni prima che la polvere si depositasse e si iniziasse a guardare 
oltre la cortina ideologica che aveva avvolto la legge Biagi. 
Quale che sia l’opinione sulle sue finalità e sui suoi esiti, non può essere 
messa in dubbio la straordinaria portata innovativa della riforma del 2003. 
Se nel 1997, con la legge n. 196 (c.d. pacchetto Treu) si era segnata una 
prima svolta verso un cambio di strumentazione nelle tutele del lavoro, per 
sostenere i lavoratori nelle transizioni da una occupazione ad un’altra, la 
legge Biagi aveva l’ambizione di trasformare radicalmente il mercato del 
lavoro italiano. Partendo dalla elaborazione teorica contenuta nel libro 
bianco sul mercato del lavoro dell’ottobre 2001, che si rifaceva ai nuovi 
paradigmi della flessi-sicurezza posti alla base della politica sociale euro-
pea a partire dalla fine del secolo scorso, la legge delega 14 febbraio 2003, 
n. 30 (Delega al Governo in materia di occupazione e mercato del lavoro) 
e il conseguente decreto legislativo del 10 settembre dello stesso anno, che 
ne dava attuazione, hanno riscritto larghi tratti della disciplina giuslavori-
stica. Senza voler qui entrare nei singoli istituti, la riforma si è concentrata 
su due macro-linee di intervento. Da un lato, ha introdotto una serie di 
strumenti che avrebbero dovuto consentire al nostro Paese di dotarsi di una 
struttura di politiche attive del lavoro più efficace. In particolare, l’apertura 
ai privati del mercato dei servizi per favorire l’incontro tra domanda e of-
ferta di lavoro, con il ricorso al sistema dell’accreditamento e della auto-
rizzazione, avrebbe dovuto consentire la realizzazione di una più efficace 
rete dei servizi per il lavoro, stimolata dalla competizione tra parte pub-
blica e parte privata. L’altro asse di intervento si è sviluppato, vista anche 
l’impraticabilità politica di agire sulle regole della flessibilità in uscita dal 
contratto di lavoro, sulla flessibilità in ingresso. Sono così stati messi a 
disposizione delle imprese e dei lavoratori nuovi strumenti contrattuali 
volti a modulare regole e tutele in funzione della specificità del rapporto 
di lavoro. L’idea si ricollegava al progetto, di cui Biagi era stato protago-
nista, volto a predisporre uno Statuto dei lavori, capace di superare l’ege-
monia del modello a taglia unica fondato sul contratto di lavoro subordi-
nato a tempo indeterminato, le cui rigidità erano ritenute incompatibili con 
la crescente disarticolazione dei modelli organizzativi dell’impresa e, per 
conseguenza, un ostacolo alla capacità di attrarre nuova occupazione.  
Considerata l’ampiezza e la profondità delle novità introdotte nel 2003, era 
legittimo attendersi una significativa modernizzazione del mercato del 
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lavoro italiano. A vent’anni di distanza è quindi importante riflettere su 
quanto quell’obbiettivo sia stato raggiunto e cosa, invece, non abbia fun-
zionato.  
E, qui, veniamo al terzo profilo su cui oggi abbiamo la possibilità di trac-
ciare un bilancio a consuntivo: quale è stata l’eredità culturale di quella 
esperienza e quanto essa ha influito sulle successive riforme?  
Quando, nel 2012, il governo presieduto da Mario Monti mise mano agli 
ammortizzatori sociali e alle sanzioni per i licenziamenti illegittimi, le pre-
messe teoriche erano sostanzialmente le stesse che avevano guidato il la-
voro di Marco Biagi, riprendendo e rilanciando la linea europea della 
flessi-sicurezza. Non diverso era il quadro entro il quale si mosse, tra il 
2014 e il 2015, il governo presieduto da Matteo Renzi nella elaborazione 
del Jobs Act, per quanto diversi siano stati gli strumenti utilizzati. È vero, 
infatti, che mentre la legge Biagi aveva scommesso su un maggior plurali-
smo di tipologie contrattuali, la riforma del 2015 aveva, al contrario, pun-
tato sul ritorno alla centralità del contratto di lavoro subordinato a tempo 
indeterminato, ridisegnando alcuni snodi cruciali della sua disciplina in 
modo da renderlo più appetibile dalle imprese e più coerente con l’evolu-
zione dei modelli organizzativi e delle dinamiche dei mercati globali. Ma 
il quadro assiologico di riferimento era, anche nel Jobs Act, incardinato 
sugli assi europei della maggiore flessibilità organizzativa unita allo svi-
luppo di misure di sostegno alla sicurezza del reddito e alla assistenza delle 
persone nelle fasi di transizione nel mercato del lavoro. Ancora una volta, 
il giudizio sulle riforme è influenzato dalla prospettiva temporale che si 
assume. Viste da vicino le riforme 2003 e del 2015 mostrano più differenze 
che analogie ma, se inquadrate nella più ampia prospettiva del primo ven-
tennio di questo secolo, le differenze si stemperano a fronte di una comune 
radice valoriale di derivazione europea.  
È allora necessario domandarsi se quelle radici siano ancora oggi solida-
mente alla base delle nuove politiche del lavoro. Non solo a livello italiano 
ma, più in generale, a livello europeo.  
Simbolicamente rappresentato dal referendum sulla Brexit del 2016, il 
vento dell’insofferenza verso le istituzioni europee ha soffiato forte sul 
fuoco dei populismi e dei movimenti antisistema. Nazionalismi e spinte 
protezionistiche portano i governi a indebitarsi per distribuire a pioggia 
risorse economiche alla popolazione, duramente colpita dagli effetti della 
pandemia e della guerra. La fiammata di entusiasmo per il ritrovato spirito 
unitario attorno al Next Generation EU sembra stemperarsi nelle miserie 
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della cronaca. E così anche l’epoca d’oro della flessi-sicurezza sembra or-
mai lontana e si presenta oggi dinnanzi a un bivio: rilanciare con risposte 
più efficaci o cedere il passo al grande ritorno della assistenza pubblica. Il 
mondo cambia e, come sempre, è fondamentale riflettere sul passato per 
guardare al futuro. 
In conclusione, ce n’è abbastanza per comprendere perché le autorevoli 
voci raccolte in questo volume vadano ben oltre un rituale tributo in occa-
sione del ventennale della legge Biagi, dando vita a una riflessione plurale 
che interroga sui nodi cruciali del diritto del lavoro di oggi e, soprattutto, 
di quello che verrà. 

Maurizio Del Conte 
Milano, 21 dicembre 2022 
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Come nani sulle spalle di giganti 
 

di Michele Tiraboschi 
 
 
Compiuta in altri tempi la difesa di testa e soprattutto di cuore della legge 
14 febbraio 2003, n. 30, a partire dal nome della legge che è dedicata al 
professor Biagi per l’apporto materiale e non solo progettuale o di visione 
che Marco diede alla sua redazione (1), non ho ritenuto opportuno presen-
tarmi all’appuntamento dei venti anni dalla pubblicazione della legge in 
Gazzetta Ufficiale con una riflessione personale.  
Venti anni sono, in effetti, un tempo sufficientemente lungo per consentire 
dei bilanci robusti e meno condizionati dalle emotività e polemiche del 
momento, di questa come di altre leggi del recente passato. Leggi che, 
forse, meriterebbero oggi ben altra attenzione se solo pensiamo ai fiumi di 
parole spesi, anche all’interno del dibattito scientifico, nella fase della pro-
gettazione e della loro progressiva messa a regime una volta entrate in vi-
gore. Emblematico, da questo punto di vista, è il “rumoroso” silenzio, an-
che nella popolosa e articolata comunità dei giuslavoristi, su una altra 
legge storica per il diritto del lavoro italiano come il c.d. pacchetto Treu, 
che, proprio nell’anno appena trascorso, ha compiuto venticinque anni.  
Pesa certamente, da questo punto di vista, l’assenza nel nostro Paese di una 
cultura del monitoraggio e della valutazione che non compete ai giuristi 
ma a cui, tuttavia, i giuristi possono dare un importante contributo nell’am-
bito di analisi e riflessioni che, per essere attendibili, impongono l’appli-
cazione di un metodo di ricerca realmente interdisciplinare dove non basta, 
per governare la complessità dei fenomeni e comprenderne le loro 

 
(1) Ampia documentazione di ciò si trova nelle oltre 200 pagine di testi e schemi di arti-
colato normativo a firma Marco Biagi, tutti datati tra il 19 aprile del 2001 e il 9 marzo del 
2002, che ho raccolto e pubblicato nei Quaderni AGENS (marzo 2004, n. 1, anno 6, pp. 
18-224). Il progetto riformatore aveva infatti preso avvio, in una prima fase, con la stesura 
di alcuni corposi articolati normativi da cui poi si decisero di estrapolare, per ragioni di 
opportunità politica, i principi e i criteri direttivi che diedero luogo, un anno più tardi, alla 
legge delega n. 30 del 2003, nota appunto, anche tra i non addetti ai lavori, come legge 
Biagi. 
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dinamiche sul funzionamento del mercato del lavoro, lo sforzo di un sin-
golo studioso. 
Un bilancio politico (in termini di politica del diritto e politica legislativa, 
ovviamente) o anche culturale della legge Biagi è invero possibile e credo 
anche doveroso per una comunità scientifica che si interroga sul ruolo del 
diritto (e del giurista del lavoro, in particolare) nella messa a punto di un 
ordine economico e sociale sostenibile anche perché giusto. Se non prendo 
direttamente posizione, in una sede come questa che vuole essere rigoro-
samente accademica, non è allora per timore o ripensamento di idee e con-
vinzioni espresse in passato ma, semplicemente, per la consapevolezza che 
questo non è il mio compito oggi, essendo chiaramente di parte e, forse, 
anche parte (nel senso di “oggetto”) della valutazione per il contributo a 
suo tempo dato in sede di progettazione, stesura e attuazione della legge. 
In questo sta forse il significato più autentico e profondo, al di là delle 
polemiche, della stessa intitolazione della legge a Marco Biagi che è morto 
a causa del contributo determinate che stava dando alla realizzazione di 
questa legge da lui tanto voluta. Perché una cosa è riconoscere, con onestà 
intellettuale, che Marco ha combattuto fino all’ultimo attimo della sua 
breve esistenza, pur consapevole dei rischi a cui stava andando incontro 
come le carte processuali hanno documentato, per questo progetto di ri-
forma, convinto com’era di poter fornire un contributo concreto al miglio-
ramento di quello che lui definiva il peggior mercato del lavoro in Europa. 
Il portare a compimento il suo progetto riformatore è stato dunque niente 
altro che un tentativo – forse disperato, ma non credo inutile e, comunque, 
doveroso per chi si sforzi di coltivare i valori della lealtà e dell’onore – di 
dare un minimo di senso a quanto di brutale e ingiusto gli era capitato. 
Altra cosa è, però, la valutazione politica e tecnica della legge a cui a lungo 
ha lavorato e che in questi anni ha vissuto, una volta pubblicata in Gazzetta 
Ufficiale, di una vita propria e di responsabilità che appartengono non alla 
figura del consulente tecnico ma a quella del decisore politico e, dunque, 
al governo che ha guidato il processo parlamentare di approvazione.  
Parlare della legge Biagi non è dunque parlare di Marco Biagi, sono due 
piani distinti. E, pertanto, rilevare i limiti e le criticità di questa legge, con 
un contributo intellettuale onesto e non fazioso, è – direi – il minimo per 
chi voglia concorrere a tratteggiare, anche nel prossimo futuro, l’orizzonte 
delle riforme possibili e le sorti della nostra disciplina. 
Di conseguenza, dopo aver cercato di onorare lo scorso anno il mio perso-
nale debito di Scuola e di riconoscenza verso Marco Biagi, con una 
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“intervista impossibile” nel ventennale dell’attentato di via Valdonica a 
Bologna (2), è per me venuto il momento del silenzio unito al desiderio 
dell’ascolto, ben consapevole che il giudizio sulla legge non è un giudizio 
sulla persona di Marco. E la parola, allora, non poteva non essere data ad 
alcuni dei Maestri della Nostra materia che, con la loro preziosa e paziente 
disponibilità, ci offrono ora l’unica valutazione possibile, in assenza di 
strumenti di monitoraggio, del progetto e della esperienza maturata attorno 
alla legge Biagi: la testimonianza di chi ha contribuito a guidare, orientare 
e consolidare in questi ultimi decenni la comunità scientifica dei giuristi 
del lavoro. 
Il senso di questo contributo sui venti anni della legge Biagi è semplice-
mente questo. Nessuna istanza celebrativa, come del resto emerge dai giu-
dizi in chiaroscuro della riforma che sono qui raccolti. Se mai la consape-
volezza di dover offrire alle nuove generazioni di giuristi del lavoro, chia-
mati al compito di innovare la Nostra disciplina in risposta ai cambiamenti 
in atto nella economia e nella società, non una visione di parte ma un saldo 
ancoraggio nella tradizione e nella storia.  
Come nani sulle spalle di giganti, grati del loro aiuto nello sforzo necessa-
rio di guardare più lontano di quanto siamo sin qui riusciti a fare come 
ricercatori e come comunità scientifica nel non facile compito di tracciare 
nuove rotte per il diritto del lavoro del futuro. Questo era il messaggio 
centrale della legge Biagi, nella sua tensione ideale volta a guardare le tu-
tele e le leggi del lavoro non in astratto, ma dal punto di vista del dato di 
realtà e cioè della loro effettività, e questo penso sia il messaggio ancora 
oggi attuale e condivisibile di questa riforma, nello sforzo di costruire as-
sieme, seppure in termini dialettici ma sempre costruttivi, il futuro del la-
voro al di là delle singole soluzioni tecniche e di dettaglio adottate.  
 

Michele Tiraboschi 
Modena, 21 dicembre 2022 

 
 

 
(2) M. TIRABOSCHI, Le interviste impossibili. Marco Biagi venti anni dopo, ADAPT Uni-
versity Press, 2022.  
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* * * * * 
Un ringraziamento pubblico va a chi ha accettato di fornire un contributo 
a questo volume che, certamente, si muoveva su un terreno assai scivoloso 
e dove non era affatto scontato raggiungere l’obiettivo sopra descritto. 
Ciò con la doverosa precisazione che non mi è stato materialmente possi-
bile intervistare tutti i Maestri della materia del diritto del lavoro. L’unico 
non accademico del gruppo degli intervistati è Pierluigi Rausei a cui si 
deve non solo un sostanziale contributo alla stesura del decreto legislativo 
n. 124 del 2004, ma anche una paziente e preziosa opera di costruzione 
del “sistema” della vigilanza e delle ispezioni del lavoro grazie a un con-
nubio davvero unico di conoscenza teorica e di esperienza pratica.  
Un ringraziamento va poi a Maurizio Del Conte che ha accettato il non 
facile compito di scrivere la prefazione del volume. Un compagno di viag-
gio, nella scoperta dei territori abitati dal diritto del lavoro del passato e 
del presente, sin dai primi anni dell’Università, come inesperti studenti 
iscritti alla Statale di Milano, e poi entrati nella comunità dei giuslavoristi 
sotto la paziente guida di Luciano Spagnuolo Vigorita, Laura Castelvetri 
e Stefano Liebman. 
Un ringraziamento va anche a Valeria Filì che, a partire dalla pubblica-
zione di questo volume, ha accettato con entusiasmo e la consueta gene-
rosità la responsabilità di condividere, con me e Maurizio Del Conte, la 
raccolta dei Materiali di diritto del mercato del lavoro e delle relazioni 
industriali per la collana accademica di ADAPT University Press. L’au-
spicio è che aumenti il numero di studiosi e ricercatori interessati a pub-
blicare le proprie opere monografiche sulla nostra collana come piccolo 
ma sempre prezioso contributo alla costruzione del diritto del lavoro del 
futuro. 
Un ringraziamento, infine, va a Laura Magni per il prezioso e puntuale 
lavoro di redazione di questo e di tutti gli altri volumi della collana. 
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Dal pacchetto Treu  
alla legge Biagi 

 

Intervista a Tiziano Treu 
 
 
TIRABOSCHI – Nel 2022 è passata un po’ sottotraccia la ricorrenza dei ven-
ticinque anni della legge n. 196 del 1997, norme in materia di promozione 
della occupazione, a tutti nota come pacchetto Treu. Lo stesso sembra ora 
avvenire per la legge Biagi di cui ricorrono, il 14 febbraio del 2023, i venti 
anni. Una legge che qualche collega che ha contribuito al presente volume 
ha descritto nei termini di una “legge dimenticata”. Ora, perché nella co-
munità dei giuslavoristi si registra una attenzione quasi eccessiva alle leggi 
in corso di elaborazione o da poco pubblicate in Gazzetta Ufficiale e poi 
quasi mai si torna su quelle stesse leggi per un bilancio e una valutazione 
complessiva anche alla luce del loro reale funzionamento e impatto sul 
mercato del lavoro? Certo, nel nostro Paese, sul tema del lavoro, è un sus-
seguirsi di leggi e “riforme epocali”, ragione per cui non è facile sviluppare 
una valutazione in termini scientifici. E tuttavia qualche considerazione 
più serena e, se è lecito usare questo termine, oggettiva potrebbe essere 
tratta anche in vista di futuri interventi normativi… 
TREU – La domanda è molto appropriata. La verità è che in Italia non ab-
biamo nessuna tradizione di valutazione dei processi di riforma in generale 
e sui temi del lavoro in particolare. Difettiamo nel monitoraggio e questo 
poi preclude il passaggio successivo, che è quello della valutazione delle 
leggi, del loro funzionamento e del loro impatto rispetto al funzionamento 
del mercato del lavoro e degli obiettivi che si erano prefissati. 
 
TIRABOSCHI – È solo una questione di monitoraggio o anche del modo che 
abbiamo noi giuslavoristi di fare ricerca? 
TREU – Io ricordo sempre che lo dicevo già ai tempi, anche con Marco: su 
questa materia che è complessa è necessario un metodo di analisi vera-
mente interdisciplinare. Noi giuristi siamo poco abituati a questo. 
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Fondamentale è lavorare con gli economisti e i sociologi e anche coltivare 
con coerenza il metodo delle relazioni industriali. Solo di questi tempi, 
grazie al processo avviato con il PNRR (Piano nazionale di ripresa e resi-
lienza), siamo stati costretti a fare monitoraggio prima e poi valutazione. 
Ricordo che, a proposito della legge che porta il mio nome, ci furono alcuni 
dei tentativi soprattutto da parte dei ricercatori dell’Università di Trento; 
ma il tentativo è rimasto sostanzialmente isolato. Rispetto alle polemiche, 
che ancora oggi continuano, su precarietà e flessibilità, ricordo invece il 
caso della Germania, con la riforma Hartz, che è proceduta in parallelo alle 
nostre riforme (legge Treu e soprattutto legge Biagi). Lì è stato mobilitato 
tutto il meglio della loro Università, ben sapendo che, per fare una siste-
matica valutazione dell’impatto, ci vogliono anni. 
 
TIRABOSCHI – Tutto questo rallenta i processi di modernizzazione e, per 
certi versi, inquina il dibattito pubblico e anche quello scientifico, dove, in 
assenza di solidi monitoraggi, si può sostenere tutto e il contrario di tutto. 
TREU – Continuiamo a discutere, soprattutto in materie complesse come le 
nostre, dove per venticinque anni abbiamo fatto continue revisioni delle 
normative, condizionati dalle ideologie e senza grande attenzione a quello 
che succede in giro nel mondo. Non manca il richiamo alle leggi di questo 
o quel Paese, ma raramente si sviluppano vere analisi comparate fonda-
mentali per meglio comprendere quanto accade da noi e quali altre solu-
zioni tecniche si possono concretamente proporre e adottare. 
 
TIRABOSCHI – Non solo il monitoraggio. Torna prepotente anche il tema, 
ampiamente discusso nella letteratura giuslavoristica, di un susseguirsi di 
riforme senza progetto, riforme adottate sull’onda della emergenza occu-
pazionale e della crisi, ma senza il sostegno di una solida analisi sociale e 
del quadro macro-economico. La legge Biagi è invece stata preceduta, di-
versamente di quanto avvenuto in altre circostanze, da un documento di 
visione, il Libro Bianco del 2001. Poi, senza dubbio, un conto è la visione, 
altra cosa è l’effettiva implementazione in sede legislativa. Lo abbiamo 
visto anche con il pacchetto Treu nel passaggio dalla proposta (1995) alla 
sua effettiva attuazione (1997) mediata anche da un importante patto so-
ciale (1996). 
TREU – Intanto mettiamo le cose in ordine e valutiamole in prospettiva. 
Non è che il Libro Bianco spuntasse dal nulla. Prima c’è il lavoro che 
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abbiamo fatto con Marco in Europa, da cui vengono quasi tutte le idee. Ciò 
che avevamo ipotizzato, progettato e in parte attuato già durante il governo 
Prodi erano tutti pezzi di una idea, di un progetto di riforma, che poi pro-
segue nel Libro Bianco. Vero è che si è partiti subito con un Libro Bianco 
e non con un Libro Verde di proposta, come nella tradizione europea. È 
vero anche che i testi normativi, da cui è poi venuta fuori la legge Biagi, 
sono stati depositati in Parlamento già il mese successivo alla pubblica-
zione del Libro Bianco, senza cioè un congruo lasso di tempo per il dibat-
tito pubblico e il confronto con le parti sociali. Resta però fuori discussione 
che il confronto sul progetto e sul documento di visione si è bloccato per 
motivi ideologici. Più ci penso e mi guardo indietro e più mi convinco che 
la scintilla non sia stata la rottura sulla trasposizione della direttiva europea 
in materia di lavoro a termine. La vera strozzatura del dibattito, forse anche 
un pretesto per chiudere in radice il confronto, è stata la previsione di mo-
difica e parziale superamento dell’articolo 18 dello Statuto dei lavoratori: 
una specie di fantasma – o forse anche un “mostro” – che continua ancora 
oggi a perseguitarci. Una previsione normativa che costituisce una anoma-
lia tutta italiana, come conferma l’analisi comparata. E ancora oggi siamo 
qui ad accapigliarci sulle virgole delle sentenze della Corte costituzionale 
a seguito delle modifiche introdotte prima con la legge Fornero e poi col 
Jobs Act. 
 
TIRABOSCHI – Una questione, quella del superamento dell’articolo 18, 
avanzata da più parti e ben prima del Libro Bianco. Pensiamo al referen-
dum dei Radicali… 
TREU – Ricordo bene le prime timide proposte di intervento sull’articolo 
18 a cui ho lavorato con Marco ai tempi del governo Prodi. Ampia docu-
mentazione è nel libro che ho pubblicato nel 2001 con il Mulino su Le 
politiche del lavoro. Insegnamenti di un decennio di tentativi di moderniz-
zare il nostro mercato del lavoro. Proposte ragionevoli che vennero subito 
spazzate via. E questo pur sapendo, e con Marco ce lo dicevamo sempre, 
che non era certo l’articolo 18 il cuore di un progetto di riforma e moder-
nizzazione del mercato del lavoro. 
 
TIRABOSCHI – Se i tentativi sono stati impossibili all’epoca del governo 
Prodi è allora facile immaginare cosa poteva succedere col cambio di 
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legislatura. Il passaggio al governo Berlusconi e la pubblicazione del Libro 
Bianco. 
TREU – Una conferma che non è stato il repentino passaggio dal dibattito 
pubblico e con le parti sociali alla presentazione del testo di legge in Par-
lamento il motivo scatenante delle polemiche e della opposizione a questa 
riforma. Irrilevante è stato il diluvio di commenti che ne è seguito, non 
solo perché venivano dopo ma perché erano appunto assorbiti da una con-
tesa tutta ideologica e non da un confronto di merito coerente rispetto allo 
stato di reale funzionamento del nostro mercato del lavoro. 
 
TIRABOSCHI – Lo stesso è avvenuto per la flessicurezza a cui la legge Biagi 
si era ispirata. Una formula che, certamente, merita oggi un profondo ri-
pensamento. 
TREU – Quello sulla flexicurity è un altro tormentone! La flexicurity non 
era un’invenzione né mia né di Marco. Era uno dei punti centrali della 
politica avviata ad Amsterdam e che aveva dato luogo a una strategia eu-
ropea per l’occupazione. Certo, si trattava di una operazione complessa, 
non solo sul piano culturale ma anche tecnico, perché si trattava e si tratta 
di trasferire il focus della attenzione dal contratto di lavoro al mercato del 
lavoro, che era una delle linee fondamentali anche del Libro Bianco. È 
perfettamente vero che ancora oggi mancano, almeno in metà del Paese, le 
politiche attive del lavoro e dunque il pilastro della sicurezza sul mercato 
del lavoro. Del resto, nel tempo anche la formula originaria della flexicu-
rity è stata adattata più volte dalla stessa Europa. Una cosa, tuttavia, è di-
scutere cosa funziona o non funziona. Per questo servono, come abbiamo 
detto, monitoraggi e politiche di valutazione. Altra cosa è assimilare la fle-
xicurity al neoliberismo imperante e procedere per invettive e scomuniche 
e avanzare accuse come se fosse una strategia di svendita del patrimonio 
delle tutele dei lavoratori. 
 
TIRABOSCHI – L’articolo 18, la flexicurity, il controverso processo di tra-
sposizione della direttiva europea in materia di lavoro a termine. Temi 
enormi. Col senno di poi si può dire che non poteva forse che andare come 
era andata, sul piano del dibattito politico, e questo senza fare riferimento, 
in questa sede, alla sorte toccata a Marco Biagi e dunque alla anomalia 
tutta italiana del terrorismo. E tuttavia polemiche violente sono scoppiate 
anche per iniziative di minore portata e impatto. Iniziative circoscritte e 
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largamente sperimentali come il Patto Milano Lavoro del 2000, dove 
Marco era il regista progettuale e dove semplicemente si cercava di verifi-
care, sul campo, alcune idee molto pragmatiche di inclusione sociale so-
prattutto per le categorie più deboli del mercato del lavoro. È lì, prima an-
cora che sulla legge Biagi e la riforma del contratto a termine, che si regi-
stra una fortissima spaccatura anche all’interno del fronte sindacale. 
TREU – I partiti politici per lungo tempo non si sono occupati del tema 
lavoro. Preferivano delegarlo alle parti sociali. E nel tempo sono emerse 
idee fondative radicalmente opposte di società e di sindacato tra Cgil e 
Cisl. Questa è la radice di tutto e che ancora oggi continua senza trovare 
una composizione e una conseguente soluzione. 
 
TIRABOSCHI – Una contrapposizione di cui non hanno di certo beneficiato 
i lavoratori. Vero anche che esiste una estrema frammentazione sul fronte 
della rappresentanza d’impresa. E tutto questo pone i corpi intermedi e la 
rappresentanza sempre più ai margini dei processi decisionali e delle ri-
forme. Con il che la ricerca di soluzioni ragionevoli e di prospettiva ai 
problemi economici e sociali della modernità si complica o forse anche 
diventa impossibile. 
TREU – Torniamo al punto di partenza. Persiste sottotraccia, per poi emer-
gere ciclicamente, una tensione ideologica ridondante e ingiustificata che 
inquina la politica e il dibattito pubblico e rende meno rilevante la rappre-
sentanza. Il Libro Bianco proponeva il superamento della concertazione e 
di passare a un meno impegnativo dialogo sociale. Non si trattava di una 
sfumatura terminologica. Ma, appunto, il tentativo di superare il potere di 
veto di qualcuno degli attori sociali animato da nobili ideali ma anche da 
idee e proposte di politica del lavoro spesso preconcette o irrealistiche e 
non solo per vincoli di bilancio. Certamente non possiamo sottovalutare 
alcuni segnali in controtendenza. Penso al Patto per la fabbrica del 2018, 
dove per la prima volta anche la Cgil ha fatto una aperta professione di 
fede e apertura nei confronti della partecipazione. Qui un po’ di progresso 
c’è. Lo stesso vale per le fabbriche e i luoghi di lavoro, dove l’urgenza di 
risolvere problemi reali aiuta a trovare convergenze e a superare veti. Tut-
tavia non si può sottovalutare lo sciopero di Cgil e Uil contro la finanziaria 
di Mario Draghi che è stato uno sciopero contro l’Europa e una larghissima 
maggioranza parlamentare che sosteneva la manovra di bilancio. Lo stesso 
avviene ora con la nuova legge di bilancio. 
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TIRABOSCHI – In questi ultimi anni, con la presidenza Treu, il Cnel ha co-
nosciuto una inaspettata rinascita: una maggiore visibilità e autorevolezza 
che si è tradotta in iniziative importanti anche sul fronte del monitoraggio 
del mercato del lavoro e del sistema di contrattazione collettiva. Ecco, non 
potrebbe essere proprio il Cnel un terreno fertile per contribuire alla evo-
luzione della rappresentanza di imprese e lavoro come del resto auspicato 
dai padri costituenti? Non potrebbe il Cnel, per esempio, diventare una 
vera e propria agenzia per le relazioni industriali sulla scorta di alcune 
buone prassi internazionali? 
TREU – Prima di me va ricordato Gino Giugni che aveva tentato di rendere 
più incisivo il ruolo del Cnel. Non ci è riuscito neppure lui. Giugni parlava 
del “vizio d’origine” del Cnel. 
Tramontata l’idea di una “terza Camera”, una vera mediazione alta, come 
si usa dire, degli interessi contrapposti non si riesce a fare come avvenuto 
invece, per esempio, in Francia. 
Qualcosa di buono si riesce a fare, in termini di discussione e proposta, ma 
poi le parti sociali, nei momenti decisivi, preferiscono andare ognuna per 
conto loro e interloquire direttamente col governo. Il limite è strutturale 
non di buona volontà o di intenzioni. 
 
TIRABOSCHI – E così la rappresentanza rischia però di perdere l’ultimo 
treno utile che è rimasto per tornare a quel ruolo autorevolmente giocato, 
nella nostra società, in un passato non lontano. 
TREU – Qualcuno di loro più illuminato lo intuisce. Come è chiaro che, 
grazie al lavoro fatto in questi anni, abbiamo ora nuovi e importanti stru-
menti per misurare la rappresentatività sindacale ed effettiva rilevanza nel 
nostro sistema di relazioni industriali. Con l’opera di pulizia che abbiamo 
fatto sull’archivio della contrattazione collettiva siamo in grado di docu-
mentare quali sono i contratti falsi e quelli veri. Poi è chiaro che tocca alle 
stesse parti sociali decidere cosa vogliono fare da grandi, se intendono av-
valersi di questi strumenti o rimanere al palo. E quando parlo di parti so-
ciali non mi riferisco solo al sindacato dei lavoratori ma anche e forse so-
prattutto alla rappresentanza datoriale. La direttiva europea sul salario ade-
guato potrebbe essere una buona occasione per iniziare a fare ordine. 
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TIRABOSCHI – Ho una ultima considerazione e quindi una ultima domanda 
che magari impone una risposta un po’ articolata. Abbiamo già richiamato 
Politiche del lavoro: insegnamenti di un decennio, un libro bellissimo 
(pubblicato per i tipi de il Mulino nel 2001) che consiglio sempre ai miei 
dottorandi, soprattutto ai giuristi, per la visione progettuale e riformista del 
giuslavorismo. Ecco, tornando alla legge Biagi venti anni dopo, quale le-
zione o insegnamento possiamo trarre come bilancio e anche in termini di 
prospettive future? Si può essere ottimisti, nonostante tutte le criticità che 
abbiamo rilevato nel funzionamento del nostro sistema di relazioni indu-
striali? 
TREU – Grazie per aver richiamato quel libro che non è solo mio. Dietro 
c’è il lavoro di Marco, il libro lo ha mezzo scritto lui. Ma gli esempi pos-
sono essere anche altri, pensiamo alla relazione finale della c.d. “commis-
sione Onofri” sulla analisi delle compatibilità macro-economiche della 
spesa sociale in Italia, un documento all’altezza del piano Beveridge per 
intenderci. Voglio dire che anche noi giuristi dobbiamo prendere atto, 
come si è provato a spiegare venti/venticinque anni fa, che il contratto di 
lavoro non è più il baricentro di un moderno diritto del lavoro che voglia 
davvero rispondere alla sua funzione storica di tutelare i lavoratori e ren-
dere sostenibili i processi economici centrati sul fattore lavoro. Mentre noi 
continuiamo a parlare di flessibilità e precarietà, le trasformazioni degli 
ultimi cinquant’anni della economia e della società e la globalizzazione 
cambiano radicalmente l’orizzonte delle politiche del lavoro. Altro che ar-
ticolo 18, occorrono un progetto e una visione all’altezza delle sfide che 
stiamo vivendo. 
 
TIRABOSCHI – Una risposta può ancora essere l’idea di Statuto dei lavori? 
Le tutele per cerchi concentrici, per intenderci? 
TREU – Nei abbiamo parlato ai temi per pacchetto di misure del 1997 e poi 
con la legge Biagi. 
Oggi però serve un progetto nuovo. Un progetto che è diverso da quello 
che avevamo pensato noi. In Europa e nel mondo (pensiamo ai documenti 
dell’Organizzazione internazionale del lavoro) si pensa oramai al lavoro 
in termini universalistici, ricomprendendo cioè anche i territori del lavoro 
autonomo. Qui la contrattazione collettiva ha fatto ancora troppo poco an-
che se non mancano sperimentazioni. Certo nel Libro Bianco e nella idea 
di Statuto alcune giuste intuizioni già c’erano. Nel rileggere questi 
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documenti e nel confrontarli con le proposte oggi in discussione in giro per 
il mondo e in Europa mi è venuta una grande nostalgia e anche un senso 
di tristezza. Dopo venti/venticinque anni tornano problemi, criticità e nodi 
che avevamo già individuato e analizzato. Ecco, cerchiamo di non metterci 
altri venticinque anni per trovare ora le giuste soluzioni. Restare ancorati 
agli schemi del passato non serve a nulla, anzi. Possiamo certamente par-
lare di tutele a cerchi concentri o, come preferisco dire oggi, a matrice. 
L’importante è però capire, anche noi giuristi, la centralità delle politiche, 
dei mercati del lavoro, del welfare, là dove il contratto individuale di la-
voro è una parte sempre meno rilevante per l’effettività e qualità delle tu-
tele. Insomma, per chiudere in termini fiduciosi verso il futuro, è questo 
un momento propizio per i giuristi progettuali. Tanti auguri. 
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Libro Bianco: una lezione dal passato  
e uno sguardo al futuro  

del diritto del lavoro 
 

Intervista a Franco Carinci 
 
 
TIRABOSCHI – La legge Biagi è stata oggetto di non poche polemiche e 
controversie a partire alla stessa denominazione. 
CARINCI – La denominazione di legge Biagi – con riferimento alla legge 
14 febbraio 2003, n. 30, e al decreto legislativo 10 settembre 2003, n. 276, 
– può sembrare una forzatura temporale, perché il giurista bolognese era 
stato assassinato sul limitare di casa il 19 marzo 2002; ma di fatto il pro-
getto della legge delega aveva già visto la luce, poco tempo dopo la pre-
sentazione del Libro Bianco sul mercato del lavoro nell’ottobre 2001, di 
cui lui stesso era stato il regista. 
 
TIRABOSCHI – Non è nella nostra tradizione far precedere il testo di una 
legge da un documento di visione, con analisi socio-economiche e conse-
guenti proposte, tale da anticipare le possibili soluzioni tecniche e rendere 
note, anche nel confronto con le parti sociali, le linee di politica del lavoro 
sottostanti a ogni singola misura e provvedimento.  
CARINCI – A chi bazzica da un tempo lungo il mondo del lavoro, il prece-
dente più illustre a venire alla mente, come antesignano di un ricco e arti-
colato intervento normativo, è il rapporto della Commissione parlamentare 
di inchiesta sulle condizioni dei lavoratori in Italia del 1955, cui si ricollega 
la stagione legislativa svoltasi fra la fine del decennio ‘50 e l’inizio inol-
trato del decennio ‘60. Se posso, mi sentirei di aggiungere, per aver richia-
mato il mio interesse di studioso, un documento redatto da Renato Bru-
netta, Linee programmatiche di riforma della pubblica amministrazione: 
piano industriale del 2008, poi tradotto nella legge delega n. 15 del 2009 
e nel decreto legislativo n. 150 del 2009, che costituisce l’essenza della sua 
riforma del lavoro prestato alle dipendenze della pubblica 
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amministrazione, dove si prendeva a modello la logica dell’azienda indu-
striale, per delineare una serie di misure vincolanti, che si sarebbero rive-
late vere e proprie gabbie per l’operatività di una dirigenza ingessata 
quando non paralizzata. Certo più citate dalla manualistica sono le due 
Commissioni Giugni, rispettivamente del 1969, sulla predisposizione del 
testo dello Statuto dei lavoratori, e del 1997, sulla verifica del protocollo 
del luglio 1993. Naturalmente dando per scontata la loro ben diversa rica-
duta, centrale nel primo caso, per essere stata presa a referente della suc-
cessiva elaborazione parlamentare, del tutto marginale nel secondo caso, 
dove i destinatari erano più che le Camere le stesse parti sociali. 
 
TIRABOSCHI – L’idea del Libro Bianco richiamava però l’esperienza co-
munitaria del dibattito pubblico come base di un processo di riforma con-
diviso. È una idea che, alla lunga, ha nociuto agli esiti della riforma e alla 
sua accettazione anche per la velocità del passaggio dalla proposta alla sua 
attuazione? 
CARINCI – Da un punto di vista strettamente formale esso può essere inca-
sellato nei lavori preparatori, un po’ sotto gli atti parlamentari, per sé non 
rilevanti, se non per confermare o escludere una interpretazione già altri-
menti argomentata. D’altronde si deve scontare il fatto che fra il Libro 
Bianco e il decreto legislativo che avrebbe dovuto dargli forma attuativa 
c’è una legge delega da prendere a primo referente, così da mediare il pas-
saggio ermeneutico dal Libro al decreto. Certo, sarebbe interessante veri-
ficare sul campo quanto la dottrina abbia utilizzato il Libro Bianco per 
leggere nell’interpretare il decreto legislativo, ma non è qui che appare 
tutta la sua rilevanza, perché ha posto con una coraggiosa spregiudicatezza 
la questione centrale di tutta la produzione legislativa successiva, cioè la 
declinazione della flexicurity, nella continua pendolarità fra rapporto e 
mercato del lavoro, peraltro, a bilancio finale, con una costante crescita 
della flessibilità nel rapporto senza la contropartita della realizzazione 
della sicurezza sul mercato. 
 
TIRABOSCHI – Se non fosse una espressione abusata, si potrebbe parlare al 
riguardo di cambio di paradigma? 
CARINCI – Si può ben dire che il decennio ‘90 abbia incubato il passaggio 
dal diritto classico del lavoro, costruito sul fondamento dello Statuto dei 
lavoratori, a un diritto post-classico, che avrebbe finito per eliminarne i 
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due articoli posti a garanzia del sistema confederale di contrattazione col-
lettiva e del posto stabile, cioè il 19 e il 18. Senza dubbio alla base c’era 
una modifica della struttura produttiva e occupazionale, coll’estendersi e 
approfondirsi di quella passata alla storia come la contrapposizione fra in-
sider e outsider, ben testimoniata dalla totale copertura del lavoratore su-
bordinato ex articolo 2094 c.c. e dalla altrettanto totale scopertura del col-
laboratore coordinato e continuativo ex articolo 409, n. 3 c.p.c. e del lavo-
ratore autonomo ex articolo 2222 c.c., entrambi definibili per esclusione 
dall’ambito dell’articolo 2094 c.c. Tutto affidato, dunque, all’interpreta-
zione di quest’ultimo articolo, con politiche ermeneutiche opposte. E pro-
prio quel decennio che vedrà la Corte, auspice Luigi Mengoni, leggere 
nella Carta fondamentale una relazione inscindibile fra una nozione di su-
bordinazione come duplice alienità – del prodotto della prestazione e 
dell’organizzazione produttiva. In questa fase la dottrina passa da una vera 
e propria fatica di Sisifo, quale data da una interpretazione adattiva 
dell’esistente, ad una proposta per il futuro: allarga l’orizzonte di riferi-
mento all’intero spettro del lavoro, quello sans phrase, che ricomprende e 
ricompone secondo un continuum subordinazione e autonomia, con una 
molteplicità di proposte, classificabili secondo due grandi categorie: quella 
diretta alla creazione di un tertium genus (De Luca Tamajo, Flammia, Per-
siani); quella, invece, finalizzata alla configurazione di una sequenza di 
fattispecie, caratterizzata da una progressione decrescente in direzione di 
una nozione di subordinazione ristretta (D’Antona) o crescente a partire da 
una nozione di subordinazione allargata (Alleva), con una ridistribuzione 
diversamente graduata delle diverse discipline.  
 
TIRABOSCHI – Una evoluzione interna al nostro ordinamento o, come so-
steneva Marco Biagi, un percorso obbligato non solo per le trasformazioni 
socio-economiche in atto ma anche per l’influsso del quadro politico e re-
golatorio comunitario? 
CARINCI – Nel decennio a cavallo del passaggio del secolo si fa particolar-
mente intenso l’influsso del diritto comunitario, con in apertura il Trattato 
di Maastricht 1992, cui era allegato l’Accordo sulla politica sociale, e in 
chiusura il Trattato di Nizza del 2001, come ben testimonia la sequenza di 
direttive che il Patto sociale per lo sviluppo e l’occupazione del dicembre 
1998 ha dichiarato di recepire, facendo precipuo riferimento al metodo 
concertativo. Ma nel frattempo era in atto un cambio di strategia, dall’hard 
law delle direttive vincolanti alla soft law delle raccomandazioni, secondo 
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un metodo introdotto dal Trattato di Amsterdam del 1997 e battezzato dal 
Consiglio europeo di Lisbona del 2000 come Metodo aperto di coordina-
mento. E proprio sul volgere del secolo vide la luce la flexicurity, su espe-
rienze olandesi e danesi. Questa formula era fondata sulla convinzione che 
fosse proprio la rigida difesa del singolo posto a impedire l’innalzamento 
del tasso di occupazione; sì che questa andava attenuata, se non eliminata, 
compensandola con una idonea politica attiva e passiva sul mercato del 
lavoro, che ruotasse intorno alla nozione di occupabilità. Non si poteva 
contare su un efficace incontro fra domanda e offerta di lavoro in vista di 
maggiori e migliori posti di lavoro, senza rimodellare entrambe, cioè al-
zandone la qualità, intervenendo sia sull’organizzazione che sulla forma-
zione.  
 
TIRABOSCHI – Un processo di riforma che parte, dunque, ben prima del 
Libro Bianco e della legge Biagi e che si pone in una linea di sostanziale 
di continuità con alcune politiche del lavoro del decennio precedente. 
CARINCI – Ben consapevole del cambiamento in atto un giuslavorista pre-
stato alla politica, Tiziano Treu, Ministro del lavoro nel primo governo 
Prodi, si fa promotore di una legge, la legge n. 196 del 1997, che anticipa 
una chiara discontinuità rispetto al passato, con ad emblema l’introduzione 
del lavoro interinale sotto il nome discreto di “fornitura di lavoro tempo-
raneo”, che bypassa il classico divieto di intermediazione, rendendo legit-
tima la distinzione fra titolare del rapporto di lavoro e beneficiario della 
prestazione. Ma c’è dell’altro, ugualmente significativo del cambio di po-
litica del lavoro in divenire, la moltiplicazione dei c.d. contratti atipici, la 
riduzione a 40 ore dell’orario di lavoro, permettendo ai contratti collettivi 
di varare il c.d. orario multi-periodale, l’ulteriore attenuazione della disci-
plina del contratto a termine, revisione del contratto di formazione e 
dell’apprendistato; tutto questo con un significativo coinvolgimento del 
sindacato, identificato, dopo il referendum abrogativo del 1995, nell’am-
bito delle organizzazioni comparativamente più rappresentative. C’è ben 
presente la schizofrenia destinata a caratterizzare la stessa legge Biagi, cioè 
la praticabilità di una flessibilità in entrata, ma non in uscita, vis-à-vis del 
bastione costituito dall’articolo 18 dello Statuto dei lavoratori. Mentre si 
fa evidente la ricerca di una flessibilità funzionale, interna alla gestione del 
rapporto di lavoro, come ben testimoniato proprio dall’orario multi-perio-
dale. 
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TIRABOSCHI – Quello che cambiò, con la legge Biagi, non fu dunque la 
linea di politica del lavoro di fondo quanto il colore della maggioranza di 
governo… 
CARINCI – A Tiziano Treu successe come Ministro del lavoro nel secondo 
governo Berlusconi Roberto Maroni, da una maggioranza di centro-sini-
stra ad una di centro-destra, ma con una continuità nella politica del lavoro 
assicurata certo da una sua indiscutibile rispondenza alla situazione, ma 
anche dalla presenza di Marco Biagi, a conferma del ruolo che un singolo 
può avere nel processo storico, consulente prima di Treu, poi di Maroni, 
come tale regista del Libro Bianco. 
 
TIRABOSCHI – Eppure una discontinuità tra le due esperienze fu subito per-
cepita e manifestata nel dibattito accademico e non solo in quello pubblico. 
CARINCI – A un primo rapido sguardo non può negarsi che nel Libro 
Bianco sia avvertibile il passaggio ad un governo di centro-destra, come 
evidenziato dalla rimozione netta e cruda del modello di concertazione 
messo a punto nel decennio precedente, sostituendolo con quello del dia-
logo sociale. Ma c’è da aggiungere che proprio questo passaggio permette 
di declinare con maggiore ricchezza la flessibilità in entrata, per recuperare 
ogni spezzone di domanda, con la legittimazione prima ancora politica che 
giuridica di tutta una tipologia atipica, richiamata o introdotta ex novo: 
part-time, lavoro interinale, lavoro intermittente, lavoro a tempo determi-
nato, lavoro a progetto, lavoro in cooperativa. Il ridimensionamento di 
fatto del lavoro a tempo indeterminato e a tempo pieno, pur accompagnato 
da un formale rispetto, da presupposto ad un intervento sulla stessa flessi-
bilità in entrata, cioè sull’articolo 18 dello Statuto dei lavoratori, rispetto a 
cui viene rimessa in discussione la sanzione della reintegra, sulla base di 
una ricognizione comparata della normativa in vigore negli altri Paesi eu-
ropei. 
 
TIRABOSCHI – Non solo il confronto con le esperienze di altri Paesi. Anche 
la Strategia europea per l’occupazione spingeva in questa direzione, al-
meno questo è quanto si poteva leggere nel Libro Bianco e anche nella più 
recente produzione scientifica di Marco Biagi. 
CARINCI – L’influsso comunitario, riconducibile all’interesse precipuo 
dell’autore, confortato da incarichi svolti in quel di Bruxelles, è evidente 
nella stessa scelta della forma del Libro Bianco offerto al confronto con le 
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parti sociali, il cui bilancio conclusivo avrebbe dovuto essere esposto in un 
Libro Verde. Questo itinerario era chiaramente espresso nella presenta-
zione a firma del Ministro del lavoro, Roberto Maroni, con ad obiettivo 
quello definito nel Consiglio europeo di Lisbona e nel successivo Consi-
glio europeo di Stoccolma, il raggiungimento entro il 2010 di un tasso di 
occupazione intorno al 70%. Un obiettivo rivelatosi del tutto illusorio spe-
cie con riguardo al nostro Paese, a conferma del primato costituito dall’an-
damento dell’economia mondiale, entrata in profonda crisi prima di quella 
fatidica data. Un obiettivo, questo, relativo al tasso di occupazione, perse-
guito secondo un sincronismo col processo in corso a livello europeo, tanto 
che nel Libro Bianco si richiama esplicitamente il metodo del coordina-
mento aperto, il passaggio dalla hard law alla soft law, lo scambio fra fles-
sibilità nel rapporto e sicurezza nel mercato del lavoro, le buone pratiche 
europee, l’occupabilità, tutta la modellistica e terminologia concettuale de-
stinata ad accompagnare una Unione europea, sempre più larga ma anche 
sempre più varia. 
 
TIRABOSCHI – Cosa allora non ha funzionato per ritenere così radicalmente 
inaccettabile la proposta di politica del lavoro sottostante a questa riforma? 
Il superamento del metodo della concertazione? 
CARINCI – A contare era l’avvento del secondo governo Berlusconi, che 
avrebbe dovuto rivelare il suo aspetto più significativo nell’adozione di un 
istituto comunitario quale dato dal “dialogo sociale”. Dalla concertazione 
a tutto campo, fino alla sua barocca istituzionalizzazione consacrata nel 
Patto di Natale del ‘98, con la implicita presupposizione di una unanimità 
delle tre grandi confederazioni dei lavoratori, sì da rendere praticamente 
impossibile al governo procedere di fronte al veto di una di loro. Da questa 
concertazione, che più di una voce voleva costituzionalizzare, ma che 
aveva esaurito la sua finalità di contenimento dell’inflazione; ad una con-
sultazione ristretta al “campo sociale e dell’occupazione”, seguita a richie-
sta da una negoziazione che una volta sfociata in una intesa, impegnava il 
governo ad uniformarvisi in sede parlamentare. Ne costituì una prima ed 
unica applicazione il Patto per l’Italia del 2002, poi la concertazione ri-
prese a scorrere in maniera informale ed irregolare, senza essere troppo 
condizionata dalla maggioranza in essere, come ben testimonia da ultimo 
l’apertura dimostrata da Giorgia Meloni sulla legge di stabilità. Nel cam-
biamento del clima, da conflittuale a cooperativo, si collocava anche la 
trasformazione della Commissione di Garanzia per l’esercizio del diritto 
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di sciopero nei servizi pubblici essenziali, destinata ad essere potenziata 
proprio in quel 2000, in una agenzia capace di mediare nella dinamica con-
trattuale; nonché una rinnovata attenzione per la democrazia industriale.  
 
TIRABOSCHI – E la dottrina giuslavoristica? 
CARINCI – La dottrina progressista estese la sua critica dal dialogo sociale 
alla riduzione dell’area coperta dalla inderogabilità ex lege; alla regiona-
lizzazione della normativa giuslavorista, che sembrava permessa dalla ri-
forma del titolo V della Costituzione; alla decentralizzazione di una con-
trattazione collettiva pur valorizzata nella sua veste di “delegata”, con la 
nuova formula delle associazioni comparativamente più rappresentative; 
alla apertura all’autonomia individuale; all’attenzione verso una flessibi-
lità funzionale; alla correlazione fra retribuzione e produttività. Ma la mo-
bilitazione della Cgil ebbe come bersaglio privilegiato la messa in discus-
sione della regola del licenziamento quale estrema ratio, con a sanzione la 
reintegra, cosa considerata inaccettabile anche in una versione minimale e 
sperimentale. Il che, però, era inserito in un contesto più ampio che risen-
tiva della intensa discussione sollevata dalla emersione in tutta la sua rile-
vanza della distinzione fra insider ed outsider, con la stretta correlazione 
fra la nozione di subordinazione e la ricca protezione portata in dote. Ne 
aveva già preso atto Tiziano Treu, nel suo “pacchetto” del 1997, lo tenne 
ben presente Marco Biagi nel suo successivo incarico con Roberto Maroni. 
Considerando che la via battuta per l’evasione dalla subordinazione era 
costituita dalle collaborazioni coordinate e continuative ex articolo 409, n. 
3 c.p.c. concluse per prestazioni di durata, le sostituì con il contratto a pro-
getto, che avrebbe dovuto guardare a prestazioni finalizzate ad un risultato, 
cioè appunto ad un progetto. Ma con un elemento di debolezza, tenuto 
conto della tendenza della giurisprudenza a privilegiare comunque l’esi-
stenza di un rapporto di lavoro subordinato, vale a dire di prevedere, dalla 
mancata o insufficiente previsione del progetto, una automatica conver-
sione proprio nel tipo previsto nell’articolo 2094 c.c. 
 
TIRABOSCHI – La Cisl, accusata di collateralismo al governo Berlusconi, 
cercò invece di smarcarsi. E che non fu un episodio o una scelta contin-
gente lo dimostra la coerenza mantenuta nel dialogo con i governi più re-
centi (Draghi e poi Meloni) ancora una volta in opposizione alla posizione 
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intransigente della Cgil. Due modi radicalmente diversi di intendere il 
“fare sindacato”… 
CARINCI – Non c’è dubbio che, in quella stagione, sia per Tiziano Treu che 
per Marco Biagi abbia giocato la comune vicinanza alla Cisl, filtrata attra-
verso una buona conoscenza del panorama comparativo, evidente nella vi-
sione non antagonistica della relazione capitale/lavoro; nella fondazione 
del sistema di relazioni collettive sul reciproco riconoscimento delle parti, 
senza alcun intervento legislativo; nella preferenza accordata alla contrat-
tazione nazionale rispetto alla legge, nonché alla aziendale rispetto alla na-
zionale, con una qualche apertura all’autonomia individuale; nella consi-
derazione di una flessibilità negozialmente controllata. Ma se quella ci-
slina è stata una specie di coltura di fondo, quella che ne è scaturita nella 
dimensione operativa per entrambi i nostri protagonisti è stata la consape-
volezza della crisi inarrestabile di quello battezzato come il diritto classico 
del lavoro, con a suo manifesto fondativo lo Statuto dei lavoratori; consa-
pevolezza espressa nella chiusura dell’ultimo scritto di Marco Biagi, col 
porre l’alternativa che ci stava davanti, modernizzare o conservare, tradu-
cibile in sopravvivere o morire.  
 
TIRABOSCHI – Da qui l’avvio di forme di contrattazione separata e anche, 
sullo sfondo, il nodo storico della legge sindacale. 
CARINCI – Era evidente che in una visione tipica della Cisl del tempo un 
sistema contrattuale doveva fondarsi sul mutuo riconoscimento delle parti, 
cioè su una legittimazione autonoma, non attribuita dalla legge. Questo a 
prescindere dall’ormai verificata impossibilità di dare attuazione all’arti-
colo 39, comma 2 ss., della Costituzione per la sua accertata obsolescenza 
rispetto all’evoluzione della realtà sindacale, con l’acquisizione della pa-
rità fra le confederazioni a prescindere dalla loro rilevanza numerica, sì 
che ciascuna era libera di trattare e concludere senza bisogno di unanimità, 
come confermato al tempo dalla stipula separata del contratto dei metal-
meccanici; l’affermazione di una contrattazione articolata, non più confi-
nata alla categoria ma espansa a livello d’azienda; la valorizzazione di una 
rappresentatività misurata sulla formula mista, associativa/elettiva. Natu-
ralmente la possibilità di una contrattazione separata poneva la questione 
della sua efficacia, che certo non poteva essere erga omnes, ma limitata in 
principio agli iscritti alla organizzazione stipulante. Ma questa non poteva 
comunque essere risolta ex lege, dato che, ai sensi di una risalente sentenza 
della Corte costituzionale, non poteva essere conseguita se non per via di 
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quella attuazione dell’articolo 39, comma 2 ss., della Costituzione che si 
riteneva ormai superata; dall’altra non era detto che fosse così necessaria, 
dato la normalità di una contrattazione unitaria con una ampia copertura 
effettiva. 
 
TIRABOSCHI – Dopo venti anni siamo ancora qui, poco pare cambiato 
nell’atteggiamento e nella cultura dei due principali attori sindacali… 
CARINCI – Non è difficile capire perché oggi la questione sia tornata di 
attualità, nonostante una legislazione diretta a riservare ai contratti stipulati 
dalle organizzazioni comparativamente più rappresentative una serie di in-
centivi normativi, ivi compresi i rinvii operati dalle leggi; di fatto quella 
nozione, introdotta al posto di quella abrogata dal referendum del 1995, di 
organizzazioni maggiormente rappresentative, si è rivelata poco selettiva 
come quella precedente di fronte ad una situazione di accentuata prolife-
razione di sigle e di accordi. Ma non sarebbe certo risultato sufficiente se 
Cgil, Cisl e Uil non avessero trovato l’unità su un modello condiviso di 
rappresentatività, quale quello tradotto nel Testo unico sulla rappresen-
tanza del 2014, dove si dà per scontata l’efficacia generale della contratta-
zione di categoria; modello, questo, che dovrebbe essere preso a referente 
dal legislatore, senza, peraltro, farsi carico dell’ostacolo rappresentato da 
quella sentenza della Corte costituzionale. 
 
TIRABOSCHI – Va anche detto che la flexicurity non ha dato buona prova 
di sé, in Italia più che altrove. Non è un caso che, periodicamente, torni il 
nodo dell’articolo 18 e che buona parte della dottrina sia ancora oggi con-
centrata su questo punto grazie anche ai reiterati interventi della Corte co-
stituzionale. 
CARINCI – Credo che l’articolo 18 dello Statuto dei lavoratori sia l’ultimo 
bastione del diritto classico a cadere sotto il cambio di strategia, dalla di-
mensione micro-garantista a quella macro, così da valutare la politica del 
lavoro dal punto di vista non del singolo lavoratore ma del tasso di occu-
pazione. Credo, dunque che questo articolo nel suo testo originario possa 
dirsi ormai consegnato al secolo scorso, avendo il licenziamento perso la 
sua aureola di ultima ratio. Certo la Corte costituzionale attualmente in 
carica ha cercato di tamponare la prima destrutturazione operata dalla 
legge Fornero, con la soppressione nella formula del licenziamento econo-
mico dell’attributo della “manifesta” infondatezza e la conversione del 
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verbo “può” in “deve”, in vista dell’irrogazione della reintegra. Se questo 
è vero, tuttavia non ha affatto travolto la soluzione radicale apportata dal 
Jobs Act, ma si è limitata a restituire al giudice una ampia discrezionalità 
nel modulare l’entità della indennità. 
 
TIRABOSCHI – In che senso? 
CARINCI – Occorre osservare che, dando via libera alla modifica prevista 
per il futuro la Corte abbia fatto uso di una notevole dose di self restraint, 
essendo la formula del Jobs Act inutilmente radicale nel creare una netta 
discontinuità fra le discipline applicabili in ragione della data di assun-
zione. Ma, una volta preso atto che la reintegra non era di per sé costitu-
zionalmente difendibile nonché effettivamente realizzabile, la scelta era 
quella di rafforzare la posizione del lavoratore in quella che era la normale 
evenienza, cioè di una transazione economica, col prevedere una sanzione 
pecuniaria elevata e non prevedibile a priori. D’altronde il problema vero 
è divenuto sempre più quello della messa in cassa integrazione e dei licen-
ziamenti collettivi per crisi o per dislocazione all’estero, che finiscono per 
incidere attraverso l’indotto su interi territori, dove si è rivelato particolar-
mente utile il blocco della decisione datoriale attraverso il ricorso ex arti-
colo 28 dello Statuto dei lavoratori; ma dove, altresì, si è constatata la ca-
renza delle politiche attive a fronte del ricollocamento di centinaia o mi-
gliaia di persone, per di più poco o niente propense ad una mobilità terri-
toriale. 
 
TIRABOSCHI – Ha anche pesato l’assenza di vere politiche attive del lavoro 
e di ricollocazione… 
CARINCI – Certo il programma presentato nel Libro Bianco sulle politiche 
attive e passive potrebbe dirsi ancora attuale nel tentativo di coordinarle in 
funzione di una occupabilità, realizzata tramite una rimodulazione della 
domanda e dell’offerta non senza una responsabilizzazione delle Regioni, 
per tener conto delle differenze territoriali, come se le Regioni stesse non 
scontassero la profonda diversità della loro capacità operativa passando 
dal Nord al Sud. 
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TIRABOSCHI – E del progetto di Statuto dei lavori emerso nel dibattito po-
litico e anche scientifico sia dopo l’approvazione del pacchetto Treu che 
dopo l’entrata in vigore della legge Biagi? 
CARINCI – Va preso atto della particolare struttura produttiva e occupazio-
nale del nostro Paese, con la proliferazione di un lavoro c.d. autonomo 
diffuso secondo un continuum non facilmente distinguibile fra lavoro 
emerso e lavoro nero, non senza un divario estremamente significativo fra 
Nord e Sud. Lo stesso lavoro a progetto pare aver costituito un intervento 
temporaneo in attesa di dar vita ad uno Statuto dei lavori, capace di offrire 
una copertura a tutto campo, ma selezionata e graduata di quello battezzato 
come lavoro sans phrase, a partire dall’attribuzione di una dote di diritti 
fondamentali, con una crescita della dote garantista concentrica. Atten-
zione, però, non con riguardo alle fattispecie, secondo il classico conti-
nuum lavoro autonomo/lavoro subordinato, ma alle normative, volta a 
volta ritenute applicabili in relazione ai singoli istituti considerati separa-
tamente, termine, obbligo lavorativo, orario, ecc. Un lavoro di taglia e cuci 
che avrebbe richiesto un cambiamento radicale dell’approccio, spostato 
appunto dalle fattispecie alle normative, ma questo avrebbe richiesto di 
scorporare nei suoi singoli istituti la disciplina applicata al lavoro subordi-
nato. Mentre a vincere sarà la rinnovata tentazione ad estenderla in blocco 
a fattispecie, gonfiate in maniera ambigua, come testimonia la vicenda 
dell’etero-organizzazione. 
 
TIRABOSCHI – Che impressione fa a un giurista che ha seguito attivamente 
l’evoluzione della legislazione, come vista dalla giurisprudenza e dalla 
dottrina, la rilettura del Libro Bianco?  
CARINCI – Una impressione duplice, di un modello articolato e completo, 
da un punto di vista astratto persuasivo, anzi perfino suggestivo, sì da pro-
vocare un giudizio del tutto positivo; ma dal punto di vista concreto, rima-
sto largamente disatteso, già a partire dal suo inveramento nella c.d. legge 
Biagi. Ma occorre tenere presente la relativa bonaccia di quell’inizio di 
secolo, con alle spalle l’aggancio all’euro e l’abbattimento dell’inflazione, 
e di fronte il secondo governo Berlusconi, che poteva sembrare essere fa-
vorevole a scegliere la modernizzazione a scapito della conservazione. Ma 
subito a seguire si è aperta una stagione di tempeste una dietro l’altra, già 
di per sé difficilmente governabile, ma comunque mal governata dalla crisi 
cronica di quella battezzata come la seconda Repubblica. Le problemati-
che ci sono tutte, le proposte ci appaiono ancor oggi ben pensate, solo, 
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però, per un Paese che non è l’Italia: un documento autenticamente rifor-
mista, in un Paese che non lo vuole essere. 
 
TIRABOSCHI – Ho una ultima domanda: rispetto a tale rilettura, come in-
terpretare gli sviluppi normativi successivi, con i continui interventi di ri-
forma, e le prospettive per il futuro del diritto del lavoro, in un Paese che, 
come appena detto, pare non voler essere riformista? 
CARINCI – Non vorrei sembrare eccessivo nel giudizio, dato l’ininterrotto 
flusso legislativo che ha caratterizzato quest’ultimo ventennio; verrebbe 
da correggerlo nel senso che non vi riesce, per assenza non tanto di inter-
venti, quanto del loro susseguirsi in maniera disorganica, con oscillazioni 
anche significative, senza farsi carico dell’impossibilità di metterli a terra, 
per l’assenza di riforme strutturali di base. Significativa al riguardo, non 
senza una connotazione amaramente ironica, la vicenda dei navigator. Sic-
come era critica corrente che i servizi per l’impiego funzionassero male 
per carenza di personale, per di più anziano e poco al passo con un mercato 
sempre più digitale, ecco procedere all’arruolamento di più di diecimila 
giovani, i famosi navigator, senza accrescere minimamente l’appetibilità 
di tali servizi per l’impiego agli occhi dei cerca-lavoro. 
 
TIRABOSCHI – Cambiamenti del quadro legale che non è facile seguire e 
legare tra di loro. 
CARINCI – Per lo studioso che curi un manuale, dovendolo continuamente 
aggiornare, il cambiamento non è solo qualitativo, ma anche quantitativo, 
con un crescente numero di pagine. Ce ne corre dai tempi in cui, come 
studente, mi preparavo sulle Istituzioni di diritto del lavoro di Francesco 
Santoro Passarelli, circa 220 pagine; a quelli nei quali, come professore, 
ho insegnato sul Manuale di diritto del lavoro, Carinci/De Luca Ta-
majo/Tosi/Treu, in due volumi, per un numero di pagine oltre le mille. 
Certo il panorama è profondamente cambiato dal principio, assumendo 
come punto di partenza proprio quel Libro Bianco. A quanto già detto il 
dialogo sociale non ha decollato, con un ritorno ad una concertazione a 
richiesta delle tre grandi confederazioni sindacali, non sempre d’accordo 
sul come valutare le proposte del governo; la legge sindacale a traduzione 
del Testo unico sulla rappresentanza non è affatto all’ordine del giorno; la 
flessibilità in entrata non è stata ridotta, ma accompagnata da una assai 
forte flessibilità in uscita; il contratto a progetto è stato abrogato; lo Statuto 
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dei lavori è rimasto lettera morta, con una accentuazione, almeno sulla 
carta, della pan-subordinazione in forza della formula della etero-organiz-
zazione, riformulata in maniera da renderla dilatabile a piacere; la politica 
attiva ha ceduto il passo ad una normativa assistenziale, quale rappresen-
tata dal reddito di cittadinanza. 
 
TIRABOSCHI – Dunque, solo un deserto di rovine?  
CARINCI – Non credo, il Libro Bianco indica un percorso rifomista com-
plessivo, che, per quanto non realizzato a fronte di un forte deterioramento 
della situazione mondiale, reso ancor più devastante dall’instabilità poli-
tica, continua a mantenere una sua attualità come visione prospettica al-
meno per la dottrina, che, a seguito di quel precedente, si è impegnata a 
proporre manifesti e piani rivolti al futuro.  
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Dalla legge Biagi 
alla ipotesi di uno Statuto dei lavori 

 

Intervista a Roberto Pessi 
 
 
TIRABOSCHI – Il processo di formazione della legge Biagi è stato decisa-
mente atipico rispetto alla tradizione italiana. Mi riferisco al Libro Bianco 
del 2001, come documento di visione e di impostazione di un dibattito 
pubblico di ampio respiro, che si poneva oltre il mero dettaglio normativo. 
PESSI – Personalmente ritengo che l’esperienza del processo formativo 
della legge Biagi sia stata molto positiva e che andrebbe considerata come 
un prototipo comportamentale. Malgrado ciò, va anche notato come il no-
stro ordinamento non sia recettivo verso fenomeni di ampio e sistematico 
riformismo legislativo stante la sua connotazione “pangiurisprudenziale”. 
In conseguenza gli sforzi pur lodevoli di modificare il quadro normativo 
spesso cedono agli indirizzi della giurisprudenza, anche costituzionale, che 
“tutto vole e tutto pote”.  
 
TIRABOSCHI – Vero anche che, per varie ragioni che varrebbe forse la pena 
di ricostruire con attenzione, il Libro Bianco del 2001 non ha contribuito 
ad avviare un vero e proprio dibattito pubblico sulle riforme del lavoro. I 
veti hanno finito per prevalere… 
PESSI – Io credo che il patto non scritto posto alla base dell’assetto costi-
tuzionale sia stato quello secondo cui, sino alla caduta del muro di Berlino, 
nulla si poteva fare in materia di diritto del lavoro se non avendo l’assenso 
implicito od esplicito del Partito comunista. La conferma di questa impo-
stazione si ebbe in modo icastico nella vicenda del 1984 con lo strappo di 
San Valentino (e con il successivo referendum), con riferimento al quale 
la mancata firma della Cgil doveva essere l’esplicitazione di un diritto di 
veto non sormontabile. I medesimi veti occorrono nel 2002 quando il 
nuovo governo di centro-destra si vede costretto al c.d. dialogo sociale, a 
cui peraltro aderiscono solo Cisl e Uil. È un nuovo veto, la Cgil non è 
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d’accordo e, quindi, dal relativo punto di vista, non si può procedere ad 
alcuna riforma in materia di diritto del lavoro. Da qui la condanna ab ori-
gine del testo ed i seguiti sul piano normativo che a tutt’oggi sono a noi 
noti.  
 
TIRABOSCHI – Eppure il Libro Bianco era un testo privo di qualsivoglia 
rilevanza giuridica. Col senno di poi era giustificato tutto questo fiorire di 
prese di posizione, saggi e persino instant book come se si trattasse di un 
testo di legge già pubblicato in Gazzetta Ufficiale? 
PESSI – Le vicende italiane vanno collocate nella specifica identità del no-
stro Paese. Un Paese che non ha attitudine ad un confronto sereno tra le 
parti sociali e tra le parti politiche, ma che si alimenta nella tradizione dei 
guelfi e dei ghibellini e, quindi, vive di una conflittualità permanente. In 
questa prospettiva, anche la stampa alimenta la vocazione ad un confronto 
mai connotato da serenità. Per comprendere fino in fondo, quindi, il cla-
more intorno a quel Libro Bianco, non possiamo che collocarlo nel conte-
sto di un grande rovesciamento: dall’Ulivo di Prodi, D’Alema, Amato al 
centro-destra di Berlusconi.  
 
TIRABOSCHI – Un rovesciamento anche sul piano del metodo, col passag-
gio dalla “concertazione” a un meno vincolante “dialogo sociale”. 
PESSI – Indubbiamente il passaggio era delicato e fu in qualche modo de-
cisivo. C’è da chiedersi se fu veramente voluto, ovvero indotto dalla di-
chiarata ostilità della Cgil. Certo il passaggio era “pesante”, perché veniva 
dopo gli anni del grande rilancio della concertazione. Dobbiamo ricordare, 
anzi, che Massimo D’Antona, sotto il governo D’Alema, tentò un’opera-
zione di procedimentalizzazione della concertazione come obbligatoria e 
articolata a tutti i livelli delle relazioni industriali pubbliche e private. Fu 
un fallimento, perché la concertazione non può burocratizzarsi. Ma fu an-
che il dogma di quel governo. Così andare sul dialogo sociale era marcare 
una differenza, non tanto in termini di percorso, quanto di dimensione va-
loriale, del fenomeno e del rapporto con le parti sociali.  
 
TIRABOSCHI – Nonostante tutto qualche passo in avanti nel processo di 
modernizzazione del nostro mercato del lavoro c’è stato, o no? Si poteva 
fare di più e meglio? 
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PESSI – È molto difficile oggi fare una valutazione sugli effetti della ri-
forma Biagi. Si può dire, comunque, che questi effetti furono positivi, per-
ché ripresero la stagione della liberalizzazione e della flessibilizzazione 
del mercato del lavoro che era stata inaugurata nel 1997 con il c.d. pac-
chetto Treu. A riguardo, la stessa resistenza imposta alla legge Biagi da 
parte della Cgil (e della magistratura più conservatrice) non ha avuto ri-
flessi significativi quanto all’impianto complessivo, ma solo graduali e 
crescenti resistenze sulla vita di singoli istituti. Certo nel tempo abbiamo 
visto la scomparsa del job sharing, la compressione del lavoro accessorio, 
l’eliminazione dell’associazione in partecipazione e così via. Ma la legge 
Biagi ci ha dato una somministrazione stabile ed una totale liberalizza-
zione del collocamento, con il pieno recupero della sua funzione sul mer-
cato. Poteva essere diversamente? Probabilmente no. Specie guardando la 
successiva importante vicenda del Job Act e dei suoi conseguenti esiti in 
una dialettica, che vede soprattutto colpire una rimodulazione più equili-
brata delle conseguenze del recesso illegittimo.  
 
TIRABOSCHI – Una legge sindacale avrebbe aiutato nel gestire il delicato 
rapporto tra governo e parti sociali e, conseguentemente, nel consolidare 
le tecniche di raccordo tra legge e contratto collettivo che è stato uno dei 
temi centrali della riforma nella prospettiva di un maggiore spazio per l’au-
tonomia collettiva con conseguente arretramento della norma inderogabile 
di legge? 
PESSI – Personalmente ritengo che si tratti di una logica conseguenza. An-
zitutto Marco Biagi scontava la difficoltà di una legge sindacale in un con-
testo in cui il sistema politico era diviso in due fronti contrapposti. Un po’ 
quello che avviene adesso con la proposta di riforma del semi-presidenzia-
lismo che diviene necessariamente velleitaria in assenza di una condivi-
sione con l’opposizione. Tornando a Biagi, se la legge sindacale non si 
poteva fare, si poteva rilanciare ulteriormente la contrattazione collettiva; 
e quindi, in qualche modo, promuoverla, ricercarla, se possibile imporla, 
così da affidarle gli equilibri del sistema produttivo italiano.  
 
TIRABOSCHI – Mentre il Libro Bianco enfatizzava gli orientamenti comu-
nitari in materia di occupazione e la c.d. flexicurity il dibattito interno, in 
sede di presentazione e approvazione della legge Biagi, era tutto concen-
trato sull’articolo 18 e il principio di stabilità del posto di lavoro. Eppure 
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la Corte costituzionale aveva già precisato come il valore della conserva-
zione del posto di lavoro, sebbene manifestazione di quell’indirizzo di ga-
ranzia del diritto al lavoro previsto dagli articoli 4 e 35 della Costituzione, 
non assumesse lo status di principio costituzionale, non rientrando cioè tra 
i limiti alla iniziativa economica privata indicati espressamente dall’arti-
colo 41 della Costituzione. 
PESSI – Leggendo la recentissima giurisprudenza costituzionale questa do-
manda appare ispirata ad una qualche ironia. È vero che la Corte afferma 
che non esiste un principio costituzionale di stabilità, però, operando alla 
base di tutti gli interventi di riforma sull’articolo 18 (e sul contratto a tutele 
crescenti) porta alla ricentralizzazione della tutela reintegratoria. Certo, ri-
pensando a Marco Biagi, il modello era quello di un rapporto di lavoro più 
agevolmente risolubile insieme ad una rapida ricollocazione sul mercato 
del lavoro. A ben pensarci un modello perfetto, che garantisce dinamiche 
occupazionali, mobilità, produttività e un welfare idoneo a proteggere sol-
tanto gli scarti temporali tra un lavoro e l’altro. Purtroppo non è andata 
così e sarà difficile riportare la barra proprio dove Marco aveva deciso di 
collocarla.  
 
TIRABOSCHI – Resta il fatto che la legge Biagi non fosse concentrata uni-
camente sulla flessibilità in uscita. Tra le parti di questa legge ancora oggi 
in vigore si segnala un corposo capitolo sulla organizzazione e la disciplina 
del mercato del lavoro che, pur passati venti anni, resta ancora largamente 
inattuato e questo spiega molto dei ritardi del nostro Paese sul fronte delle 
politiche attive del lavoro. Pensiamo solo al raccordo tra operatori pubblici 
e operatori privati o anche alla borsa nazionale del lavoro progettata in 
presenza di tecnologie che non erano certo così potenti come quelle attuali. 
Perché la cultura giuridica del lavoro italiana è ancora così ancorata al con-
tratto di lavoro e non riesce a spingersi, oltre a semplici adesioni di princi-
pio, nei territori del diritto del mercato del lavoro?  
PESSI – In realtà vi è molto interesse per il diritto del mercato del lavoro. 
Resta, peraltro, la difficoltà di alimentare quel progetto riformista che pure 
la legge Biagi contiene. Se si volesse fare una sorta di sintesi dei successi 
e degli insuccessi, si dovrebbe ascrivere anzitutto ai primi il riconosci-
mento e la valorizzazione delle agenzie del lavoro. Qui la legge ha funzio-
nato benissimo, lo strumento è efficiente e nei fatti opera da supplente di 
un ancora asfittico servizio per l’impiego. Quanto all’apprendistato rimane 
irrisolto il rapporto Stato-Regioni, che è uno snodo che affatica l’istituto e 
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ne comprime le potenzialità. Per la borsa lavoro, invece, si deve parlare di 
un insuccesso, soprattutto sul versante dell’effettività. Ma se Marco fosse 
ancora vivo a cosa penserebbe? Io credo anzitutto ad un più forte raccordo 
tra percorsi formativi scolastici e richieste del mercato; da qui la certa va-
lorizzazione degli ITS. E poi penso ancora che Marco ragionerebbe sui 
flussi per il lavoro degli immigrati, al fine di raccordare l’acquisizione di 
lavoro comunitario ed extracomunitario. In fondo, se penso a Marco vivo 
lo vedo, novello Galileo, guardarsi intorno per capire alla fine come com-
battere l’evasione e il lavoro in nero. Era il suo cruccio; e la sua legge 
testimonia lo sforzo immane di recuperare tutte le fattispecie utili perché 
il sommerso divenisse emerso.  
 
TIRABOSCHI – Sullo sfondo resta la proposta di uno Statuto dei lavoratori. 
È un progetto ancora oggi attuale e praticabile? 
PESSI – È indubbio che l’intuizione di Marco Biagi, Tiziano Treu e Giu-
liano Amato di uno Statuto dei lavori sia non solo attuale, ma del tutto 
necessaria. Del resto per me che ho scritto Contributo alla fattispecie di 
lavoro subordinato sarebbe in qualche modo la concretizzazione di una 
lunga, seppur modesta, vita di studi. Del resto, le vicende pandemiche 
hanno già evidenziato la debolezza di certo lavoro autonomo; e l’inter-
vento del 2017 sulle fattispecie di monocommittenza ha già posto un tas-
sello a tutela della debolezza negoziale. Resta il problema di come attuarlo, 
perché per molti tutto si gioca per sommatoria; ma questo mi sembra og-
gettivamente impossibile. Allora attuare lo Statuto vorrebbe dire riequili-
brare le tutele; qualcuno dovrebbe dare qualcosa. E questo è molto difficile 
in un’Italia che tende ad egoismi assai accentuati e vive la stagione del 
rilancio della massima stabilità per il lavoro dipendente (secondo l’ultima 
Corte costituzionale, senza più differenziazioni quanto alla dimensione 
aziendale). Chiudo questa risposta, quindi, con un pensiero: lo Statuto dei 
lavori è una bellissima utopia; ma temo resterà tale in una Repubblica che 
potrei definire degli egoismi. 
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Dalla legge Biagi alle riforme del presente:  
cosa resta e quali prospettive? 

 

Intervista a Mariella Magnani 
 
 
TIRABOSCHI – Al cuore della legge Biagi si può forse collocare il tentativo 
di incidere sul tradizionale rapporto tra norma inderogabile di legge e con-
trattazione collettiva. 
MAGNANI – Prima di parlare della riforma Biagi non si può non parlare del 
Libro Bianco, una delle analisi più lucide e complete delle dinamiche in-
teressanti il mercato del lavoro, nel contesto economico ed istituzionale 
del periodo, ma che conserva in larga parte attualità. La partecipazione alla 
elaborazione di questo documento di economisti equilibrati e di vaglia, 
come il compianto Carlo Dell’Aringa, ha contribuito alla produzione di 
questo risultato.  
 
TIRABOSCHI – In effetti è nel Libro Bianco che si spiega il contributo che 
può venire dalla contrattazione collettiva, più che dalla legge, nella crea-
zione di occupazione di qualità. 
MAGNANI – Innovativa e di visione è indubbiamente l’enfasi posta sulla 
promozione della società attiva e dunque sul tasso di partecipazione al 
mercato del lavoro – che così diviene il quadro di riferimento concettuale 
– piuttosto che sul tasso di disoccupazione. Ovviamente discutibile, come 
avviene sempre del resto per quanto riguarda le proposte operative, è in-
vece la parte relativa alle proposte. Tra l’altro, manca la trattazione della 
materia previdenziale, che invece dovrebbe essere considerata un tassello 
importante di qualsiasi riforma del mercato del lavoro.  
 
TIRABOSCHI – Del Libro Bianco si è discusso invero poco o, meglio, si è 
discusso molto ma a cose fatte, considerato che, già dopo solo un mese 
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dalla presentazione del documento di proposta e visione, il governo ha pre-
sentato in Parlamento un disegno di legge di attuazione del documento.  
MAGNANI – Purtroppo, il confronto sul documento di visione si è subito 
bloccato per motivi ideologici; sebbene, certo, ai fini di un reale confronto 
non abbia sicuramente giovato il fatto che il testo normativo da cui è sca-
turita la legge Biagi sia stato presentato in Parlamento a ridosso della pub-
blicazione del Libro Bianco. A quel punto il dibattito si è prontamente tra-
sferito sulla riforma dell’articolo 18 dello Statuto dei lavoratori contenuta 
nel disegno di legge governativo. Appartiene poi alla storia la parziale ri-
composizione dei rapporti sociali a seguito del Patto per l’Italia, lo stralcio 
della materia dell’articolo 18 dalla legge delega, che riprende il suo cam-
mino per arrivare alla legge Biagi. È un peccato che la complessità dei 
contenuti del Libro Bianco sia passata sotto silenzio. Perché, e in molti casi 
purtroppo, quella analisi è tuttora attuale. 
 
TIRABOSCHI – Un altro aspetto controverso della riforma attiene alla rot-
tura con la tradizione del diritto del lavoro italiano. È così? 
MAGNANI – Vista, non nella sua genesi, ma nel suo risultato normativo, la 
riforma Biagi si pone complessivamente in linea di continuità con la ten-
denza flessibilizzante del nostro sistema lavoristico a partire dagli anni Ot-
tanta del secolo scorso e poi culminato con il c.d. pacchetto Treu. L’arti-
colazione dei rapporti di lavoro non era una novità per il nostro ordina-
mento che, appunto a partire dagli anni Ottanta del secolo scorso, ha fatto 
fronte alle esigenze di flessibilità delle imprese e, talora, degli stessi lavo-
ratori, più che introducendo dosi di flessibilità funzionale nel rapporto di 
lavoro a tempo pieno e indeterminato, attraverso l’offerta di una pluralità 
alternativa di rapporti di lavoro, in gran parte a termine. La riforma, che 
giustamente prende il nome di Marco Biagi, sebbene come sappiamo egli 
non abbia potuto partecipare alla sua redazione tecnica, riscrive essenzial-
mente la disciplina dei tipi già conosciuti e introduce nuove fattispecie che 
si possono definire marginali (dal lavoro intermittente, al lavoro accesso-
rio, per non dire del lavoro occasionale, esito non voluto della controversa 
disciplina del lavoro a progetto) in funzione dell’emersione dal lavoro nero 
ed irregolare…  
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TIRABOSCHI – …e anche in ragione di alcune trasformazioni di impresa e 
lavoro già allora intuibili, pensiamo all’enfasi sul “lavorare per progetti” 
che, per certi versi, richiama il moderno smart working. 
MAGNANI – Al di là di eccessi regolativi presenti nella riforma, la diffu-
sione di contratti non standard trova una base teorica nel contesto della 
“rivoluzione dell’informazione” che caratterizza l’economia moderna. E 
questa articolazione tipologica – sebbene sempre troppo debolmente ac-
compagnata da misure welfaristiche e di politica attiva, che tanto più inte-
ressano i lavoratori non standard – è stata mantenuta (ciò che dovrebbe 
essere motivo di riflessione) nelle ultime tornate riformistiche (legge For-
nero e Jobs Act).  
 
TIRABOSCHI – Se volessimo tirare qualche conclusione e formulare un bi-
lancio anche solo approssimativo? 
MAGNANI – Potremmo dire che la riforma Biagi non ha avuto un impatto 
“stravolgente” sul mercato del lavoro, sicché, col senno di poi, si può dire 
che ad essa, nel bene e nel male, sia stata riservata un’attenzione mediatica 
eccessiva. La sua incidenza più forte si può ravvisare in materie non appa-
rentemente (o non direttamente) regolate. 
 
TIRABOSCHI – Per esempio? 
MAGNANI – La riforma contiene, come dicevamo all’inizio, i germi di un 
nuovo assetto delle fonti, in particolare del rapporto tra autonomia collet-
tiva e legge e, soprattutto, autonomia individuale, per non dire dell’inci-
denza sui rapporti tra i diversi livelli di contrattazione collettiva. È ancora 
una volta il Libro Bianco, a ben vedere, a segnare la svolta, cogliendo i 
molteplici impulsi che ormai da tempo e da diverso angolo visuale – si 
pensi alle indicazioni tratte dall’analisi economica del diritto e dalle tecni-
che regolative proprie dell’ordinamento comunitario – provenivano dalla 
stessa riflessione scientifica.  
 
TIRABOSCHI – Una visione che si opponeva al centralismo regolatorio del 
diritto del lavoro tradizionale… 
MAGNANI – Il principio di sussidiarietà, si legge nel Libro Bianco, «già 
fondamentale nel rapporto tra ordinamento comunitario e nazionale, 
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nonché a proposito del dialogo tra Stato e Regioni […] deve applicarsi 
anche nel rapporto tra intervento pubblico e attività delle parti sociali. Il 
legislatore (nazionale e regionale) dovrebbe intervenire solo ove le parti 
non abbiano sufficientemente svolto un ruolo regolatorio». Nel contempo, 
sempre secondo il Libro Bianco, occorrerebbe rivalutare conveniente-
mente il ruolo del contratto individuale, anche se nella forma cauta, ap-
punto, della derogabilità assistita ovvero della contrattazione collettiva a 
scelta multipla; ricorrere alla tecnica della soft law; incentivare le forme di 
giustizia privata.  
 
TIRABOSCHI – Un progetto decisamente ambizioso anche se pensiamo, 
venti anni dopo, allo stato del dibattito tra i giuslavoristi. 
MAGNANI – Il decreto legislativo n. 276 del 2003 traduce sia pure embrio-
nalmente il programma di modernizzazione delle tecniche regolatorie 
enunciate dal Libro Bianco. Si spinge ad una riduzione, a vantaggio 
dell’autonomia individuale, degli ambiti prima affidati alla contrattazione 
collettiva nel quadro della “flessibilizzazione controllata”; che si realizza 
attraverso la riduzione dei rinvii costitutivi in funzione flessibilizzante 
(emblematica è la regolamentazione delle clausole elastiche nel part-time) 
e l’implementazione dei casi di rinvio alla regolamentazione amministra-
tiva sostitutiva: un modello già presente nell’ordinamento ma con un’in-
tensità minore rispetto a quanto avviene nel decreto legislativo. Non si è 
arrivati, ma in qualche modo vi si allude nella disciplina della certifica-
zione, alla derogabilità assistita, che invece oggi, sia pure limitatamente ad 
alcuni casi, ha fatto il suo ingresso dalla porta principale… 
 
TIRABOSCHI – Uno dei punti più dibattuti e anche controversi della riforma 
Biagi è stato, indubbiamente, il rapporto tra disciplina legale e autonomia 
collettiva. Perché? Intendo dire, non era la prima volta che il legislatore 
rinviava, anche in termini massicci, alla “fonte” collettiva delegandole il 
compito di concorrere a rendere più flessibile la gestione dei rapporti di 
lavoro. 
MAGNANI – Indubbiamente uno dei temi più frequentati, ma anche più di-
battuti e controversi, della legge Biagi concerne il rapporto tra disciplina 
legale e autonomia collettiva. A prevalere in questi commenti critici è stato 
il timore o il sospetto di un uso strumentale della contrattazione collettiva 
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– specie autorizzatoria – nella situazione data di rottura dell’unità sinda-
cale. 
 
TIRABOSCHI – Eppure i rinvii e gli spazi concessi alla contrattazione col-
lettiva certo non mancavano al punto che una buona parte della riforma è 
stata sterilizzata, in sede di effettiva attuazione, proprio dal ruolo opposi-
tivo giocato, in alcuni settori e in alcuni territori (penso al tema dei pre-
contratti della Fiom), dalla autonomia collettiva. 
MAGNANI – Uno dei Leitmotiv è stato proprio che la numerosità dei rinvii 
non si è tradotta in un vero e proprio sostegno alla contrattazione collettiva 
e non solo perché non è stato stabilito alcun requisito di effettiva rappre-
sentatività, ma pure per la possibilità, prevista in diversi casi, dell’inter-
vento sostitutivo del decreto ministeriale (si pensi al lavoro intermittente). 
Meno insistito mi pare sia stato il richiamo all’assenza di una “gerarchia” 
nel sistema delle fonti e quindi il potenziale ruolo assegnato ai contratti 
aziendali e territoriali in alternativa ai contratti nazionali. E ciò forse in 
quanto l’impatto delle scelte legislative del 2003 sui rapporti tra i livelli 
della contrattazione collettiva è risultato più contenuto del previsto, anche 
perché il ricorso agli strumenti di flessibilità previsti ha incontrato la resi-
stenza sindacale, non solo della Cgil.  
 
TIRABOSCHI – A venti anni dalla legge Biagi poco si sa, invero, di cosa sia 
successo nella contrattazione collettiva e nelle stesse dinamiche del mer-
cato del lavoro in assenza di studi sistematici e di settore. 
MAGNANI – È vero che sarebbe stata quanto mai utile un’opera di monito-
raggio di che cosa avveniva effettivamente nella contrattazione collettiva. 
Non si insiste mai abbastanza sulla necessità di pratiche di valutazione de-
gli effetti delle norme, per contrastare la tendenza a valutare le leggi sulla 
base di pregiudizi spesso di segno opposto. Qualche cenno a generici mo-
nitoraggi c’era già nella riforma Biagi, ed è presente nella legge Fornero 
ed in altri recenti provvedimenti normativi. Non si tratta per la verità di 
vere analisi di impatto quali conosciute in altri ordinamenti. Vere analisi 
di impatto implicherebbero l’esplicitazione degli obiettivi della legge e, in 
sede di valutazione, di rispondere ad una serie di precise domande già pre-
figurate, oltre alla messa a disposizione delle necessarie risorse finanziarie. 
Tuttavia, anche se non attivate dal legislatore, sarebbe stato quanto mai 



Venti anni di legge Biagi 

34 

opportuno che gli studiosi si cimentassero con valutazioni empiriche di 
quanto effettivamente avvenuto nella contrattazione collettiva. 
 
TIRABOSCHI – Come già accaduto con il pacchetto Treu, anche i promotori 
della legge Biagi erano ben consapevoli della parzialità e dei limiti della 
riforma rispetto alla necessità, in particolare, di sviluppare un ragiona-
mento non più ancorato alla sola categoria della subordinazione giuridica. 
Mi riferisco al progetto di Statuto dei lavori. 
MAGNANI – Il Libro Bianco, seguendo le indicazioni europee che già allora 
si muovevano in questo senso, spingeva in effetti nella direzione di un rio-
rientamento delle tutele dispensate dal diritto del lavoro, non in relazione 
alla qualificazione del rapporto e quindi alla distinzione autonomia/subor-
dinazione, ma in relazione alle esigenze di tutela del prestatore di lavoro. 
L’espressione Statuto dei lavori, usata per la prima volta nel progetto pre-
disposto nel 1998 su indicazione dell’allora Ministro Treu da Marco Biagi, 
è stata poi utilizzata nel Libro Bianco sul mercato del lavoro, con un signi-
ficato altalenante tra Testo Unico sulla legislazione del lavoro e riforma o 
riorientamento dell’ordinamento del lavoro. Ed in tali termini, altalenanti 
e un po’ ambigui, vi è stata fatta allusione nuovamente nel Patto per l’Italia 
del luglio 2002. Lo Statuto dei lavori è peraltro la cifra complessiva più 
identificabile del progetto di modernizzazione di Marco Biagi, che già 
aveva avuto un parziale seguito nella approvazione della disciplina del la-
voro in cooperativa.  
 
TIRABOSCHI – Rispetto all’idea di Statuto dei lavori, circolante nel dibattito 
scientifico almeno a partire dal 1998 e al progetto predisposto da Marco 
Biagi, come si è posta la riforma del 2003? 
MAGNANI – La risposta è perplessa e la perplessità è legata alla non facile 
decifrabilità della normativa, sopra richiamata, sul lavoro a progetto, che 
sembra ancora muoversi nell’ottica della dicotomia autonomia/subordina-
zione. Ma questa, della tutela del lavoro personale, a prescindere dalla qua-
lificazione, è la parte ancora in costruzione del nostro nuovo diritto del 
lavoro.  
 
TIRABOSCHI – Questi spunti sono stati poi coltivati nelle legislature che si 
sono succedute? 
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MAGNANI – Per i motivi detti, pur nelle sue approssimazioni e nelle sue 
incompiutezze, la riforma Biagi ha segnato un punto di svolta nella conce-
zione delle politiche del lavoro. Successivamente, la riforma Fornero ha 
interessato anche il sistema della flessibilità in uscita, esemplificato 
dall’articolo 18 dello Statuto dei lavoratori; ed ancora più il Jobs Act del 
2015, la vera riforma strutturale degli ultimi anni. Essa non cancella, né 
avrebbe potuto farlo, le tipologie “flessibili” di contratto di lavoro, di cui 
viene solo attualizzata la disciplina, con intento semplificatore (ed infatti 
l’unico istituto scomparso dalla regolazione legislativa rispetto alla disci-
plina previgente, ma non dalla possibilità di utilizzazione, è il c.d. lavoro 
ripartito). La migliore riprova della non strumentalità di quella articola-
zione/moltiplicazione dei tipi che alla riforma Biagi viene imputata. 
 
TIRABOSCHI – Venti anni è tempo di bilanci, che abbiamo visto però non 
essere nella tradizione italiana delle riforme del lavoro, ma anche di uno 
sguardo sul futuro. Forti delle esperienze del passato cosa possiamo pre-
vedere per il futuro della nostra disciplina?  
MAGNANI – È una domanda troppo complessa per una risposta semplice. 
Oggi le sfide vengono dal mondo globale, ove impresa e lavoro si trovano 
spesso dalla stessa parte (e privi di potere contrattuale nella competizione 
senza confini) tant’è che ad apparire decisive sono le politiche welfaristi-
che di base. Viviamo un momento di comprensibile disorientamento. Tut-
tavia a ben vedere il problema non riguarda la teoria, perché su molte ana-
lisi si concorda e molte soluzioni, anche aiutati dalle indicazioni europee 
(basti pensare a temi come la tutela del lavoro nella gig economy o il salario 
minimo), sono state individuate, ma della mancanza di una cultura del ri-
formismo necessaria per realizzarle. 
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La dimensione europea e il metodo comparato 
 

Intervista a Stefano Liebman 
 
 
TIRABOSCHI – Non è frequente, almeno nel nostro Paese, l’approvazione 
di una legge di modernizzazione del diritto del lavoro (e ne abbiamo avute 
tante negli ultimi vent’anni anni) preceduta da un preciso documento di 
visione e programmatico su obiettivi e ragioni della riforma. Mi riferisco 
al Libro Bianco dell’ottobre 2001. Un testo discusso e discutibile che tut-
tavia incardinava il progetto riformatore alle raccomandazioni europee in 
materia di mercato del lavoro nella ricerca di un giusto equilibrio tra cre-
scita economica e intensità occupazionale. Era una impostazione corretta 
o il rischio di una strumentalizzazione delle raccomandazioni europee 
(chiare nell’indicare priorità e aree di intervento ma molto vaghe rispetto 
a politiche e strumenti) avrebbe dovuto consigliare una altra strada? 
 
LIEBMAN – Nessun dubbio sul fatto che la stessa personalità di Marco 
Biagi, con il suo indiscutibile background da esperto gius-comparatista, 
abbia influito significativamente nella predisposizione del Libro Bianco 
dell’ottobre 2001. Se una critica può essere rivolta a questa inconsueta, 
anche se ormai doverosa, consapevolezza della novità costituita nell’essere 
inserito, il nostro sistema giuridico, all’interno di un quadro regolativo più 
ampio, di livello europeo, è tutta nella sua timidezza: da esperto compara-
tista qual era, Marco non poteva ignorare che cardine di una buona com-
parazione giuridica è la piena consapevolezza delle differenze che esistono 
fra law in action e law in the books. 
In altri termini, ogni buona comparazione fra diversi sistemi giuridici non 
può limitarsi alla lettera dei diversi dettati legislativi e non può prescindere 
da una più approfondita conoscenza degli effettivi meccanismi di attua-
zione del dato legislativo formale. Noto a tutti è il celebre ammonimento 
di Otto Kahn-Freund, il padre del moderno comparatismo, sui rischi della 
trasposizione di norme efficaci in un dato ordinamento nazionale 



Venti anni di legge Biagi 

40 

all’interno di una realtà diversa per struttura giuridica e/o radicate tradi-
zioni culturali. 
In questo senso, forse, il più che apprezzabile sforzo di apertura compara-
tistica impressa da Marco ai lavori per la redazione del Libro Bianco pecca 
un po’ di superficialità nel voler porre a confronto, senza il necessario ap-
profondimento, esperienze maturate in contesti nazionali profondamente 
diversi: dalla piccola e ricca Danimarca, al Regno Unito con le proprie 
storiche specificità, al nostro complesso e articolato sistema di tutela del 
lavoro. Prova ne sono alcune vere e proprie ingenuità nell’immaginare una 
razionalizzazione del nostro mercato del lavoro attraverso la moltiplica-
zione di figure contrattuali rimaste inevitabilmente sulla carta. 
In conclusione, ben venga l’applicazione del metodo comparatistico nei 
lavori preparatori di una qualunque riforma legislativa. La condizione però 
è quella di aver ben chiaro in mente che oggetto della comparazione giuri-
dica è solo e soltanto la conoscenza delle somiglianze, ma soprattutto delle 
differenze: comparazione, dunque, come strumento di conoscenza e non 
di meccanica trasposizione di norme. 
 
TIRABOSCHI – La ricetta europea indicava, in particolare, la strada della 
c.d. flexicurity, meno tutele nel contratto a fronte di nuove tutele sul mer-
cato del lavoro a partire dalle c.d. politiche attive del lavoro. Cosa è andato 
storto? Pensi fosse sbagliata la ricetta o quello che non ha funzionato è 
legato alla sua attuazione nel nostro Paese? 
LIEBMAN – La generale ubriacatura per la c.d. flexicurity è stata il risultato, 
per circa un ventennio, della trasformazione del risultato di studi compiuti 
alla luce di una precisa linea di law & economics sviluppatasi nelle univer-
sità americane nel corso degli anni Settanta in uno slogan utilizzabile sem-
pre e dovunque per l’efficienza di qualunque mercato del lavoro. 
L’idea che ne è alla base – meno tutele nel contratto a fronte di nuove 
tutele sul mercato – perfettamente razionale e facilmente documentabile 
alla luce dei risultati ottenuti attraverso i correnti indici di rigidità/flessibi-
lità dei diversi mercati del lavoro, applicata con successo per decenni in un 
Paese come la Danimarca (una superficie equivalente a quella di Lombar-
dia e Veneto, neanche 6 milioni di abitanti ed un PIL pro capite pari a quasi 
il doppio di quello italiano), è risultata di fatto inapplicabile in Paesi come 
il nostro, caratterizzato da ben diverse dimensioni territoriali, da una spic-
cata diversità geografica fra Nord e Sud e da uno storico divario nello 
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sviluppo delle diverse zone del Paese. Per non parlare dal drammatico peso 
del debito pubblico, che impedisce i colossali investimenti necessari per 
l’attuazione delle c.d. politiche attive del lavoro. 
In questo senso, una riforma a costo zero, quale voleva essere quella poi 
predisposta in attuazione del Libro Bianco, mancava dei presupposti di 
fondo dei sistemi nei quali quella ricollocazione delle tutele nel mercato è 
storicamente risultata efficiente, quantomeno nel medio periodo, viste le 
difficoltà che anche il sistema danese di welfare si trova ad affrontare. 
 
TIRABOSCHI – Il presupposto del Libro Bianco era semplice, che quello 
italiano fosse il peggior mercato del lavoro in Europa. Il punto non era il 
quadro formale delle tutele ma la quantità di persone escluse da queste 
tutele (inattivi, disoccupati, lavoratori delle piccole imprese), per non par-
lare dei tassi di lavoro sommerso, due o tre volte superiori a quelli degli 
altri Paesi europei. Il quadro oggi non è molto cambiato. Tu cosa pensi? 
La necessità di un intervento più attento agli aspetti sostanziali non era 
necessario o si doveva procedere per gradi o con altre politiche? E il nostro 
era/è davvero il peggior mercato del lavoro in Europa? 
LIEBMAN – Non credo – non ho mai creduto – che il nostro fosse il peggior 
mercato del lavoro in Europa. Certamente è stato ed è tuttora caratterizzato 
da un forte dualismo fra un segmento di questo mercato caratterizzato da 
standard regolativi di stampo europeo e settori sempre crescenti di lavoro 
precario, se non di vero e proprio lavoro sommerso. Non ho mai creduto 
che il riequilibrio di queste anomalie dovesse inevitabilmente passare at-
traverso una revisione al ribasso delle tutele esistenti: un efficace e perva-
sivo sistema di controllo anti-elusioni comporterebbe già qualche risultato 
e non dimentichiamo che, proprio in quegli anni, il ministro Tremonti ri-
dusse in modo significativo l’apparato di controllo in materia in nome del 
risparmio e dei tagli alla spesa pubblica. Ancora una volta vale la pena di 
ribadire come l’effettività delle regole passa innanzi tutto da importanti 
investimenti pubblici nella formazione del personale addetto e nel raffor-
zamento delle istituzioni pubbliche preposte al corretto incontro fra offerta 
e domanda di lavoro. 
Sul piano delle concrete scelte operative, l’attuazione delle linee guide del 
Libro Bianco si è tradotta nell’individuazione di un’ampia serie di figure 
negoziali specifiche, diverse dal lavoro standard, cui venivano ricondotti 
frammenti della tutela tipica del lavoro subordinato alle quali si 
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contrapponeva, nel tentativo di fornire una disciplina minima per quelle 
figure negoziali rientranti nella c.d. “zona grigia” fra autonomia e subor-
dinazione, del c.d. “lavoro a progetto”: se alcune delle figure negoziali 
ipotizzate sono sostanzialmente rimaste lettera morte o, peggio, utilizzate 
in modo fraudolento, l’ambizioso obbiettivo della lunga e complessa arti-
colazione regolativa del lavoro a progetto non ha eliminato di fatto il con-
tenzioso e, considerata la povertà dei risultati, è stato giustamente elimi-
nato nel 2014 nel tentativo di riportare entro limiti cogenti e precisi l’am-
bito di operatività delle collaborazioni coordinate e continuative di cui 
all’articolo 409 c.p.c. 
 
TIRABOSCHI – Una delle proposte del Libro Bianco era quella del passag-
gio da una regolazione per hard laws a una regolazione leggera fatta di 
raccomandazioni, linee guida, forme di responsabilità sociale d’impresa, 
valorizzazione dei corpi intermedi e ampia legittimazione degli operatori 
del mercato del lavoro. Che giudizio possiamo dare di questa filosofia di 
intervento sul mercato del lavoro di cui in effetti in Europa si parlava 
molto? Non è che sia troppo debole la strumentazione disponibile a livello 
comunitario per interventi incisivi nel mercato del lavoro degli Stati mem-
bri? 
LIEBMAN – Personalmente ritengo che la scelta compiuta in sede europea 
di intervenire nel cruciale, ma delicatissimo snodo costituito da una neces-
saria armonizzazione delle regole dei singoli mercati nazionali del lavoro 
nella prospettiva del mercato unico sia in parte il risultato di una certa cul-
tura di stampo euro-nordico, sia soprattutto la consapevolezza delle diffi-
coltà di imposizioni stringenti agli Stati nazionali, tantopiù nelle prospet-
tiva, poi realizzatasi, di un progressivo allargamento della UE a Paesi dalle 
caratteristiche e dalle tradizioni della componente originaria dell’Unione. 
In questo senso non vi è dubbio sul fatto che al momento la strumentazione 
disponibile a livello europeo venga rafforzato su questioni così importanti. 
Per quel che riguarda l’attuazione delle linee guida del Libro Bianco direi 
che l’insieme di questa disciplina è tutt’altro che esempio di una “regola-
mentazione leggera” nel senso delineato dalla domanda: al contrario, la 
c.d. legge Biagi – il povero Marco non c’era più e, forse, la sua tragica 
assenza ha pesato nell’elaborazione dei testi legislativi – è costituita da 
un’ampia e pervasiva articolazione di regole e procedure. 
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TIRABOSCHI – Anche rispetto alle relazioni industriali l’influsso europeo è 
stato molto forte in sede di stesura della legge Biagi. L’eccesso di fiducia 
nella contrattazione collettiva e nei corpi intermedi era sbagliato? O sa-
rebbe stato necessario partire prima di tutto dalla legge sindacale? Sul 
punto il Libro Bianco ribadiva l’importanza e anche l’intangibilità del mo-
dello non interventista e dunque del sistema sindacale di fatto frutto della 
inattuazione dell’articolo 39 della Costituzione. 
LIEBMAN – Sono personalmente stato a lungo un convinto difensore del 
sistema sindacale di fatto, a pensarci bene anche troppo a lungo: alla luce 
di quanto è successo proprio in attuazione del disegno prefigurato dal Li-
bro Bianco l’ampia delega rilasciata alla contrattazione collettiva non po-
teva andare disgiunta da adeguati meccanismi di misurazione della rappre-
sentatività dei soggetti sindacali legittimati a fungere da agenti negoziali. 
Fallito il tentativo di una efficace autoregolamentazione del problema con 
conseguente frattura della tradizionale unità fra le maggiori confederazioni 
ed il proliferare di organizzazioni sindacali più o meno “fantasma”, ritengo 
di poter dire che un efficace intervento legislativo sia ormai ineludibile e, 
forse, avrebbe consentito allora uno sviluppo virtuoso di molte delle pro-
poste contenute nel Libro Bianco.  
 
TIRABOSCHI – Non solo l’Europa e le raccomandazioni delle istituzioni 
comunitarie. Il Libro Bianco faceva largo ricorso al metodo comparato per 
spiegare lo svantaggio competitivo delle nostre imprese in un mercato 
sempre più globale. Questo in due direzioni: livelli troppo alti di tutela, da 
un lato, ed eccesso di rigidità nei processi di trasposizione delle direttive 
europee, all’altro lato. Che idea ti sei fatto in proposito? 
LIEBMAN – Non posso che ribadire quanto detto, nella sostanza, in risposta 
alla prima domanda: il decennio che ha preceduto l’elaborazione del Libro 
Bianco, progressivamente egemonizzato dal pensiero neoliberale, ha regi-
strato il proliferare di tentativi di comparazione dei diversi mercati del la-
voro – celeberrimo l’indice OECD di misurazione della rigidità dei diversi 
mercati dei Paesi aderenti – elaborati essenzialmente da economisti utiliz-
zando strumenti di analisi econometrica che hanno finito con il condizio-
nare talvolta anche i percorsi argomentativi del giurista. 
Ho avuto occasione di esprimere pubblicamente, insieme a Maurizio Del 
Conte e ad alcuni colleghi economisti dell’Università Bocconi, le molte 
fragilità – laddove non veri e propri errori, successivamente parzialmente 
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corretti – di qualsiasi tentativo di comparazione basata su astratti modelli 
matematici e che prescinda da una effettiva verifica sul campo dell’effet-
tività delle diverse strategie regolative. 
 
TIRABOSCHI – Chiaro che sullo sfondo resta un nodo di politica del diritto 
non banale, quello dei fini e dei limiti del metodo comparato e del rischio 
di abusi e semplificazioni. È quello che è poi successo? 
LIEBMAN – Il rischio c’è, soprattutto la tentazione di una trasposizione au-
tomatica di meccanismi regolativi da uno specifico contesto ad un altro, 
magari diverso per tradizione e cultura giuridica ed esistono clamorosi 
esempi trasformatisi in “inevitabili” fallimenti: l’Industrial Relations Act 
1971, introdotto dal governo conservatore britannico nel progressivo alli-
neamento del Regno Unito alla regolamentazione euro-continentale del si-
stema di relazioni industriali, si risolse in un nulla di fatto, abrogato solo 
tre anni dopo dal Trade Union and Industrial Relations Act 1974, fornendo 
anche a sir Otto Kahn-Freund il laboratorio migliore per l’elaborazione 
della sua tesi circa il valore esclusivamente conoscitivo dell’analisi gius-
comparatistica: «comparative law as an academic subject». 
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Una questione di metodo 
 

Intervista a Mario Rusciano 
 
 
TIRABOSCHI – Un bilancio dei venti anni di legge Biagi non può non partire 
dal nodo del raccordo tra previsioni di legge e rinvii alla contrattazione 
collettiva, indicata quale principale “veicolo normativo” del progetto di 
modernizzazione del nostro diritto del lavoro. È stato forse questo uno dei 
punti di maggiore criticità, nella dialettica tra governo e rappresentanza dei 
lavoratori, come del resto era stato subito evidenziato nella riflessione dot-
trinale dell’epoca. Il tema è indubbiamente sfuggente. La sedimentazione 
di successivi materiali legislativi, soprattutto in materia di disciplina delle 
tipologie di lavoro c.d. flessibile, non è certamente di aiuto. Il rischio di 
giudizi approssimativi e anche di strumentalizzazioni ex post è molto alto. 
Può forse allora essere utile, in via preliminare e per impostare corretta-
mente il tema, affrontare il nodo dei rapporti tra legge e contrattazione col-
lettiva partendo da alcune riflessioni generali di carattere metodologico.  
RUSCIANO – Sono d’accordo con questa impostazione, anche perché nella 
nostra disciplina non sono molti a occuparsi di metodo e di tecniche. Ve-
nendo al nodo di cui parli direi che, nella ricerca e nella riflessione scien-
tifica, come pure nella politica del diritto e nella scrittura delle leggi, non-
ché nelle pronunce giurisprudenziali, si colgano due differenti prospettive 
quando si affronta il tema – davvero molto ampio e sfaccettato – della con-
trattazione collettiva. La prima prospettiva è quella dell’ordinamento dello 
Stato; la seconda è quella del sistema di relazioni industriali o, se si vuole, 
del c.d. “ordinamento intersindacale”. Ed è innegabile che, tanto nell’una 
quanto nell’altra prospettiva, si avverta l’esigenza di un riordino giuridico 
della contrattazione a tutti i livelli. Riordino che deve avvenire anzitutto 
attraverso un’autoriforma operata dalle stesse organizzazioni imprendito-
riali e sindacali; e poi con un intervento “di sostegno” del legislatore, me-
glio se concertato con le organizzazioni medesime. È vero che di quelle 
attualmente (presunte) “più rappresentative” si contesta il livello della rap-
presentanza, ma è anche vero che non se ne può negare il peso “politico” 
ai fini di una concertazione (financo legislativa).  
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TIRABOSCHI – In che senso si può parlare di riordino? 
RUSCIANO – In questo travagliato e storico cambiamento d’epoca, caratte-
rizzato da enormi quanto inedite trasformazioni dell’organizzazione pro-
duttiva e del lavoro, la contrattazione collettiva presenta notevole confu-
sione, causata da vari fattori. Primo fra tutti: l’incertezza proprio della rap-
presentanza e della rappresentatività sindacale, sia dalla parte dei datori di 
lavoro sia dalla parte dei lavoratori. Causa, a sua volta, del gigantesco nu-
mero di contratti collettivi e della diffusa contrattazione c.d. “pirata”. Sono 
convinto, e non da ora, che aspetti essenziali sia della rappresentanza (cri-
teri di misurazione), sia della contrattazione collettiva (efficacia generale 
dei contratti) possano essere regolati soltanto dal legislatore. Si sa che i 
tentativi fatti dalle stesse organizzazioni non hanno avuto grande successo. 
Non poteva essere diversamente. Il paradosso è che non possono essere le 
stesse organizzazioni, di cui si contesta la rappresentatività, a stabilire la 
loro rappresentatività e l’efficacia generale degli accordi tra loro.  
 
TIRABOSCHI – Insomma, il punto da cui partire per impostare correttamente 
la questione è cioè quello del contratto collettivo come “fonte” di produ-
zione giuridica? 
RUSCIANO – Si sa che, dopo il (parziale) tramonto della grande impresa 
manifatturiera, c’è stata la sostanziale scomparsa dei tratti tradizionali che 
rendevano il mondo del lavoro abbastanza compatto e omogeneo. Oggi il 
mondo del lavoro è caratterizzato da: frammentazione tipologica dei rap-
porti di lavoro; promiscuità tra lavoro subordinato e autonomo; nuovi la-
vori; flessibilità organizzativa delle aziende; grave disoccupazione (specie 
nel Mezzogiorno); precarietà della occupazione; lavoro “povero”; disegua-
glianze, specie Nord/Sud del Paese ecc. Questo mondo richiede grande 
chiarezza delle “fonti” e delle “regole” giuridiche. Una reale chiarezza può 
essere fatta soltanto dal legislatore nazionale, sempre che abbia una visione 
chiara e sistematica della regolazione. L’alternativa infatti è quella di la-
sciare l’intero mondo del lavoro, variegato e pieno di paradossi, nel mare 
magno di soggetti sindacali non ben identificati, come pure di sfruttatori e 
caporali magari travestiti da credibili “agenzie del lavoro”. 
 
TIRABOSCHI – Partiamo allora dalla prospettiva di analisi offerta dal punto 
di vista dell’ordinamento giuridico statuale.  
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RUSCIANO – Mi pare intuitivo che il legislatore – il quale, per definizione, 
fissa regole (troppo) generali e astratte – non possa dettare disposizioni 
dettagliate adatte alle tante situazioni giuridiche particolari dei rapporti di 
lavoro. I quali mutano sensibilmente: a seconda sia dei vari settori produt-
tivi, delle varie categorie professionali e dei diversi territori; sia delle dif-
ferenti organizzazioni aziendali. In sostanza è un’esigenza tecnico-giuri-
dica che la legislazione si serva di un’altra “fonte” giuridica per completare 
le sue disposizioni. Difatti, nell’ordinamento statuale, da sempre il legisla-
tore rinvia alla contrattazione collettiva, anzitutto nazionale, la regolazione 
specifica dei diversi rapporti per settori e categorie; e, all’occorrenza, rin-
via alla contrattazione aziendale (e nella stessa legge Biagi vi sono vari 
rinvii alla contrattazione, come vedremo in seguito). Evidentemente in 
questi casi – e anche nella lettera e nello spirito costituzionale – la contrat-
tazione ha una “funzione vicaria” della legge. Sicché, tecnicamente, non 
può non essere provvista della medesima forza giuridica, cioè della inde-
rogabilità.  
 
TIRABOSCHI – Con quali implicazioni e conseguenze? 
RUSCIANO – Mi pare che, per coerenza logica, la contrattazione nazionale 
si ponga in una posizione gerarchicamente superiore rispetto agli altri li-
velli contrattuali. Saranno cioè i diversi contratti nazionali a rinviare a loro 
volta la disciplina di questo o quell’istituto, a seconda delle esigenze, alla 
contrattazione territoriale o aziendale. Ricordo inoltre come sia altrettanto 
logico che il rinvio alla contrattazione sia molto utile per alleggerire l’in-
tervento del legislatore nella disciplina giuslavoristica: là dove l’autono-
mia collettiva è più adatta alla regolazione. Si pensi ai diversi istituti, che 
hanno caratteristiche diverse a seconda dei settori e delle categorie (retri-
buzione; orario, straordinari e turni di lavoro; ferie e festività; apprendi-
stato; mansioni; part-time; contratti a termine; smart working, ecc.). 
 
TIRABOSCHI – E qui si torna però al nodo della mancata attuazione dell’ar-
ticolo 39 della Costituzione. 
RUSCIANO – Certamente sì: questo è un nodo ineludibile. La prospettiva 
della contrattazione nazionale con “funzione vicaria” della legge implica 
ovviamente la necessità di sciogliere questo nodo giuridico, che è il più 
ingarbugliato. Perché la contrattazione medesima dev’essere frutto di una 
procedura – non a caso contemplata dall’articolo 39 della Costituzione 
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(ibernato, non abrogato) – che garantisca la sicura “rappresentanza unitaria 
e democratica” dei soggetti stipulanti: sia dalla parte dei datori di lavoro 
sia dalla parte dei lavoratori.  
 
TIRABOSCHI – Giusto dunque affidare alla contrattazione collettiva compiti 
regolatori, ma così la contrattazione finisce coll’assumere tratti di carattere 
pubblicistico. Ho inteso male? 
RUSCIANO – Direi che hai inteso male se intendi un trasferimento dell’au-
tonomia collettiva nella “demonizzata” logica pubblicistica. Questo timore 
è soltanto una suggestione. A parte che, oggi come oggi, il diritto pubblico 
non è più “autoritario” come un tempo, nessuno si è mai sognato di dire 
che le norme dello Statuto dei lavoratori sulla rappresentanza sindacale 
aziendale e sui diritti sindacali avessero trasferito l’autonomia collettiva 
nel diritto pubblico. Osserviamo piuttosto che come la legge è frutto della 
maggioranza parlamentare e segue procedure costituzionalizzate, così la 
contrattazione nazionale è frutto delle contrapposte maggioranze sindacali, 
secondo una procedura altrettanto costituzionalizzata. Comunque il timore 
della pubblicizzazione è infondato per almeno tre ragioni: 1) la medesima 
procedura, prevista dai commi dell’articolo 39 successivi al primo, benché 
prevista nel dettaglio dall’eventuale “legge sindacale”, in ogni caso non si 
svolgerebbe certo sotto l’egida dello Stato, cioè nell’ambito pubblicistico; 
e il giudice di eventuali controversie sarebbe sempre il giudice ordinario 
del lavoro; 2) i soggetti contrattuali ovviamente conserverebbero la loro 
natura privato-collettiva. E la “rappresentanza unitaria”, pur assumendo al 
tavolo contrattuale la natura di “rappresentanza istituzionale”, conserve-
rebbe la natura di diritto privato; 3) in ogni caso sarebbero pur sempre le 
parti sociali a prevedere l’istituzione e il funzionamento degli organismi 
preposti al monitoraggio della regolarità delle procedure contrattuali. Vor-
rei infine ricordare che non da ora la migliore dottrina pubblicistica sulle 
fonti del diritto considera il contratto collettivo una fonte extra ordinem. 
Vale a dire una fonte prodotta in un ordinamento autonomo diverso da 
quello dello Stato, ma dallo Stato accolto nel suo seno: a patto che, per la 
certezza del diritto, se ne segua la procedura disegnata dal Costituente. 
Anzi arrivo a dire (benché da “non costituzionalista”, potrei essere smen-
tito da un costituzionalista) che quand’anche si dovesse abrogare – logica-
mente con norma costituzionale – la seconda parte dell’articolo 39, si do-
vrebbe comunque dettare un’altra norma costituzionale sulla procedura ne-
cessaria a garantire l’efficacia generale del contratto collettivo. In 
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definitiva, proprio ipotizzando una legge sindacale rispettosa della Costi-
tuzione, si coglie l’importanza di una necessaria complementarità tra ordi-
namento statuale e ordinamento sindacale. Attraverso la quale si potrebbe 
centrare l’obiettivo di una semplificazione della legislazione del lavoro. 
Con uno slogan sintetico, che spesso ripeto, dico: «legificare la contratta-
zione per delegificare il diritto del lavoro». Ed è superfluo chiarire che 
“legificare la contrattazione”, non vuol dire “imbrigliare la contratta-
zione”, bensì dare il necessario sostegno giuridico a soggetti e procedure 
nella stipulazione del contratto collettivo avente “funzione vicaria” della 
legge. Il che tra l’altro consentirebbe pure di superare la diatriba se il con-
tratto collettivo, cui la legge fa rinvio, assuma automaticamente l’efficacia 
erga omnes – che intuibilmente è indispensabile, ma col dubbio dell’inco-
stituzionalità – oppure conservi l’efficacia di diritto comune (che rende-
rebbe però il rinvio praticamente inutile). Forse questo è un limite della 
legge Biagi: che efficacia hanno i contratti collettivi cui essa fa rinvio?  
 
TIRABOSCHI – Passiamo ora alla prospettiva di analisi offerta dal punto di 
vista dell’ordinamento intersindacale cercando di chiarire i rinvii legisla-
tivi alla contrattazione aziendale senza il filtro selettivo, e il coordina-
mento, del contratto nazionale di categoria. La strada seguita dalla legge 
Biagi ma anche dalla legislazione più recente, passando dall’articolo 8 del 
decreto-legge n. 138 del 2011 sino ad arrivare al c.d. Jobs Act del 2015.  
RUSCIANO – Senza dubbio qui la prospettiva cambia. La contrattazione di 
secondo livello infatti è più intrinseca all’ordinamento sindacale e richiede 
perciò un discorso diverso. Questa contrattazione ha un’indiscutibile rile-
vanza, benché sia limitata alle aziende dove esiste un “sistema di relazioni 
industriali” degno di questo nome. E non sono molte essendo la struttura 
produttiva italiana, com’è noto, basata per lo più su piccole o medie im-
prese. Inoltre, con lo straordinario avvento delle nuove tecnologie e la 
frammentazione del lavoro indotta dalla nuova organizzazione, queste 
aziende vanno pure diminuendo. Non parliamo poi del Sud: dove tali 
aziende non sono mai state molte e adesso sono davvero poche a seguito 
della selvaggia deindustrializzazione in atto. A ogni buon conto, pur com-
prendendo che nelle grandi aziende la contrattazione aziendale è uno degli 
elementi dell’organizzazione produttiva, sarei comunque cauto. Non sono 
tutte positive infatti le conseguenze che ne derivano. Anzi su questo 
aspetto della contrattazione sarà il caso di ritornare. Per ora direi che, fra 
le conseguenze, quella positiva è la costanza (cioè la continuità e 
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immediatezza) della “partecipazione sindacale”. Vale a dire che, mentre 
nella contrattazione nazionale e territoriale si stabiliscono regole che poi 
dovranno essere gestite da altri soggetti, nella contrattazione aziendale 
sono gli stessi soggetti a negoziare e a gestire le regole. Queste potrebbero 
perciò essere considerate più flessibili, anche nell’ottica della “inderoga-
bilità”, in quanto applicate con un costante controllo sindacale (scontata 
comunque la debolezza sindacale anche nelle grandi aziende). 
Quanto all’articolo 8 del decreto-legge n. 138 del 2011, invece, mi sono 
già pronunziato in altre sedi per la sua incostituzionalità. Anzitutto per la 
non facile identificabilità della formula “contrattazione di prossimità”. Ma 
al di là della terminologia, c’è un problema sostanziale: mi pare rischioso 
conferire a tale contrattazione – genericamente definita “di prossimità” – 
un potere derogatorio molto vasto senza stabilirne una precisa configura-
zione giuridica. Com’è pensabile che essa, non si sa con quali reali garan-
zie, possa derogare addirittura a disposizioni inderogabili della legge e dei 
contratti nazionali? Come non pensare alle probabili diseguaglianze che si 
verificherebbero tra i lavoratori, aprendo una breccia nel sistema dei diritti 
indisponibili dei lavoratori? Se, per esempio, nella “contrattazione di pros-
simità” si facesse rientrare la “contrattazione territoriale”, quale sarebbe 
l’adeguato presidio sindacale per fare da contrappeso del potere imprendi-
toriale?  
 
TIRABOSCHI – Torna anche qui il nodo della legge sindacale? 
RUSCIANO – In parte sì. Perché anche nella contrattazione c.d. “di prossi-
mità” occorrerebbe una norma di legge, almeno sulla “rappresentanza uni-
taria” dei lavoratori. Onde evitare il ripetersi di vicende negoziali in cui 
risaltano le divisioni sindacali. Che ovviamente non giovano né agli im-
prenditori né ai lavoratori in quanto compromettono l’unicità, e quindi il 
rispetto, dello stesso contratto. Stando infatti all’esperienza, pare difficile 
che possano essere gli stessi accordi sindacali – e ciò del resto vale anche 
per la contrattazione nazionale – a fissare le regole procedurali della con-
trattazione.  
 
TIRABOSCHI – Sulla base di queste premesse mi pare conseguente la valu-
tazione sulla linea di politica legislativa seguita dalla legge Biagi. Un pro-
getto di delegificazione del diritto del lavoro italiano che, anche a prescin-
dere dalla valutazione di merito sui singoli contenuti, risultava privo dei 
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presupposti giuridico-istituzionali per la piena valorizzazione della con-
trattazione collettiva. È così?  
RUSCIANO – Certamente sì. Tanto nella legge n. 30 del 2003 quanto nel 
decreto legislativo n. 276 del 2003, i rinvii ai contratti collettivi, ripeto, 
appaiono generici e per certi versi contraddittori. Infatti talvolta si parla 
solo di contratti collettivi, senza identificarne i soggetti. Talaltra di con-
tratti collettivi stipulati dai sindacati comparativamente rappresentativi 
(quali sono?). Insomma mai si riesce a capire davvero soggetti, natura, 
funzione e limiti di efficacia dei contratti cui si fa rinvio. E non escluderei 
che tale vaghezza sia una delle cause della moltiplicazione dei contratti 
nazionali e financo dei “contratti pirata”. È come se, dai rinvii imprecisi ai 
contratti collettivi a opera delle varie leggi (quindi non solo della legge 
Biagi), si fosse inviato implicitamente il messaggio a lavoratori e sindacati: 
“liberi tutti” a contrattare: “quando”, “come” e “dove” si vuole. In questa 
confusione, paradossalmente creata dallo stesso legislatore, possono mai 
funzionare sia l’ordinamento statuale sia l’ordinamento sindacale? Altro 
che complementarità!  
 
TIRABOSCHI – Siamo ovviamente nel campo delle opinioni e della politica 
del diritto. Dal mio punto di vista, pur in un quadro teorico chiaro e lineare 
nella sua linea interpretativa, manca però un passaggio fondamentale che 
pure sarebbe possibile e forse anche doveroso a venti anni dalla promul-
gazione della legge Biagi. Perché tanta attenzione al dato formale – e ai 
rischi di degenerazione del sistema di tutele del lavoro affidate a una con-
trattazione collettiva priva di un minimo di istituzionalizzazione – e nes-
suna attenzione da parte della comunità dei giuslavoristi a quanto poi ef-
fettivamente avvenuto nella prassi applicativa? Perché nel nostro Paese 
mancano indagini su quella che Tullio Ascarelli chiamava la realtà giuri-
dica effettuale e cioè come i diversi sistemi di contrattazione collettiva di 
categoria – e anche la contrattazione aziendale per quanto è dato saperne 
– hanno gestito la massa davvero cospicua di rinvii che la legge Biagi ha 
fatto alla “fonte” collettiva?  
RUSCIANO – Su questo posso essere d’accordo, fermo restando che il dato 
formale è molto meno formale di quanto si pensi. Comunque sarebbe 
senz’altro utile svolgere una ricerca empirica (magari un progetto Prin 
concordato tra più Università) su “soggetti, contenuti, procedure ed effetti” 
dei contratti stipulati sulla base dei rinvii previsti non soltanto dalla legge 
Biagi ma anche, perché no, dalle leggi successive; come pure dall’articolo 
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8 del decreto-legge n. 138 del 2011. Sarei molto curioso di sapere cos’è 
successo nelle diverse vicende della “realtà giuridica”. Tra le quali non 
andrebbero trascurate né le tensioni e i conflitti endosindacali, né soprat-
tutto le disuguaglianze, che in questo periodo stanno diventando un dato 
strutturale del mondo del lavoro, con il grave pericolo dell’aumento della 
conflittualità sociale e con il conseguente rischio addirittura di compro-
mettere l’ordine democratico-costituzionale.  
 
TIRABOSCHI – Un’ultima domanda. Non era la prima volta che il legislatore 
affidava importanti funzioni di delegificazione e di flessibilizzazione alla 
contrattazione collettiva. Questa del resto è stata la linea di politica legi-
slativa perseguita anche dalle riforme del lavoro successive promosse da 
governi e coalizioni di diverso colore e segno politico. Cosa ha scatenato 
in questo caso quella che qualche collega ha definito nei termini di una 
frattura, forse ancora oggi non ricomposta, tra legislatore e comunità scien-
tifica dei giuslavoristi?  
RUSCIANO – Le fratture tra il legislatore e le numerose comunità scientifi-
che, per la verità, hanno cause molteplici e di diverso genere. Tanto da non 
riguardare soltanto i giuslavoristi. Da anni, in quasi tutti i settori dell’ordi-
namento, i giuristi (magistrati compresi) sopportano a malincuore la “legi-
slazione alluvionale” e le tante leggi che si fa fatica persino a leggere, fi-
guriamoci poi a ricondurle a “sistema normativo organico”. Nel caso spe-
cifico certamente può aver in qualche misura inciso anche un dato politico 
in senso stretto (legato cioè, per così dire, alla “paternità politica” del legi-
slatore). Tuttavia al riguardo non mi pare sia stata criticata soltanto la legge 
Biagi. Sono state criticate, per esempio, leggi precedenti (come il pac-
chetto Treu) e successive (come il Jobs Act), la cui “paternità politica” è 
di altro segno. E di recente il c.d. “decreto dignità”. Certamente esiste una 
critica complessiva: è difficile negare che dalla “flessibilità” – sovente ne-
cessaria per soddisfare oggettive esigenze aziendali – si è arrivati all’at-
tuale “precarietà” del lavoro (e, in aggiunta, alle basse retribuzioni). A que-
sto riguardo è diffusa l’idea, forse non del tutto infondata, secondo cui, 
grosso modo dalla metà degli anni Novanta dello scorso secolo, il legisla-
tore (sia di destra sia di sinistra) si sia fatto influenzare dalla cultura del 
neo-liberismo. Che privilegia l’impresa nella convinzione che il lavoro sia 
soltanto uno strumento della produzione, dimenticando il valore costitu- 
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zionale della “persona” che lavora. A questo proposito è il caso di ricor-
dare, in conclusione, che fine ha fatto la c.d. flexicurity, tanto caldeggiata 
dal nostro amico Pietro Ichino. 
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Legge Biagi  
ed evoluzione del sistema di contrattazione collettiva 

 

Intervista a Arturo Maresca 
 
 
TIRABOSCHI – Uno dei punti più dibattuti e anche più controversi della 
legge Biagi è stato il rapporto tra legge e contratto collettivo. Questo è 
accaduto non solo nel dibattito scientifico ma anche nello sviluppo delle 
dinamiche delle relazioni industriali del tempo. Perché?  
MARESCA – La legge Biagi ha indubbiamente fatto largo uso del rinvio alla 
contrattazione collettiva, ma la risposta del sindacato – come è accaduto 
anche per altre riforme del lavoro (Jobs Act), seppure in modo forse meno 
evidente – non è stata conseguente nel cogliere l’opportunità di intervenire 
dando attuazione ai rinvii operati dal legislatore. Le motivazioni di questo 
atteggiamento sono più d’una iniziando dalla concezione che il sindacato 
aveva (allora in modo assai più radicato di oggi) dei rapporti tra legge e 
contrattazione collettiva. Una concezione maturata e alimentata dalla legi-
slazione sulla flessibilità negoziata del decennio precedente che attribuiva 
al sindacato un potere rilevante, anzi determinante nella gestione del rinvio 
della legge alla contrattazione collettiva. Infatti, nel contesto normativo 
della flessibilità negoziata l’intervento della contrattazione collettiva co-
stituiva spesso la condizione imprescindibile per il funzionamento della 
norma di legge, che subordinava l’applicazione della flessibilità all’ac-
cordo collettivo deputato ad integrare il precetto legale, destinato, altri-
menti, a restare inoperante (si pensi alle causali in materia di contratti a 
termine affidate ai contratti collettivi dall’articolo 23, legge n. 56 del 
1987). Quindi l’accesso alla flessibilità era condizionato all’accordo con il 
sindacato, che in questo modo esercitava il potere di regolare la flessibilità 
del lavoro, muovendo da una posizione di forza negoziale che attribuiva al 
sindacato un significativo vantaggio; vantaggio, peraltro, non limitato alla 
sola gestione della flessibilità, ma che si rifletteva più in generale sugli 
scambi che caratterizzano le trattative sindacali. 
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TIRABOSCHI – La legge Biagi si proponeva in effetti di superare questa 
prospettiva nella speranza di rendere più rapidi i processi di modernizza-
zione del mercato del lavoro soprattutto a livello decentrato. 
MARESCA – Da qui la reazione del sindacato, per un verso, privato di que-
sto vantaggio e, per un altro, chiamato a realizzare in sede collettiva un 
assetto di interessi diverso da quello fissato dal legislatore, assumendosene 
in tal modo la responsabilità di fronte ai lavoratori. Una responsabilità che 
ha implicazioni ben diverse, anche in termini di consenso, da quelle deri-
vanti dall’esercizio della funzione originaria della contrattazione collettiva 
acquisitiva di apportare miglioramenti al trattamento minimo ed inderoga-
bile fissato dalla disciplina legale, innalzando all’interno della categoria, 
del territorio o in azienda la soglia minima inderogabile dei trattamenti 
applicati ai lavoratori. Di qui la scarsa attrattività per il sindacato di un 
intervento integrativo della legge di non facile gestione perché destinato a 
non pagare né termini di consenso e neppure di alimentazione di scambi 
trasversali. 
 
TIRABOSCHI – Altro nodo particolarmente controverso era quello della 
possibilità di concludere accordi separati. 
MARESCA – Il riferimento è alla tecnica utilizzata dal legislatore (e alla 
sottostante finalità) per formulare il rinvio al contratto collettivo attraverso 
un innovativo criterio selettivo che, in base all’utilizzo della preposizione 
“da” anziché “dai”, individuava i sindacati legittimati all’interno di quelli 
comparativamente più rappresentativi. Il tema ha molteplici implicazioni 
che vanno considerate partendo dal punto iniziale, cioè il significato poli-
tico (ancor prima del contenuto) che per il sindacato assume l’esercizio o 
meno del rinvio: condivisione-partecipazione o rifiuto del progetto e delle 
opzioni del legislatore. 
 
TIRABOSCHI – Una scelta forse obbligata se si pensa alle dichiarazioni di 
una parte del sindacato a margine della pubblicazione del Libro Bianco, 
dove l’opposizione al progetto di riforma era stata radicale e senza margini 
di compromesso.  
MARESCA – La scelta del legislatore è stata indubbiamente adottata nella 
piena consapevolezza delle acute tensioni che, a quel tempo, caratterizza-
vano i rapporti tra Cgil, da una parte, e Cisl e Uil, dall’altra. Anzi come 
contromossa mirata ad intervenire ed incidere con una chiara scelta di 
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campo sulla situazione conflittuale che si era manifestata fin dal 2001, con 
l’accordo separato sul recepimento della direttiva europea sul lavoro a ter-
mine, e che si sarebbe protratta su vari fronti per un decennio fino all’ac-
cordo interconfederale del 28 giugno 2011. 
 
TIRABOSCHI – Una scelta di campo, nella contesa tra i due blocchi sinda-
cali, da taluno giudicata quantomeno inopportuna se non anche cinica nelle 
sue non troppo velate finalità di fondo. 
MARESCA – Di fronte a questa situazione conflittuale, che aveva portato 
dall’unità tendenziale e praticata al conflitto intersindacale, la scelta mi-
gliore del legislatore sarebbe stata, forse, quella di non intervenire, anche 
perché la modifica della formula precedentemente utilizzata per selezio-
nare i sindacati legittimati ad esercitare il rinvio non obbligava necessaria-
mente (anche se non dava certezza) all’unanimità i sindacati, ma probabil-
mente consentiva di esercitare il rinvio anche soltanto ad alcuni di quelli 
comparativamente più rappresentativi. 
 
TIRABOSCHI – Invece il legislatore ha ritenuto di prendere posizione sul 
punto: con quale obiettivo, al di là della consapevolezza della conflittualità 
delle relazioni sindacali dell’epoca? 
MARESCA – Difficile dirlo con certezza, la scelta del legislatore poteva es-
sere intesa come prevalentemente tecnica, perché dettata dalla necessità di 
fornire una risposta rassicurante ad un problema concreto (l’individua-
zione dei sindacati legittimati a negoziare il rinvio della legge) non solo 
esistente, ma allora emergente. Oppure l’intenzione poteva essere quella 
di manifestare una neutralità istituzionale rispetto alle tre confederazioni, 
però salvaguardando la funzionalità delle norme (a partire da quelle con-
tenute nella legge Biagi) con una soluzione finalizzata a sottrarre a ciascun 
sindacato una sorta di potere di veto con indubbi effetti interdittivi 
dell’esercizio del rinvio. O, infine, mandare un messaggio chiaro e forte 
per favorire ed auspicare la spaccatura tra Cgil, da una parte e, dall’altra, 
Cisl e Uil non solo (e non tanto) per realizzare anche attraverso accordi 
separati l’implementazione collettiva prevista dalla legge Biagi, ma più in 
generale per emarginare dalle relazioni industriali a livello governativo la 
Cgil e stringere per il futuro un dialogo costruttivo con Cisl e Uil. Una 
finalità, si potrebbe dire, analoga a quella perseguita qualche anno dopo 
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dalla Fiat, ma certamente diversa, perché una cosa sono le relazioni sinda-
cali in un’azienda, tutt’altra cosa è la concertazione sociale.  
 
TIRABOSCHI – E con quali conseguenze pratiche? 
MARESCA – Per quanto riguarda gli effetti sul piano applicativo, si può dire 
che la scelta del legislatore non ha portato ad un esito significativo e, forse, 
ha finito per influire negativamente sull’esercizio dei rinvii alla contratta-
zione collettiva per il timore delle conseguenze degli accordi separati in 
una triplice prospettiva: quella delle tensioni delle relazioni sindacali in 
azienda, quella del probabile contenzioso giudiziario, quella delle possibili 
reazioni dei lavoratori. 
 
TIRABOSCHI – Un ragionamento sul rapporto tra riforma Biagi e autonomia 
collettiva, per essere correttamente impostato, impone in ogni caso di va-
lutare il grado di condivisione sociale della legge. Ha pesato la volontà del 
legislatore di superare il metodo della concertazione sociale quantomeno 
se inteso come unanimità di consensi? In realtà, a monte e poi a valle della 
legge Biagi si era registrato un robusto, anche se travagliato, processo di 
“dialogo sociale” a sostegno di buona parte delle opzioni legislative. 
MARESCA – Non c’è dubbio che la condizione ottimale per favorire una 
piena interazione tra legge e contrattazione collettiva si colloca a monte 
della legge e riguarda la condivisione sociale della stessa; condivisione che 
permette di realizzare una consonanza tra governo e sindacato in ordine 
agli obiettivi da perseguire. La legge negoziata attraverso la concertazione 
sociale è stata la tecnica praticata per conseguire questo risultato. Certa-
mente la concertazione sociale comporta una limitazione per l’azione del 
governo e per le iniziative legislative che intende intraprendere, dovendo 
tener conto degli interessi collettivi espressi dai sindacati che ne sono i 
portatori. Una limitazione alla quale, però, consegue il vantaggio (peraltro 
non scontato), una volta ottenuto il concerto, di prevenire/contenere il dis-
senso che altrimenti potrebbe manifestarsi nella fase di applicazione della 
legge, creando tensioni nei rapporti tra i sindacati, nella contrattazione col-
lettiva con le imprese e nelle relazioni con i dipendenti nei luoghi di lavoro. 
 
TIRABOSCHI – L’esito applicativo della legge Biagi sembra in effetti con-
fermare questa analisi. 
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MARESCA – È fin troppo noto che ciò che conta non è soltanto l’approva-
zione di una legge e la sua entrata in vigore con la pubblicazione nella 
Gazzetta Ufficiale, ma ancor più il suo funzionamento dimostrato dall’ef-
fettiva capacità, praticata in concreto, di regolare i comportamenti dei da-
tori e prestatori di lavoro e di incidere sui rapporti giuridici che intercor-
rono tra questi soggetti. In questa prospettiva va considerata la concerta-
zione sociale che ha preceduto la legge Biagi ottenendo la condivisione di 
un numero molto elevato (36) di organizzazioni sindacali, ma non della 
Cgil che è (ed allora lo era ancor più) il sindacato più rappresentativo. In 
questo modo il governo ha realizzato l’obiettivo di varare la riforma senza 
subire i veti della Cgil, ma allo stesso tempo si è esposto al dissenso della 
stessa, ancor più forte proprio perché sollecitato dallo spirito di rivalsa 
della Cgil, rimasta emarginata nella dialettica concertativa.  
 
TIRABOSCHI – A livello numerico non c’era discussione… 
MARESCA – Nel nostro sistema di relazioni industriali (oggi e nel 2003) 
non è certo il numero dei sindacati ad essere determinante nella concerta-
zione sociale, quanto la loro effettiva rappresentatività, cioè la capacità di 
essere interpreti intelligenti (che vuol dire non inseguire, ma porsi alla 
guida di un processo di rinnovamento) degli interessi collettivi dei lavora-
tori. 
 
TIRABOSCHI – Per non parlare della eccessiva frammentazione di attori e 
sigle sul fronte sindacale ma anche su quello datoriale. 
MARESCA – La gestione della concertazione sociale con 36 sigle sindacali 
non è efficiente e neppure efficace e rischia di trasformarsi in un vuoto 
rituale, incapace di generare quelle mediazioni in concreto utili a prevenire 
o, quanto meno, a governare il dissenso. Anzi, per dirla in termini più espli-
citi e crudi, una concertazione con 36 sindacati realizza o una finta concer-
tazione, che, in realtà, avviene soltanto con alcuni di essi (Cisl e Uil, con 
l’amichevole partecipazione della Ugl a dimostrazione che la storia della 
cinghia di trasmissione bidirezionale tende a replicarsi in forme e modi 
certamente diversi), oppure è una concertazione solo apparente e di fac-
ciata da utilizzare strumentalmente. 
 
TIRABOSCHI – Con quale possibile valore aggiunto? 
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MARESCA – Certamente non costituisce alcun valore aggiunto imbarcare 
36 sigle sindacali in un processo di concertazione vellicando la famelica 
ricerca di molti sindacati minori di un’effimera visibilità ottenuta mar-
cando la presenza ad un tavolo di concertazione, nell’incapacità di guada-
gnarsi la posizione di parte in un tavolo di trattativa. Volendo semplificare 
al massimo un tema di estrema complessità, si potrebbe dire che la rappre-
sentatività dei sindacati nella concertazione sociale si misura con la loro 
capacità di mediazione e disponibilità ad individuare soluzioni che com-
portino un impatto sociale accettabile e per questo si espongono ad un dis-
senso sì, ma fisiologico.  
 
TIRABOSCHI – Quali spazi di azione allora per il governo? 
MARESCA – Il governo ha il diritto-dovere di decidere ed agire per realiz-
zare le riforme ritenute utili, anche quando queste non sono gradite, 
l’azione di governo deve essere guidata da scelte anche impopolari, ma 
coraggiose se necessarie al Paese. Un governo non può certamente sele-
zionare le riforme da realizzare in base al solo consenso elettorale e nep-
pure a quello sindacale, dovendo rispondere delle proprie decisioni al 
Paese ed ai cittadini-elettori, anche esponendosi al dissenso sociale ed 
all’azione di contrasto del sindacato la cui profondità ed effetti dipendono 
dalla capacità di mobilitazione del sindacato dissenziente (che così è chia-
mato a testare la sua rappresentatività). Specialmente se l’azione di con-
trasto del sindacato non si sviluppa nel merito (delle scelte di politica del 
lavoro), ma si propone di ostacolare politicamente l’azione di governo. 
 
TIRABOSCHI – Che allora si discutesse di altro rispetto al merito della legge 
è una osservazione condivisa da molti a prescindere da un giudizio su colpe 
e responsabilità politiche di questa situazione… 
MARESCA – Il dissenso della Cgil non ha certo impedito l’approvazione in 
Parlamento della riforma Biagi, la sua entrata in vigore, la sua successiva 
applicazione, ma certamente ha concorso a depotenziare la sua piena im-
plementazione ed assimilazione nei luoghi di lavoro e nel mercato del la-
voro, anche per quanto attiene all’esercizio dei rinvii rivolti alla contratta-
zione collettiva. 
 
TIRABOSCHI – Un caso a ben vedere non isolato nel panorama italiano… 
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MARESCA – Nella storia delle relazioni industriali italiane si potrebbero 
ricordare episodi molto diversi tra loro, dal conflitto divampato nei primi 
anni Novanta sull’indennità di contingenza ai rinnovi separati del CCNL 
metalmeccanici firmati dalla Federmeccanica con Fim e Uilm, senza la 
Fiom che era il sindacato di gran lunga più rappresentativo della categoria. 
In questo caso la reazione della Fiom fu fortissima, però non riuscì ad im-
pedirne l’applicazione nelle aziende (solo nella prima fase ed in alcuni li-
mitati ambiti territoriali la Fiom impose la firma dei c.d. precontratti in 
sostituzione del CCNL); applicazione che segnò l’effettività (ben più im-
portante dell’efficacia soggettiva) del CCNL. Ma insieme a questo risul-
tato si deve anche prendere atto che il CCNL separato ha prodotto tensioni 
nelle relazioni sindacali in azienda e l’impossibilità di realizzare una ne-
cessaria modernizzare dei contenuti della regolamentazione collettiva 
della categoria per la quale si è dovuto attendere il superamento degli ac-
cordi sindacali i cui frutti in termini di innovazione appaiono significativi 
prima con le politiche retributive realizzate ricorrendo al welfare e, poi, 
con il nuovo inquadramento fondato su criteri di classificazione. 
 
TIRABOSCHI – Non è forse un caso che, nel pantano delle relazioni indu-
striali dell’epoca, il governo avesse iniziato a cercare sponde operative, per 
lo sviluppo dei modelli organizzativi d’impresa, in altre figure professio-
nali… 
MARESCA – Immagino ti riferisca alla efficace intuizione maturata con la 
legge Biagi dell’importanza della categoria dei consulenti del lavoro 
nell’attività professionale da loro svolta assistendo le imprese. Com’è noto 
il sistema produttivo italiano è caratterizzato da imprese di piccole dimen-
sioni nelle quali non c’è alcuna presenza sindacale e, spesso, neppure un 
collegamento con le associazioni imprenditoriali sul territorio, in questi 
casi l’applicazione delle nuove norme è filtrata da chi (appunto i consulenti 
del lavoro) assiste le imprese nella gestione amministrativa-normativa dei 
rapporti di lavoro del personale dipendente. Ora, i canali attraverso i quali 
le norme in materia di lavoro entrano (non in vigore, ma) in funzione sono 
senz’altro quelli delle organizzazioni di rappresentanza imprenditoriale e 
sindacale, non è però assolutamente trascurabile l’apporto dei consulenti 
del lavoro, che operano a stretto contatto con le imprese ed intervengono 
nella gestione fisiologica dei rapporti di lavoro.  
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TIRABOSCHI – A margine della pubblicazione in Gazzetta Ufficiale della 
legge n. 30 del 2003 e dei relativi decreti attuativi, anche autorevoli colle-
ghi non hanno esitato a parlare di «flessibilità da pezzenti», «occupazione 
usa e getta», «mercificazione del lavoro». Come è possibile un giudizio 
così drastico quando il legislatore affida buona parte della attuazione della 
disciplina di legge alla contrattazione collettiva? Parliamo pur sempre di 
una contrattazione collettiva qualificata in termini di rappresentatività 
comparata… 
MARESCA – Le reazioni fortemente critiche ed antagoniste, come alcune 
di quelle che si sono manifestate all’approvazione della legge Biagi da 
parte di non pochi commentatori, sono dettate da un dissenso di fondo ri-
spetto al progetto di politica del lavoro sotteso alla riforma, prima che da 
valutazioni tecniche. Un dissenso all’interno del quale non è sempre facile 
distinguere le diverse sensibilità per i valori del lavoro dalle appartenenze 
ideologiche. Inoltre, ci si deve anche interrogare se questa reazione sia 
stata accentuata dal fatto che l’approvazione della legge Biagi sia stata rap-
presentata o, comunque, percepita come frutto di una precisa scelta politica 
della maggioranza di governo di imporre, del tutto legittimamente, la pro-
pria visione di modernizzazione del lavoro, sollecitando così specular-
mente un dissenso politico che si è manifestato anche in sede di analisi 
tecnica. In questo contesto un punto specifico che ha segnato profonda-
mente la comunità scientifica dei giuslavoristi ha riguardato la volontà del 
governo di intitolare la riforma al nome di Marco Biagi. Un riconosci-
mento per onorare la memoria ed il sacrificio di Marco Biagi che aveva 
ispirato, ideato ed elaborato la riforma, ma questo riconoscimento aveva 
suscitato il sospetto di una utilizzazione del nome di Marco Biagi strumen-
talizza al fine di contrastare le veementi critiche che venivano mosse alla 
riforma. In questo contesto la scelta della legge Biagi di utilizzare ampia-
mente la tecnica del rinvio alla contrattazione non ha quindi sortito l’ef-
fetto che, in un contesto diverso, avrebbe forse potuto avere, pur con tutti 
i dubbi di un esito di questo tipo, anche in considerazione di quanto acca-
duto con altre riforme del lavoro (Jobs Act). 
 
TIRABOSCHI – Si deve aggiungere che le critiche alla legge Biagi non sono 
giunte soltanto da commentatori tradizionalmente pro labour. 
MARESCA – Sotto questo versante le perplessità sollevate hanno riguardato 
principalmente due aspetti. In primo luogo, l’assenza di interventi sulla 
disciplina della c.d. flessibilità organizzativa o funzionale, per la scelta del 
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legislatore di concentrare i suoi interventi sulla flessibilità in entrata, tra-
scurando le flessibilità relative alla gestione del rapporto di lavoro (man-
sioni, orari, retribuzioni). Così concorrendo ad alimentare il fenomeno de-
finito da alcuni della fuga dal rapporto di lavoro subordinato standard, 
quello a tempo pieno e indeterminato; tutto ciò a scapito della qualità del 
lavoro sul lato sia della domanda per quello impiegato nell’organizzazione 
dell’impresa e sia dell’offerta per quello richiesto ai lavoratori. La seconda 
perplessità ha riguardato l’utilizzo di norme generali che consentivano 
l’acceso ai rapporti di lavoro temporanei (le «ragioni tecniche, produttive 
o sostitutive»), sottraendolo così sia alle rigide predeterminazioni delle 
norme legali sia alla necessità del preventivo accordo sindacale. Un risul-
tato sicuramente importante, ma che non teneva nel dovuto conto che l’uti-
lizzo di questa tecnica si risolve, sostanzialmente, nel rimettere alla giuri-
sprudenza del lavoro l’individuazione del contenuto della norma con i pe-
santi effetti negativi vissuti nel contenzioso in materia di somministrazione 
e contratto a termine. Una giurisprudenza che, com’è noto, vive le riforme 
del lavoro con una spiccata partecipazione interventista.  
 
TIRABOSCHI – Sono osservazioni condivisibili ma il rischio era, una volta 
ancora, la paralisi. 
MARESCA – Probabilmente le scelte operate con la legge Biagi nel contesto 
politico-sindacale in cui è intervenuta non potevano essere diverse e, cer-
tamente, hanno avuto il merito di concorrere al perfezionamento delle tec-
niche di legittimazione all’accesso al lavoro temporaneo successivamente 
utilizzate dal legislatore. 
 
TIRABOSCHI – Sul piano tecnico quale è stato il principale motivo di so-
spetto da parte della dottrina rispetto al tentativo di affidare la moderniz-
zazione del mercato del lavoro al contratto collettivo? L’assenza di una 
gerarchia nel sistema delle “fonti” collettive e quindi lo spazio assegnato 
alla contrattazione aziendale e anche a quella territoriale?  
MARESCA – Personalmente non credo che sul piano tecnico si possano 
avanzare riserve sul coinvolgimento della contrattazione collettiva, a qual-
siasi livello, nella modernizzazione della disciplina del lavoro. Infatti, una 
volta individuate le linee guida del cambiamento che il legislatore intende 
realizzare nelle politiche del lavoro, subito dopo si pone inevitabilmente il 
tema del coinvolgimento del sindacato: a) nella fase di elaborazione della 
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legge (concertazione forte con la legge negoziata o debole con il con-
fronto-ascolto sindacale preventivo); b) nella fase di applicazione attra-
verso i rinvii della legge alla contrattazione collettiva. Quanto alla scelta 
del tipo di rinvio le alternative che il legislatore dovrà considerare per le 
sue scelte riguardano, da una parte, l’apporto del contratto collettivo ri-
spetto alla funzione regolatrice della norma legale (completamento neces-
sario con l’effetto di paralizzare la regola legale in mancanza dell’accordo 
sindacale; integrazione con la possibilità di arricchire o ridurre la regola 
legale; sostituzione con la facoltà dell’autonomia collettiva di dettare una 
regola alternativa a quella legale) e, dall’altra, i criteri di selezione non 
solo dei sindacati, ma anche dei contratti collettivi (nazionali, territoriali o 
aziendali) legittimati a dare attuazione al rinvio. Con queste alternative si 
deve misurare il legislatore che, peraltro, dovrà tener conto dei problemi 
che si pongono da sempre in materia: quello dell’efficacia soggettiva 
dell’accordo sindacale e quello delle difficoltà di individuazione dei sin-
dacati legittimati. Problemi rispetto ai quali la mancanza di una gerarchia 
delle fonti collettive non sembra avere un’incidenza determinante, come 
dimostrano le esperienze della contrattazione collettiva nel lavoro alle di-
pendenze delle pubbliche amministrazioni, dove una gerarchia c’è, ma i 
problemi restano. 
 
TIRABOSCHI – A dimostrazione delle dinamiche che possono animare an-
che le questioni tecniche si può riprendere quanto in precedenza accennato 
sulla preposizione “da” anziché “dai” utilizzata dal legislatore per selezio-
nare i sindacati legittimati all’interno di quelli comparativamente più rap-
presentativi. 
MARESCA – Una tecnica inizialmente criticata anche perché ritenuta fun-
zionale ad una precisa scelta di posizione del legislatore nei rapporti con-
flittuali tra le confederazioni Cgil, Cisl e Uil, ma che poi si è consolidata 
ed è stata adottata anche dall’articolo 51, decreto legislativo n. 81 del 2015 
ormai considerata la norma paradigmatica dei rinvii della legge alla con-
trattazione collettiva. Peraltro, l’articolo 51 attinge dall’articolo 8, legge n. 
148 del 2011, anche un altro criterio selettivo finalizzato ad individuare tra 
le rappresentanze sindacali aziendali quelle legittimate a stipulare i con-
tratti aziendali che sono soltanto quelle (le “loro”) costituite dai sindacati 
comparativamente più rappresentativi. 
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TIRABOSCHI – Il tutto in assenza di verifiche sul campo di quanto effetti-
vamente accaduto con la pubblicazione della legge e la sua implementa-
zione nei settori e nei contesti produttivi. Una anomalia italiana se pen-
siamo ai rapporti di monitoraggio sulla contrattazione collettiva presenti 
in numerosi altri Paesi. 
MARESCA – Non c’è dubbio che soltanto un’indagine empirica che parta 
dalla raccolta degli accordi attuativi della legge Biagi potrebbe dimostrare 
l’impatto che essa ha avuto sulla contrattazione collettiva ed in che modo 
quest’ultima è riuscita a conformare la legge agli interessi collettivi ai vari 
livelli (nazionale, territoriale e aziendali). 
 
TIRABOSCHI – Rispetto agli sviluppi degli scenari economici, che mettono 
in crisi la funzione del contratto nazionale di lavoro, la legge Biagi apriva 
anche alla dimensione territoriale. Era da poco entrata in vigore la riforma 
del titolo V della Costituzione e di registravano alcune buone pratiche nei 
territori come il discusso Patto Milano lavoro anch’esso pilotato da Marco 
Biagi. 
MARESCA – La contrattazione territoriale non ha mai avuto nel sistema 
delle relazioni collettive del nostro Paese uno spazio significativo, essendo 
sempre stata relegata ad assolvere ad un ruolo di supplenza di quella azien-
dale quando, per la dimensione del datore di lavoro, quest’ultima non è 
realizzabile. La situazione non è cambiata con la riforma de titolo V della 
Costituzione; solo inizialmente in Veneto si ipotizzò di dare vita ad una 
contrattazione territoriale in competizione con quella nazionale di catego-
ria. Ma il progetto abortì subito. Anche perché le aspettative suscitate dalla 
riforma del titolo V non ebbero il seguito che alcuni avevano inizialmente 
immaginato e che, addirittura, spingevano a presagire una regionalizza-
zione del diritto del lavoro. Poco tempo prima dell’assassinio di Marco 
Biagi, si tenne in Confindustria un importante convegno al quale partecipò 
anche Marco. In quel convegno, condotto con la regia del direttore gene-
rale dell’epoca (Stefano Parisi), il tema venne animatamente discusso per 
poi convergere su un’interpretazione restrittiva dell’ambito di applicazione 
(«tutela e sicurezza del lavoro») della riforma del titolo V che precludeva 
qualsiasi fuga in avanti. Rispetto a quanto fin qui ricordato si deve, però, 
tenere ben distinta la contrattazione collettiva territoriale in materia eco-
nomica e normativa da quella rivolta a regolare il mercato del lavoro. 
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TIRABOSCHI – In che termini? 
MARESCA – Nel primo caso le perplessità derivano dalla considerazione 
che l’ambito territoriale non consente di apprezzare le differenze esistenti 
(anche in modo marcato sul piano organizzativo, tecnologico, economico) 
all’interno delle singole aziende, ma coglie soltanto il comune contesto 
macro-economico nel quale operano. Con la conseguenza che una contrat-
tazione collettiva specializzata territorialmente non riuscirebbe ad artico-
lare la regolazione in modo tale da apprezzare tali differenze e, quindi, 
finirebbe per uniformare le condizioni di lavoro, replicando la funzione 
della contrattazione a livello nazionale, con l’importate, ma insufficiente 
variabile delle condizioni macro-economiche del territorio. Questa obie-
zione, però, non riguarda la contrattazione relativa ai temi del mercato del 
lavoro, cioè quelli che non toccano direttamente la disciplina del rapporto 
di lavoro (esemplificativamente le politiche attive del lavoro). Anzi, in 
questo caso, la nota differenziazione territoriale dei mercati del lavoro ri-
chiede regolazioni che tengano conto di questa realtà e che mettano a frutto 
la specifica conoscenza del mercato e dei soggetti pubblici e privati che in 
quell’ambito possono interagire per realizzare quello che è ineludibile: un 
sistema attivo che orienti, accompagni e guidi l’incontro tra domanda e 
offerta del lavoro sia in condizioni di normalità, ma ancor più in situazioni 
di crisi. 
 
TIRABOSCHI – La legge Biagi scommetteva molto sul ruolo dei sistemi bi-
laterali. Questa parte della riforma non è forse stata pienamente compresa. 
Colpa della impostazione dei giuristi del lavoro, che vedono nel contratto 
collettivo una sorta di equivalente funzionale della legge, e dunque ten-
dono a privilegiare la sola funzione normativa? Oppure il legislatore si era 
mosso nella direzione, per molti non opportuna, di assegnare alle parti so-
ciali funzioni e compiti pubblici o para-pubblici nella gestione del mercato 
del lavoro? 
MARESCA – La natura (e cultura) accentuatamente conflittuale e poco par-
tecipativa delle relazioni sindacali nel nostro Paese ha alimentato un’ini-
ziale resistenza alla costituzione ed al funzionamento degli organismi bi-
laterali come strumentazione ausiliaria ad un sistema di relazioni sindacali 
ispirato o, addirittura, caratterizzato dalla bilateralità. Ciò anche perché la 
contrattazione collettiva nazionale è tradizionalmente focalizzata sulla 
parte normativa ed economica, nonché su quella obbligatoria, incentrata 
sui diritti sindacali, specialmente di informazione e consultazione; in 
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quest’ambito vengono costituiti ed operano anche commissioni e organi-
smi paritetici, ma con la sola funzione di supportare il sistema di relazioni 
sindacali. Invece in questo contesto era (ed è) assai meno frequente l’affi-
damento ad organismi bilaterali di compiti destinati ad interagire con la 
tutela dei lavoratori nel rapporto e nel mercato del lavoro. Almeno questa 
era la situazione al tempo della legge Biagi alla quale, però, va riconosciuto 
il merito di aver posto le basi che hanno successivamente favorito il ricorso 
agli enti bilaterali. Ciò è avvenuto non solo per la gestione della previdenza 
e dell’assistenza sanitaria integrative, ma anche dei fondi di solidarietà per 
la predisposizione o il rafforzamento degli ammortizzatori sociali in co-
stanza del rapporto di lavoro e, spiccatamente, per favorire il ricambio ge-
nerazionale; tutto ciò si è realizzato prima nei settori che non avevano (né 
volevano avere) accesso alla CIG (bancari, assicurativi, postali, esattoriali, 
ecc.), ma poi anche in altri (ad esempio, il fondo Tris nel settore chimico-
farmaceutico). Uno sviluppo che in tempi di pandemia ha dato prova della 
sua utilità sociale. 
 
TIRABOSCHI – C’è qualche settore che ha dato buona prova nello sviluppo 
della bilateralità? 
MARESCA – L’unico settore dove le relazioni sindacali hanno contribuito 
significativamente alla bilateralità è stato quello della somministrazione di 
lavoro. In questo caso le parti collettive hanno avuto la capacità di dare 
vita ad un sistema di tutele che ha consentito lo sviluppo della sommini-
strazione, il suo affrancamento dai pregiudizi che su di essa gravavano, 
puntando sulla qualità delle relazioni di lavoro, oltreché di quelle sindacali. 
Per completezza si deve aggiungere che in alcune categorie – dove l’ap-
plicazione del contratto collettivo nazionale, anche diffusa, si accompagna 
ad una scarsa adesione delle imprese e dei lavoratori alle associazioni di 
rappresentanza – la bilateralità è stata utilizzata nel tentativo di rimontare 
lo scarto tra l’utilizzazione del contratto collettivo ed il tasso di adesione 
alle associazioni di rappresentanza. A volte questa finalità è stata perse-
guita con modalità peculiari volte a sostenere (anche finanziariamente) più 
che i lavoratori, le associazioni di rappresentanza e le loro attività propo-
ste-imposte ai datori di lavoro non associati, ma che utilizzano il contratto 
collettivo (fornitura di servizi, rilascio attestazioni-certificazioni, riscos-
sione contributi di servizio contrattuale, ecc.). Modalità che hanno solle-
vato il tema del delicato equilibrio tra la libertà sindacale negativa garantita 
dall’articolo 39, comma 1, della Costituzione e le (necessarie) norme 
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finalizzate a riallineare le condizioni di lavoro praticate dai datori di lavoro 
a quelle previste dalla contrattazione collettiva. 
  
TIRABOSCHI – Come giudichi, nel complesso e in termini conclusivi, l’im-
patto della legge Biagi sulla evoluzione del nostro sistema di contratta-
zione collettiva? E, più in generale, che idea hai oggi, guardando al futuro, 
del rapporto tra legge e contrattazione? 
MARESCA – La legge Biagi è stata, più del pacchetto Treu, una legge di 
rottura, nel senso – occorre precisare – di un intervento di modernizza-
zione della disciplina del lavoro disposto ad affrontare consapevolmente il 
dissenso sindacale della Cgil (e quello a rimorchio di alcuni organismi a 
livello aziendale), pur di conseguire un risultato apprezzabile in termini di 
cambiamento. Ma il cambiamento effettivamente prodotto è stato meno 
significativo del segnale dato per quanto riguarda il sistema delle relazioni 
collettive che, pure, era stato chiamato dal legislatore ad implementare ed 
articolare l’intervento normativo. Come già accennato, il settore dove la 
qualità e intensità delle relazioni sindacali hanno consentito di conseguire 
concreti risultati positivi è stato quello della somministrazione di lavoro, 
anche per il buon funzionamento (quanto alle risorse finanziarie, alla sem-
plificazione ed all’efficacia) degli enti bilaterali. Un settore dove le asso-
ciazioni imprenditoriali e sindacali sono anche riuscite, con spiccata origi-
nalità, ad impiegare strumenti contrattuali (il lavoro intermittente) pre-
clusi, almeno fino a poco tempo fa, in altri settori dove sono in grado di 
offrire un’alternativa valida alla terziarizzazione e frammentazione del ci-
clo produttivo, come è avvenuto di recente nel settore del turismo e risto-
razione. Quanto ai rapporti tra legge e contratto collettivo, sono convinto 
che la soluzione più efficace e in qualche modo meno (all’apparenza) di-
rompente sia quella contenuta nell’articolo 51, decreto legislativo n. 81 del 
2015 (che ripete, aggiornandola, quella anticipata nel lontano 1982 dalla 
modifica dell’articolo 2120, comma 2, c.c.), che rimette alla contrattazione 
collettiva la facoltà di sostituire la regola legale. In primo luogo, perché 
consente la piena funzionalità della regola dettata dal legislatore, lasciando 
allo stesso tempo all’autonomia collettiva la facoltà di sostituirla laddove 
le parti riescono ad individuare una disciplina diversa (senza limitazioni) 
e più confacente agli interessi collettivi che possono emergere a livello 
nazionale, territoriale o aziendale. In secondo luogo, il criterio selettivo 
utilizzato quanto ai livelli contrattuali delle fonti collettive abilitate (che 
possono operare anche in competizione tra loro) ed ai soggetti sindacali 



Venti anni di legge Biagi 

70 

legittimati ad esercitare il rinvio appare quello più idoneo a consentire alla 
contrattazione collettiva di cogliere le opportunità laddove si presentano. 
In ultimo, il legislatore non interviene (come invece l’articolo 8, legge n. 
148 del 2011) nel risolvere problemi spinosi che si pongono quando insor-
gono conflitti tra i soggetti sindacali legittimati ad esercitare il rinvio, la-
sciando la regolazione del conflitto ai principi generali o alle regole spe-
ciali dettate dall’autonomia collettiva. Resta il problema dell’efficacia sog-
gettiva degli accordi collettivi che attuano il rinvio operato dalla legge, ma 
com’è noto si tratta di una criticità di carattere più generale che, anzi, in 
questo caso sembra meno acuto, potendo ritenersi l’accordo sindacale do-
tato della stessa efficacia della legge ha delegato l’intervento. 
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Non solo flessibilità e precarietà:  
il nodo delle politiche attive 

 

Intervista a Edoardo Ghera 
 
 
TIRABOSCHI – Il dibattito pubblico sulla legge Biagi è ruotato attorno ai 
concetti di flessibilità e precarietà. Il cuore della polemica è stata la ipotiz-
zata revisione dell’articolo 18 dello Statuto dei lavoratori. Eppure la pietra 
angolare di questa riforma è un corposo (e ancora oggi in larga parte inat-
tuato) capitolo dedicato alla organizzazione e disciplina del mercato del 
lavoro. È il nodo storico per il nostro Paese delle politiche attive del lavoro. 
Cosa non ha funzionato e perché questa percezione parziale dei contenuti 
e degli obiettivi della legge? 
GHERA – Il quesito, articolato in più parti, mi sembra corretto. La legge 
Biagi e prima ancora il Libro Bianco, perseguivano l’obiettivo di riformare 
il mercato del lavoro introducendo elementi di flessibilità sia nella pluralità 
di modelli contrattuali, sia nella stessa disciplina delle tutele in caso di li-
cenziamento. Un merito della legge è sicuramente la regolamentazione di 
sottotipi del rapporto quale il part-time, il lavoro a chiamata e simili. Il 
nodo dell’articolo 18 invece è rimasto invariato fino al Jobs Act e in defi-
nitiva un altro tassello importante è stato il rafforzamento della sommini-
strazione di manodopera. Un insuccesso, a mio avviso, è stato invece il 
lavoro a progetto. Un altro aspetto negativo è l’assenza delle politiche at-
tive che, come sappiamo, perdura fino ai nostri giorni. Volendo passare ad 
un giudizio sintetico si può dire che la legge Biagi fin dalla sua progetta-
zione ha scontato la pesante ostilità dichiarata dal sindacato più forte, la 
Cgil, senza un impegno effettivo degli altri sindacati scarsamente interes-
sati al tema delle politiche attive del lavoro. 
 
TIRABOSCHI – In realtà quello della modernizzazione del mercato del la-
voro è un nodo storico per il nostro Paese. Il collocamento pubblico non 
ha mai funzionato, mentre gli operatori privati sono stati ammessi solo nel 
1997 con il pacchetto Treu. Lo stesso per la fornitura professionale di 
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manodopera che era stata oggetto di regolazione in Francia e Germania già 
ad inizio anni Settanta. Quali le ragioni di questo ritardo e di questa diffi-
denza verso gli operatori privati? 
GHERA – L’intermediazione privata e il monopolio pubblico del colloca-
mento corrispondono a delle tradizionali rivendicazioni dei sindacati. Le 
ragioni affondano in parte nella storia del sindacalismo soprattutto agrario 
del periodo fascista e successivamente nella volontà politica dei governi 
centristi rivolta a tenere fuori il sindacato dalla amministrazione del mer-
cato del lavoro. 
 
TIRABOSCHI – Le raccomandazioni europee in materia di flessicurezza 
sono state il faro della riforma. Lo slogan era “meno tutele nel contratto e 
più tutela sul mercato del lavoro”. Questa ricetta è da rimeditare o anche 
abbandonare oppure esistono semplicemente difetti tecnici di attuazione 
nel nostro Paese?  
GHERA – Il Libro Bianco e flessicurezza sono raccomandazioni tipiche del 
diritto del lavoro neoliberista. Sono state avanzate in un contesto storico 
favorevole alla c.d. globalizzazione. Oggi devono essere profondamente 
ripensati e non saprei proprio dire quanto del Nord Europa sia trasferibile 
nel contesto italiano: poco, secondo me, data la struttura duale dell’econo-
mia italiana (divario Sud-Nord). 
 
TIRABOSCHI – Uno dei freni alla piena attuazione del capitolo della legge 
Biagi su organizzazione e disciplina del mercato del lavoro è stata la diffi-
denza da parte del sindacato italiano ad assumere compiti e nuove respon-
sabilità rispetto al funzionamento del mercato del lavoro. Eppure l’incon-
tro tra la domanda e l’offerta di lavoro è una naturale funzione del sinda-
cato, una dimensione fondamentale rispetto alle trasformazioni del lavoro 
e anche nella prospettiva di un rilancio in Italia del modello di sindacali-
smo associativo. Perché questa ostilità anche rispetto a manifestazioni di 
bilateralismo nella sempre più delicata funzione di costruzione sociale dei 
mercati del lavoro e di avvicinamento tra la domanda e l’offerta di lavoro? 
Si tratta di una ritrosia ad abbandonare il modello di sindacato conflittuale 
o la paura di snaturarsi in una associazione di servizio? 
GHERA – Il quesito ripete in gran parte i due precedenti. Aggiungo che 
l’incontro tra domanda e l’offerta di lavoro è una funzione tipica del sin-
dacato associazione nella sua versione classica, cioè tradeunionistica. Da 
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noi il sindacato conflittuale con la emarginazione delle strutture associa-
tive ha prevalso da lungo tempo e si è comunque consolidato anche giuri-
dicamente con l’inattuazione dell’articolo 39 della Costituzione. Un giu-
dizio positivo deve essere dato degli enti bilaterali. Questi – anche se co-
nosco poco il tema – mi sembrano però orientati al miglioramento delle 
tutele previdenziali (welfare aziendale e simili). 
 
TIRABOSCHI – La legge Biagi assegnava compiti di placement anche alle 
scuole e alle università nella prospettiva di una maggiore integrazione tra 
sistema educativo e formativo e mercato del lavoro. Anche questo è uno 
storico tabù nel nostro Paese che poi spiega il fallimento dell’alternanza 
formativa, dei tirocini e dell’apprendistato, soprattutto nella prospettiva 
della costruzione di un sistema di formazione duale anche in Italia. Questa 
parte della legge Biagi non è stata praticamente attuata.  
GHERA – La parte della legge Biagi dove giustamente si guardava all’inte-
grazione tra sistema educativo-formativo e mercato del lavoro dovrebbe 
essere, a mio avviso, consolidata e sviluppata. Probabilmente sia l’alter-
nanza scuola-lavoro che l’apprendistato meritano di essere potenziati. È 
evidente però che iniziative legislative in materia vanno incontro ai pro-
blemi legati alla frammentazione delle competenze regionali. 
 
TIRABOSCHI – Altro tema su cui vi è stata una fortissima polemica sinda-
cale e anche politica sono le misure di inserimento agevolato dei disabili e 
dei gruppi svantaggiati. 
GHERA – Mi sembra che le misure di cui al quesito (articolo 13 e 14 del 
decreto legislativo n. 276 del 2003) siano in se stesse valide, ma richiedono 
un severo controllo a cura degli stessi sindacati e non solo dell’ispettorato 
del lavoro. Soprattutto occorrerebbe fissare obiettivi ravvicinati ma pre-
cisi, includendo le agenzie private e/o cooperative sociali. In conclusione, 
questa parte della legge Biagi è da confermare e perfezionare. 
 
TIRABOSCHI – Grande fiducia era poi riposta nei regimi di accreditamento, 
per la rete regionale dei servizi al lavoro, e nella borsa nazionale del lavoro, 
strumento moderno e agevolato dalle nuove tecnologie. Sono strumenti 
ancora attuali o dobbiamo guardare altrove? Cosa non funziona di quel 
modello? 
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GHERA – Mi sembra che gli istituti a suo tempo previsti dalla legge Biagi 
e tuttavia scarsamente funzionanti vadano riconsiderati nelle sedi compe-
tenti, ma è inutile negare che il fattore decisivo dovrebbe essere la riunifi-
cazione non del mercato ma dei mercati del lavoro. Ci si scontra ancora 
una volta con la riforma del titolo V della Costituzione e con l’attribuzione 
di competenze e di poteri eccessivi alle Regioni. Soltanto in un contesto di 
competenze radicalmente riformato si può porre la questione del giusto 
rapporto tra collocamento e intermediazione. 
 
TIRABOSCHI – Nel dibattito ciclico sulle riforme del lavoro in Italia man-
cano valutazioni di impatto ex ante ma anche valutazioni ex post. La legge 
Biagi prevedeva la messa a regime di un sistema di monitoraggio statistico 
e valutazione delle politiche del lavoro. Avviata la relativa commissione 
tecnica tutto si è fermato. Perché questa assenza di una cultura della valu-
tazione che aiuterebbe a rendere meno violento e ideologico il confronto 
tra idee e visioni su come modernizzare il nostro mercato del lavoro? 
GHERA – Anche questo quesito rimanda a quanto detto nelle precedenti 
risposte. Il rifiuto del monitoraggio sull’applicazione della legge Biagi è 
segnale della scarsa fiducia reciproca tra le parti sociali e analogamente 
verso i pubblici poteri. È chiaro che una cultura della valutazione non può 
svilupparsi nell’attuale contesto. 
 
TIRABOSCHI – Una ultima domanda: quanto pesa, nel giudizio sulla legge 
Biagi, la mancata implementazione ed effettività del capitolo sulle politi-
che attive del lavoro e di ricollocazione?  
GHERA – Non so se nell’opinione pubblica vi sia un giudizio negativo sulla 
legge Biagi che mi pare piuttosto dimenticata. Certo il tema delle politiche 
attive del lavoro è cruciale e andrebbe rivisitato anche parzialmente; per 
esempio sono personalmente favorevole al contratto di ricollocazione 
come strumento necessario per il rimpiego quanto meno dei lavoratori im-
plicati nelle crisi aziendali. Ma qui si dovrebbe andare oltre ed immaginare 
ipotesi di uso produttivo della cassa integrazione. 



 
 
 

77 

 
 

Mercato del lavoro  
e tutela dei lavoratori:  

la ricetta della flexicurity 
 

Intervista a Pietro Ichino 
 
 
TIRABOSCHI – Sin dalla fase di progettazione la legge Biagi ha innescato 
un dibattito pubblico, a tratti molto duro e violento, che ancora oggi ruota 
attorno ai concetti di flessibilità e precarietà. Lo stesso si può dire, almeno 
in parte e con le dovute eccezioni, per il dibattito scientifico dove il tema 
dominante, nella fase di approvazione della legge, è stato quello dell’arti-
colo 18 e della proliferazione di tipologie di lavoro atipico. A vent’anni di 
distanza che bilancio trai di questo dibattito? 
ICHINO – Fin dall’inizio mi è apparso come un dibattito fortemente viziato 
dalla faziosità di troppi nostri colleghi appartenenti all’ala sinistra giusla-
voristica, che squalificarono totalmente quella legge come foriera soltanto 
di precarizzazione dei rapporti di lavoro, rifiutando di riconoscere che essa 
non conteneva neppure un solo nuovo sotto-tipo di contratto di lavoro 
“precario”; essa ridisciplinava – sì – le collaborazioni autonome continua-
tive, ma in senso fortemente restrittivo coll’imporre il requisito della stretta 
funzionalizzazione del contratto a un progetto ben determinato. Per il re-
sto, i due soli sotto-tipi nuovi di contratto di lavoro previsti e disciplinati 
dalla legge Biagi erano: il c.d. job sharing, ovvero il “lavoro gemellato”, 
che non aveva in sé nulla di precario consistendo soltanto nella coniuga-
zione elastica di due rapporti di lavoro a tempo parziale, con coobbliga-
zione solidale per l’intera prestazione in capo a entrambi i partner (la cui 
disciplina non era altro che la recezione in legge di una circolare emanata 
dal Ministro del lavoro Treu nel 1997); e il c.d. staff leasing, ovvero la 
somministrazione di lavoro a tempo indeterminato, nell’ambito della quale 
era previsto un rapporto di lavoro somministrato a tempo indeterminato 
assistito da piena stabilità, anzi: più stabile del rapporto di lavoro ordinario, 
perché in questo caso non era ammesso il licenziamento collettivo da parte 
dell’agenzia somministratrice, neppure nel caso di cessazione del contratto 
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di somministrazione. A ben vedere, era molto più marcata la flessibilizza-
zione dei rapporti di lavoro contenuta nel pacchetto Treu del 1997, che per 
la prima volta aveva introdotto nel nostro ordinamento la somministra-
zione di lavoro, tipicamente a termine, e aveva alleggerito i vincoli in ma-
teria di lavoro a tempo parziale; ma quella legge era stata fatta da un go-
verno di centro-sinistra e dunque la sinistra giuslavoristica si limitò a qual-
che mugugno. Quando poi il centro-sinistra tornò al potere, nel 2006, la 
parola d’ordine fu “abrogare la legge Biagi”; senonché il Ministro del la-
voro Damiano, al dunque, non trovò in essa nessun contenuto “precariz-
zante” che si prestasse a essere abrogato. Se la prese, dunque, soltanto con 
il job sharing e lo staff leasing, i quali con la precarizzazione del lavoro 
non avevano nulla a che fare, ma avevano la colpa di essere comunemente 
indicati con un nome inglese: essi furono usati come “scalpo politico” da 
esibire all’opinione pubblica di sinistra per poter dire che si voltava pagina 
rispetto alla legge Biagi. 
 
TIRABOSCHI – La quale, peraltro, conteneva anche un robusto capitolo de-
dicato alla organizzazione e disciplina del mercato del lavoro, che è stato 
oggetto di assai scarsa attenzione anche nella riflessione scientifica. È il 
tema delle politiche attive del lavoro che ancora oggi latitano nel nostro 
Paese. Hai una spiegazione di tutto questo? 
ICHINO – Quella prima parte della legge del 2003 costituiva il completa-
mento necessario della riforma avviata nel 1997 dal governo di centro-
sinistra. La sinistra giuslavoristica imputò a questa parte della legge l’aper-
tura del mercato del lavoro ai servizi offerti dagli operatori privati accre-
ditati; ma questa apertura era stata già disposta dal decreto legislativo 23 
dicembre 1997, n. 469, a seguito della sentenza Job Centre II della Corte 
di giustizia europea di due settimane prima. Solo che ci erano poi voluti 
altri due anni prima che i regolamenti necessari venissero emanati; cosic-
ché la presenza degli operatori privati nel mercato del lavoro incominciò a 
essere percepita soltanto dopo altri due o tre anni. Sta di fatto, comunque, 
che l’attenzione della sinistra giuslavoristica si è sempre concentrata molto 
di più sulla regolazione del rapporto di lavoro che sulla regolazione del 
mercato, anche perché nella sua cultura ha sempre pesato molto l’eredità 
della negazione marxiana dell’idea stessa del mercato del lavoro come 
luogo di incontro negoziale tra una domanda e un’offerta, ovvia conse-
guenza della negazione dell’idea stessa del contratto di lavoro (“foglia di 
fico che copre la vergogna della dittatura de padrone sull’operaio”). La 
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sinistra giuslavoristica ha sempre creduto molto di più nella difesa del la-
voratore dal mercato che nella sua difesa nel mercato. 
 
TIRABOSCHI – In realtà, invece, quello della modernizzazione del mercato 
del lavoro è un nodo storico per il nostro Paese. Il collocamento pubblico 
non ha mai funzionato a regime mentre gli operatori privati, ammessi for-
malmente solo nel 1997 con il decreto delegato che hai appena citato, a un 
quarto di secolo di distanza mostrano qualche vitalità nel Nord del Paese, 
un po’ meno al Centro, e quasi per niente al Sud. Lo stesso per la fornitura 
professionale di manodopera che era stata oggetto di regolazione in Fran-
cia e Germania già all’inizio degli anni Settanta. Quali sono le ragioni di 
questo ritardo e di questa diffidenza verso gli operatori privati? 
ICHINO – Nella cultura del lavoro dominante nel nostro Paese l’importanza 
dei servizi al mercato del lavoro (informazione, orientamento, formazione 
mirata agli sbocchi occupazionali effettivamente esistenti, sostegno alle 
persone nelle transizioni professionali) è sempre stata misconosciuta, non 
solo a sinistra, ma anche a destra. Ancora oggi, a destra come a sinistra, 
sembra che siano pochissimi a rendersi conto dell’enormità scandalosa del 
dato emergente dall’indagine Unioncamere-Anpal, secondo la quale le im-
prese incontrano difficoltà per reperire il personale qualificato e specializ-
zato che cercano nel 45 per cento dei casi. Quasi un milione e mezzo di 
posti di lavoro restano permanentemente scoperti a causa dell’incapacità 
del sistema di attivare i percorsi di addestramento o di formazione mirata 
indispensabili per rispondere a questa domanda espressa dal tessuto pro-
duttivo: si tratta di enormi giacimenti occupazionali che vengono sprecati 
a causa del malfunzionamento dei nostri servizi al mercato del lavoro. Se 
fossimo in grado di sfruttarli, essi basterebbero per dimezzare il nostro 
tasso di disoccupazione, riportandolo al di sotto della soglia della c.d. “di-
soccupazione frizionale”, cioè di un fenomeno generalmente considerato 
fisiologico. Questa svalutazione bi-partisan delle politiche attive del lavoro 
può spiegarsi in parte con una caratteristica tipica delle amministrazioni 
pubbliche italiane: quella per cui esse sono strutturate essenzialmente in 
funzione dell’applicazione di procedure, essendo responsabilizzate sol-
tanto in relazione al rispetto delle stesse ma non al conseguimento di risul-
tati apprezzabili. Caratteristica, questa, che connota fortemente anche le 
strutture amministrative preposte al governo del mercato del lavoro, per lo 
più idonee soltanto allo svolgimento di attività di natura burocratica ma 
non di servizi utili a mettere in comunicazione domanda e offerta di lavoro. 
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Donde una generale sfiducia nell’utilità effettiva delle politiche attive del 
lavoro e comunque la preferenza della politica per le politiche passive, ov-
vero il sostegno del reddito a chi perde il lavoro o stenta a trovarlo, cui 
vengono dedicate quasi tutte le risorse disponibili. 
 
TIRABOSCHI – Come è indicato nel Libro Bianco del 2001, le raccomanda-
zioni europee in materia di flessicurezza sono state il faro della riforma. 
Lo slogan era “meno tutele nel contratto e più sostegno nel mercato del 
lavoro”. Questa ricetta è da rimeditare o hai notato difetti tecnici di attua-
zione? Intendo dire, è una formula superata o comunque legata a specifici 
contesti culturali come quelli del Nord Europa ma improponibile in Italia? 
ICHINO – Si legge in diversi scritti che la parola d’ordine della flexicurity 
sarebbe stata ormai abbandonata anche dagli organi dell’UE che l’avevano 
fatta propria negli anni Novanta. A me non sembra affatto che sia così. Al 
contrario, essa a me appare sempre più attuale, quanto più diventa evidente 
la necessità di rovesciare il paradigma del mercato del lavoro: non più sol-
tanto luogo dove sono gli imprenditori a scegliere i propri collaboratori, 
ma anche luogo dove i lavoratori per la maggior parte scelgono l’impren-
ditore meglio corrispondente alle rispettive esigenze, più capace di valo-
rizzare il loro lavoro. E quanto più diventa evidente che la protezione del 
lavoro deve consistere nell’assicurare la possibilità effettiva di “usare il 
mercato”, ossia una possibilità di scelta tra diverse alternative, anche alla 
parte della forza-lavoro che ancora non la ha. Assicurare questa possibilità 
a tutti non è un’utopia: è il compito assegnato alla Repubblica dall’articolo 
4 della Costituzione, di rendere effettivo il diritto-dovere di ogni persona 
di dare il proprio contributo al progresso materiale e spirituale della società 
«secondo le proprie possibilità e la propria scelta». 
 
TIRABOSCHI – È il tema del tuo libro del 2020, L’intelligenza del lavoro. 
ICHINO – Sì. Ma il dato da cui prende le mosse il ragionamento proposto 
in quel libro – la difficoltà che gli imprenditori incontravano a fine 2019 
per trovare non solo il personale qualificato o specializzato che cercavano, 
ma anche gli operai comuni e i manovali – da allora è fortemente aumen-
tato, imponendosi all’attenzione generale. Si è assistito al paradosso 
dell’aumento della mobilità spontanea dei lavoratori, dunque della loro 
possibilità effettiva di scelta dell’impresa per cui lavorare, proprio nella 
fase culminante della recessione più grave da un secolo a questa parte, 
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causata dalla pandemia. Il fenomeno della Great Resignation, rilevato ini-
zialmente negli USA ma rivelatosi subito comune a tutti i Paesi dell’Occi-
dente sviluppato, Italia compresa, non è altro che un’accentuazione – forse 
congiunturale, forse no – di quella mobilità spontanea di una parte molto 
rilevante della forza-lavoro che in Italia veniva rilevata e studiata da Bruno 
Contini ed Ugo Trivellato già nei primi anni del nuovo secolo. La quale 
significa che il mercato del lavoro maturo non è più rappresentato – per lo 
meno non lo è più nella sua manifestazione tipica e largamente prevalente 
– dal modello economico del monopsonio strutturale, dell’impresa-catte-
drale nel deserto della disoccupazione o della sotto-occupazione agricola, 
come lo era all’indomani della prima rivoluzione industriale. Oggi nei 
Paesi sviluppati, se si eccettuano situazioni particolari, il difetto di potere 
negoziale di cui può soffrire una persona nel mercato del lavoro non è più 
la conseguenza del trovarsi di fronte a un unico possibile “compratore”, 
bensì dal difetto di informazione circa la pluralità dei possibili imprendi-
tori interessati e/o dal difetto di servizi di formazione mirati al soddisfaci-
mento di una abbondantissima domanda espressa dal tessuto produttivo, 
che stenta a trovare l’offerta di manodopera corrispondente. È questo il 
motivo per cui la protezione del lavoro, oggi, non può più consistere come 
all’indomani della prima rivoluzione industriale nella negazione dell’au-
tonomia negoziale delle persone che vivono del proprio lavoro, cioè nella 
loro difesa dal mercato, bensì deve consistere essenzialmente nella loro 
difesa nel mercato, ovvero nel rafforzamento della loro capacità effettiva 
di scelta: quindi nel potenziamento dei servizi di informazione sulle op-
portunità occupazionali esistenti, di formazione mirata a renderle accessi-
bili, di assistenza e sostegno alla mobilità geografica e professionale. Il 
mercato del lavoro, come tu da tempo insegni, è sempre più un mercato 
transizionale, nel quale cioè la sicurezza della persona che lavora non può 
più essere data dall’ingessatura del rapporto di lavoro di cui essa è titolare, 
ma deve consistere nella disponibilità di percorsi sicuri da una occupa-
zione a un’altra. È l’idea che il Ministro del lavoro di Bill Clinton, Robert 
Reich, sintetizzava nello slogan “better to have routes instead of roots”. 
 
TIRABOSCHI – Uno dei freni alla piena attuazione della legge Biagi è stata 
la diffidenza di una parte rilevante del sindacato, ostile in generale alla 
riforma ma anche ad assumere compiti e responsabilità rispetto al funzio-
namento del mercato del lavoro. Eppure, come hai scritto nel tuo studio 
del 1982 su Il collocamento impossibile, il servizio all’incontro tra la do-
manda e l’offerta di lavoro è una funzione naturale del sindacato, una 
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dimensione fondamentale rispetto alle trasformazioni del lavoro, anche 
nella prospettiva di un rilancio in Italia del modello di sindacalismo asso-
ciativo. Perché questa ostilità anche rispetto a manifestazioni di bilaterali-
smo nella sempre più delicata funzione di costruzione sociale dei mercati 
del lavoro e di avvicinamento tra la domanda e l’offerta di lavoro? Pensi 
che sia una diffidenza ad abbandonare il modello di sindacato conflittuale 
o la paura di snaturarsi in associazioni di servizio? 
ICHINO – Nel movimento sindacale italiano la cultura della difesa dei la-
voratori dal mercato, invece che nel mercato, figlia dell’invettiva marxiana 
contro l’idea stessa del “contratto di lavoro” di cui abbiamo parlato prima, 
ha prevalso nettamente per tutto il secolo passato. E nel nuovo secolo essa 
appare ancora fortemente radicata e diffusa. Per altro verso, anche nelle 
confederazioni sindacali più capaci di affrancarsi da quella cultura, come 
la Cisl e la Uil, prevale tuttora una definizione del proprio ruolo in chiave 
esclusivamente contrattuale: il sindacato come l’agente che negozia con la 
controparte, sia essa imprenditoriale o governativa, la regolamentazione 
dei rapporti di lavoro e dei rapporti previdenziali connessi. A più di un 
secolo di distanza sembra essersi del tutto perduta l’idea del servizio alle 
persone nel mercato del lavoro, che tra la fine dell’Ottocento e i primi de-
cenni del Novecento costituì la prima funzione delle camere del lavoro, 
delle leghe bracciantili della pianura padana, delle grandi istituzioni del 
movimento operaio quali la Società Umanitaria di Milano. La quale acco-
glieva gli immigrati alla discesa dal treno offrendo loro una minestra calda 
e un primo tetto, ma subito dopo offriva loro la formazione necessaria per 
candidarsi ai posti di lavoro che nell’industria andavano via via aprendosi; 
e – prima che il regime mussoliniano avocasse al sindacato unico fascista 
questo ruolo – svolgeva il ruolo dell’ufficio di collocamento con tanta 
maggiore efficacia quanto più il servizio offerto era apprezzato dalle im-
prese. Anche i centri di formazione dei salesiani, del resto, svolgevano ef-
ficacemente questa funzione. Di quella stagione, nella cultura attuale del 
movimento sindacale italiano, non è rimasto nulla. 
 
TIRABOSCHI – La legge Biagi assegnava compiti di placement anche alle 
scuole e alle università nella prospettiva di una maggiore integrazione tra 
sistema educativo e formativo e mercato del lavoro. Anche questo è uno 
storico tabù nel nostro Paese, che poi spiega il fallimento dell’alternanza 
formativa, dei tirocini e dell’apprendistato, soprattutto nella prospettiva 
della costruzione di un sistema di formazione duale anche in Italia. Questa 
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parte della legge Biagi non è stata praticamente attuata e, rispetto alla ri-
chiesta di pubblicare e rendere accessibili i curricula degli studenti, è stata 
sconfessata da circolari interpretative. Pensi sia una partita persa nel nostro 
Paese o vi sono spazi per un rilancio?  
ICHINO – Non possiamo darla per persa definitivamente, questa partita. 
Perché dalla ripresa di quel discorso, da una maggiore integrazione tra i 
sistemi dell’istruzione e della formazione e il tessuto produttivo, dipende 
anche la speranza di colmare il gap qualitativo che oggi si registra fra do-
manda e offerta di lavoro, dal quale deriva il tasso altissimo di disoccupa-
zione giovanile nel nostro Paese. Ma ne dipende anche, a ben vedere, la 
possibilità di aumentare la produttività del lavoro, che in Italia ormai da un 
quarto di secolo ristagna. 
 
TIRABOSCHI – Altro tema su cui vi è stata una fortissima polemica sinda-
cale e anche politica sono le misure di inserimento agevolato di cui agli 
articoli 13 e 14 del decreto legislativo n. 276 del 2003. Si è parlato di mer-
cificazione e ghettizzazione dei disabili e dei gruppi svantaggiati. Era pro-
prio così? 
ICHINO – Quei due articoli del decreto delegato, in realtà, miravano prag-
maticamente ad aumentare il flusso delle assunzioni di persone disabili. È 
vero, però, che su quel terreno sarebbe stata – e sarebbe tuttora – necessaria 
una riforma profonda del sistema ispirata al modello svedese, che è fon-
dato sul principio della “neutralizzazione dell’handicap”: collocare la per-
sona là dove la sua disabilità non produce un deficit di produttività, for-
nendole l’addestramento specificamente necessario in collaborazione con 
l’impresa interessata e coprendo interamente, dove necessario, anche il co-
sto necessario per l’adattamento strutturale del posto di lavoro. Vero è, 
d’altra parte, che è difficile pensare a un servizio di questo genere innestato 
su di una struttura amministrativa come la nostra, che non è in grado nep-
pure di attivare i percorsi necessari per collocare le persone normo-dotate. 
 
TIRABOSCHI – Grande fiducia era poi riposta nei regimi di accreditamento, 
per la rete regionale dei servizi al lavoro, e nella borsa nazionale del lavoro, 
strumento moderno e agevolato dalle nuove tecnologie. Sono strumenti 
ancora attuali o dobbiamo guardare altrove? 
ICHINO – Quando la previsione della borsa nazionale del lavoro uscì, nel 
2003, la criticai perché non credevo all’idea di un sistema informatico 
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unificato che consentisse di mettere automaticamente in contatto tra loro 
tutte le domande e le offerte di lavoro: sia la domanda sia l’offerta sono 
sempre meno suscettibili di una classificazione utile per la loro ricerca re-
ciproca, anche – ma non soltanto – a causa della sempre più rapida evolu-
zione delle tecniche applicate. Poi, però, nell’ultimo decennio ho visto na-
scere diverse piattaforme digitali per l’incontro fra domanda e offerta di 
lavoro, alcune delle quali sembrano essere molto efficaci: le tecniche di 
“lettura” della domanda e dell’offerta si sono dunque evidentemente molto 
evolute. Sta di fatto, però, che le piattaforme capaci di funzionare bene 
richiedono un aggiornamento costante della “griglia di lettura”, in rela-
zione all’evoluzione delle tecniche applicate, del quale non credo che 
l’amministrazione pubblica possa essere capace. Quanto ai regimi di ac-
creditamento degli operatori privati, mi sembra che questa parte della 
legge Biagi abbia dato nel complesso buona prova, anche se si osserva un 
forte squilibrio tra lo sviluppo di questa attività al Centro-Nord e nel Sud 
del Paese. 
 
TIRABOSCHI – Ma i regimi di autorizzazione delle agenzie private di collo-
camento hanno ancora senso? Le agenzie autorizzate sono pochissime, 
mentre c’è un proliferare di agenzie di ricerca e selezione che di fatto ope-
rano con requisiti inferiori sempre nell’area del collocamento. In tutto que-
sto non hanno perso peso intermediari non autorizzati, caporali che ancora 
oggi governano ampie quote di “somministrazioni” soprattutto in agricol-
tura e in edilizia. Cosa non funziona di quel modello? 
ICHINO – Per quel che riguarda i servizi di informazione per l’incontro fra 
domanda e offerta di lavoro, ivi compresi quelli di ricerca e selezione del 
personale, la mia idea è sempre stata che più ce ne sono meglio è. E che 
distinguere i primi dai secondi non abbia molto senso. Le sole cose che 
occorre assicurare è che essi siano totalmente gratuiti per i lavoratori e che 
operino in modo trasparente e imparziale, rispettando rigorosamente i di-
vieti di discriminazione. Chi svolge questa funzione in modo professio-
nale, continuativo, dovrebbe dunque essere assoggettato al solo obbligo 
dell’iscrizione in un apposito elenco, che renda possibile la sorveglianza 
dell’Ispettorato del lavoro sulla sua attività. Quanto al caporalato, con que-
sta espressione, a mio avviso, si indicano dei fenomeni molto diversi tra 
loro, che richiedono misure corrispondentemente diverse. Nei casi più 
gravi il “caporale” è un vero e proprio fornitore di attività lavorativa, che 
la organizza e la sfrutta – sempre in modo iniquo e talora anche in modo 
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brutale, ai limiti e anche oltre i limiti della riduzione in schiavitù – appro-
fittando per lo più dell’incapacità delle persone coinvolte di farsi valere 
per ignoranza dei loro diritti, incapacità di esprimersi, mancanza dell’assi-
stenza necessaria per trovare lavoro altrove, sovente anche a causa della 
loro condizione di immigrazione clandestina. Nei casi meno gravi è sol-
tanto un reclutatore e trasportatore (talvolta con un automezzo del tutto 
inadeguato) di persone al luogo di lavoro; in quest’ultimo caso, a ben ve-
dere, il “caporale” supplisce a una carenza di servizi pubblici informazione 
e assistenza delle persone (soprattutto degli immigrati), nonché di tra-
sporto: basterebbe istituire questi servizi e farli funzionare in modo effi-
ciente e sicuro per risolvere il problema. 
 
TIRABOSCHI – Nel dibattito ciclico sulle riforme del lavoro in Italia man-
cano valutazioni di impatto ex ante ma anche valutazioni ex post. La legge 
Biagi prevedeva la messa a regime di un sistema di monitoraggio statistico 
e valutazione delle politiche del lavoro. Avviata la relativa commissione 
tecnica tutto si è fermato. Perché questa assenza di una cultura della valu-
tazione che aiuterebbe a rendere meno violento e ideologico il confronto 
tra idee e visioni su come modernizzare il nostro mercato del lavoro? 
ICHINO – Il problema si è riproposto con la legge Fornero del giugno 2012: 
essa prevedeva una rilevazione sistematica dei propri effetti, che in parte è 
mancata del tutto, in parte (quella relativa al contenzioso giudiziale) è stata 
attuata dal Ministero della giustizia, che però non pubblica i dati raccolti. 
Nelle amministrazioni italiane manca del tutto la consapevolezza dell’im-
portanza della disponibilità dei dati sull’applicazione delle leggi al fine 
dello studio del loro impatto. Ma a questo proposito, prima ancora che 
l’inadempimento dell’obbligo di raccolta e pubblicazione dei dati da parte 
delle amministrazioni, deve essere denunciato l’inadempimento pressoché 
totale della propria funzione di controllo sull’implementazione delle mi-
sure di politica del lavoro da parte dell’ente che vi sarebbe preposto, ov-
vero l’Inapp, che altro non è se non l’ex Isfol: un ente in cui sono occupate 
molte centinaia di persone, che costa ogni anno circa 100 milioni di euro 
(assai più del Cnel, di cui nel 2016 il Parlamento aveva disposto la sop-
pressione!), ma tuttavia incapace di rilevare direttamente alcun dato sul 
funzionamento effettivo dei servizi per l’impiego italiani, del tutto afono 
sulla loro inefficienza e sui loro gravissimi ritardi rispetto agli altri mag-
giori Paesi europei, indifferente allo scandalo della mancata implementa-
zione del sistema di rilevazione e monitoraggio dell’efficacia della 
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formazione professionale previsto dagli articoli 13-16 del decreto legisla-
tivo n. 150 del 2015, come allo scandalo dell’inesistenza di un servizio 
capillare di orientamento scolastico e professionale degno di questo nome 
in tre quarti delle Regioni italiane. Detto questo, però, a mio avviso il pro-
blema non è soltanto di mancato controllo e valutazione sull’implementa-
zione delle politiche del lavoro: noi dovremmo incominciare ad applicare 
in questa materia un metodo sperimentale già nella fase di progettazione 
di queste politiche. 
 
TIRABOSCHI – Che cosa intendi dire? 
ICHINO – Nel 2011 la Fondazione Giuseppe Pera ha promosso a Lucca su 
questo tema un convegno internazionale che si è concluso con una dichia-
razione sottoscritta da 32 economisti e giuristi (La dichiarazione di Lucca, 
in www.pietroichino.it) provenienti da tutte le parti del mondo, nella quale 
si afferma non solo la possibilità, ma anche la necessità e la piena liceità 
etica dell’applicazione del metodo sperimentale nel campo delle politiche 
sociali e del lavoro: lo stesso metodo che si applica obbligatoriamente per 
l’autorizzazione del commercio di qualsiasi farmaco. Se i policy makers 
incominciassero ad applicare questo metodo per verificare gli effetti delle 
misure che intendono varare, come per esempio si è fatto recentemente in 
Finlandia per studiare gli effetti su un campione di duemila persone di un 
“reddito di base” erogato a ogni cittadino solo in quanto tale, il dibattito 
sulle politiche del lavoro sarebbe molto meno ideologico e più fondato 
sulle evidenze empiriche. 
 
TIRABOSCHI – Una ultima domanda: pensi che il giudizio in larga parte 
negativo sulla legge Biagi, diffuso nell’opinione pubblica, sia dovuto alla 
mancata implementazione ed effettività del capitolo sulle politiche attive 
del lavoro? Tu, per esempio, hai sempre creduto nel contratto di ricolloca-
zione, eppure anche di questo strumento si è persa traccia. Ma se è così, 
non ha allora senso tornare alle vecchie politiche statiche di tutela del posto 
di lavoro e agli strumenti di sostegno passivo del reddito? 
ICHINO – Se escludiamo i miliardi spesi per una formazione professionale 
di cui nessuno rileva analiticamente l’efficacia – come andrebbe fatto per 
mezzo dell’anagrafe di cui ho fatto cenno prima – l’Italia spende per le 
politiche attive del lavoro meno di un centesimo di quello che spende per 
le politiche passive. Anche perché le politiche passive non richiedono 



Intervista a Pietro Ichino 

87 

particolari capacità amministrative: erogare un sussidio è cosa che sa fare 
anche l’amministrazione più rudimentale; le politiche attive, invece, ri-
chiedono un know-how operativo sofisticato, che non si acquista dall’oggi 
al domani, ma richiede anni di formazione e di esperienza del personale 
che vi è addetto. Per questo la politica italiana non ama le politiche attive 
del lavoro: perché l’orizzonte programmatico dei governi non supera quasi 
mai l’anno e mezzo o due della loro durata probabile, e in uno o due anni 
non si mette in piedi né una amministrazione capace di attuare un servizio 
capillare di assistenza ai disoccupati, né una rete di operatori pubblici e 
privati come quella necessaria per il funzionamento del contratto di ricol-
locazione; e neanche si può mettere in campo uno stuolo di job advisors 
capaci di prendere in carico ogni adolescente all’uscita di ciascun ciclo 
scolastico per tracciarne il profilo delle aspirazioni e delle capacità e indi-
rizzarlo sul percorso migliore verso l’occupazione per la quale è più adatto. 
I Paesi dove i servizi per l’impiego funzionano hanno dei job advisors con 
almeno due anni di formazione specialistica post-laurea; l’Italia, invece, è 
il Paese dove quattro anni fa si è potuto pensare di risolvere il problema 
dei servizi del lavoro immettendo nel sistema tremila bravi giovani total-
mente a digiuno della materia, con un corso di formazione della durata di 
due settimane. Perché le politiche attive del lavoro nel nostro Paese decol-
lino occorrerebbe un programma di respiro almeno quinquennale, capace 
di sopravvivere all’avvicendarsi annuale o biennale dei governi; e capace 
di offrire anche agli operatori privati una sponda sicura cui fare riferimento 
per i loro investimenti in questo campo. Detto questo, però, resta il fatto 
che – come dicevamo poco fa – l’evoluzione del mercato del lavoro non 
chiede il permesso né ai governi né all’opinione pubblica. La maggior 
parte delle persone che vivono del proprio lavoro oggi ha fatto proprio il 
motto di Reich, “better to have routes instead of roots”. La mancanza di 
una rete di servizi efficienti rende certamente i deboli ancora più deboli nel 
mercato del lavoro; ma non è certo dall’ingessatura del rapporto di lavoro 
che può derivare la sicurezza dei lavoratori deboli, perché non esiste im-
presa di cui si possa essere sicuri che esisterà ancora fra cinque anni. Per 
questo sono convinto che la strategia di protezione del lavoro cui sono 
ispirate le leggi Treu del 1997, Biagi del 2003, Fornero del 2012 e il Jobs 
Act del 2014-15, nonostante tutti i ritardi che l’amministrazione del lavoro 
italiana fa registrare, non abbia serie alternative. Hic rodus, hic salta. 
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Potenziare il sistema pubblico di servizi per l’impiego: 
il regime di accreditamento 

 

Intervista a Pier Antonio Varesi 
 
 
TIRABOSCHI – Di legge Biagi si è parlato molto a proposito di flessibilità 
e precarietà. L’attenzione della comunità scientifica si è in prevalenza con-
centrata sul tentativo di riformare l’articolo 18 dello Statuto e sulle tipolo-
gie contrattuali non standard. Poca attenzione è stata invece prestata al 
grande capitolo relativo alla organizzazione e disciplina del mercato del 
lavoro. Su questo fronte il tema più discusso è stato il ruolo concesso agli 
operatori privati.  
VARESI – Spesso si attribuisce al decreto legislativo n. 276 del 2003 l’am-
missione di soggetti privati all’erogazione di servizi per l’impiego. In pro-
posito è opportuno precisare che questa apertura è da ricondurre a provve-
dimenti antecedenti al decreto legislativo n. 276 del 2003. Infatti, sono stati 
la legge 24 giugno n. 196 del 1997, che ha ammesso lo svolgimento da 
parte di soggetti privati di un particolare tipo di servizio per l’impiego (la 
fornitura di prestazioni di lavoro temporaneo, attualmente denominata 
“somministrazione di lavoro”), e l’articolo 10 del decreto legislativo 23 
dicembre 1997, n. 469, che disciplina la concessione dell’autorizzazione a 
soggetti privati a svolgere attività di mediazione tra domanda ed offerta di 
lavoro, a porre fine al c.d. “monopolio pubblico” del collocamento. Queste 
riforme, invero, non sono attribuibili unicamente a nuovi orientamenti ma-
turati nel nostro Paese. Non possono essere sottovalutate, infatti, le in-
fluenze esterne: mi riferisco in particolare alla nota sentenza della Corte di 
giustizia europea sulla illegittimità del monopolio pubblico in materia di 
collocamento ed alle autorevoli sollecitazioni dell’OIL alla creazione di un 
sistema “misto” di servizi per l’impiego. Questa precisazione non impedi-
sce di riconoscere il ruolo decisivo svolto dal titolo II (Organizzazione e 
disciplina del mercato del lavoro) del decreto legislativo n. 276 del 2003 
nel riordinare la legislazione in materia e nel tracciare nuovi percorsi.  
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TIRABOSCHI – Quale l’aspetto di maggiore novità della legge Biagi sotto 
questo aspetto? 
VARESI – Se parliamo degli aspetti più innovativi merita specifica atten-
zione la disciplina dell’accreditamento, purtroppo a lungo ostaggio di ri-
serve ideologiche che hanno impedito a questo istituto di dispiegare a 
pieno le sue potenzialità.  
 
TIRABOSCHI – Per quale ragione, a pochi anni dal decreto legislativo n. 469 
del 1997, il legislatore ha ritenuto di dover intervenire nuovamente sulla 
stessa materia? 
VARESI – Erano già emerse con evidenza le difficoltà di attuazione regi-
strate in entrambi i principali filoni di riforma del decreto legislativo n. 469 
del 1997, sia sul versante del decentramento di poteri amministrativi alle 
Regioni ed agli enti locali, sia su quello dell’apertura a soggetti privati. 
Trascorso più di un quinquennio un nodo fondamentale permaneva irri-
solto: la capacità del sistema italiano di servizi per l’impiego (ricompren-
dendo in questo concetto l’insieme dei soggetti pubblici e privati) di ero-
gare servizi in misura adeguata rispetto alle esigenze espresse dai datori di 
lavoro e dai lavoratori interessati. Non era un problema di scarso rilievo se 
si hanno a mente gli impegni, continuamente rinnovati ed emblematica-
mente ripresi nella Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea, 
volti ad assicurare ai cittadini il diritto ad accedere a un servizio gratuito 
di collocamento. 
 
TIRABOSCHI – E infatti in materia di efficienza e sufficienza del sistema 
pubblico di collocamento in Italia era intervenuta anche la Corte di giusti-
zia europea nel celebre caso Job Centre che aprì la strada alla riforma Treu.  
VARESI – A oltre cinque anni di distanza da quest’ultimo provvedimento 
il Paese ha dovuto prendere atto che i servizi per la mediazione tra do-
manda ed offerta di lavoro non erano ancora sufficientemente sviluppati; 
non lo erano per la parte offerta da strutture pubbliche e non lo erano per 
la parte offerta da soggetti privati. Le indagini sul punto indicavano che in 
Italia i centri per l’impiego incrociavano solo tra il 4 ed il 5% degli incontri 
tra domanda ed offerta di lavoro. A questo dato andava aggiunto qualche 
punto percentuale da ricondurre all’attività di soggetti privati (all’incirca 
il 5%), la cui modesta entità può essere attribuita principalmente al fatto 
che sono stati pochissimi i privati che hanno richiesto l’autorizzazione o 
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l’accreditamento per svolgere i servizi per l’impiego ai sensi dell’articolo 
10 del decreto legislativo n. 469 del 1997. L’Italia denotava quindi livelli 
significativamente inferiori a quelli dei principali Paesi europei: il pano-
rama a livello europeo, nello stesso periodo, segnalava infatti che gli in-
croci tra domanda ed offerta realizzati da strutture specializzate raggiun-
gevano in molti Paesi tra il 20 ed il 25% del totale degli incontri, con punte 
ancor più alte in Francia. Il titolo II del decreto legislativo n. 276 del 2003 
può dunque essere letto come il tentativo di elevare la quota degli incroci 
tra domanda ed offerta di lavoro realizzati da strutture specializzate, come 
richiede un mercato del lavoro sempre più complesso e sofisticato, nel ten-
tativo di superare il divario che ci separava da realtà in cui la mediazione 
tra domanda ed offerta di lavoro era svolta con metodi e con forme orga-
nizzative più efficaci ed efficienti. 
 
TIRABOSCHI – Un obiettivo importante offuscato, come dicevamo, dalla 
contesa politica su altri capitoli della legge.  
VARESI – L’importanza di questo traguardo non poteva sfuggire; l’obiet-
tivo interessava sia i datori di lavoro, che avrebbero potuto così essere aiu-
tati in tempi rapidi ed in forma puntuale nel reperimento della manodopera 
necessaria, sia i lavoratori, in quanto buoni servizi per l’impiego avrebbero 
reso trasparente il mercato del lavoro e sarebbero stati dunque fondamen-
tali per far funzionare non solo in modo efficace ma anche equo l’incontro 
tra domanda ed offerta di lavoro. In particolare, i lavoratori socialmente e 
culturalmente più deboli, quelli esclusi o ai margini delle reti informali di 
mediazione, avrebbero potuto trarre notevole giovamento da un sistema 
volto ad assicurare la circolazione delle informazioni sui posti vacanti e 
forme di aiuto (o addirittura di accompagnamento) nella corretta lettura di 
tali informazioni e nella predisposizione dei percorsi orientativi e/o forma-
tivi necessari per colmare l’eventuale divario tra professionalità posseduta 
e professionalità richiesta. 
 
TIRABOSCHI – Eppure anche rispetto a questo aspetto della riforma presto 
emerse un nodo politico consistente nella contrapposizione tra pubblico e 
privato nei servizi al lavoro.  
VARESI – Molti commentatori hanno interpretato questa parte della riforma 
come indirizzata a favorire essenzialmente la presenza di soggetti privati a 
scapito di quelli pubblici: è una lettura diffusa, che ha sorprendentemente 
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accomunato coloro che hanno criticato aspramente questa parte del decreto 
legislativo (secondo i quali l’obiettivo perseguito era quello di creare un 
mercato dei servizi per l’impiego in cui avrebbero operato solo «agenzie 
che non potrebbero essere che private» con un’implicita emarginazione 
delle strutture pubbliche) ed anche una parte di coloro che, invece, l’hanno 
apprezzata ma nel nome di un’interpretazione dilatata del principio di sus-
sidiarietà orizzontale. Non condividendo queste letture, ritengo fosse pos-
sibile allora (ed a maggior ragione è possibile ora, a venti anni di distanza) 
interpretare le norme del titolo II superando visioni incentrate sulla con-
trapposizione (prevalentemente ideologica) tra pubblico e privato. 
 
TIRABOSCHI – Si tratta di previsioni ancora attuali?  
VARESI – Vi sono tratti di questa parte della riforma che risultano partico-
larmente innovativi ed apprezzabili anche a distanza di tempo, come di-
mostra il fatto che l’alternarsi delle diverse maggioranze politiche non vi 
ha apportato modifiche strutturali. Mi riferisco in particolare ai seguenti 
punti: 1) nel decreto legislativo n. 276 del 2003 il concorso dei privati al 
sistema di servizi per l’impiego è disciplinato in modo più puntuale me-
diante l’utilizzo di due distinti istituti (l’autorizzazione e l’accreditamento) 
nell’intento di delineare possibili ruoli diversi dei soggetti privati nel mer-
cato del lavoro; 2) per quanto riguarda i soggetti autorizzati la novità che 
appare più incisiva è rinvenibile nella norma che prevede il superamento 
dell’esclusività dell’oggetto sociale, onde favorire il dispiegamento da 
parte dello stesso soggetto di tutta la gamma di servizi che è in grado di 
erogare (dalla somministrazione, all’intermediazione, alla ricerca e sele-
zione del personale ed al supporto alla ricollocazione professionale); 3) 
L’aspetto su cui portare attenzione anche oggi è certamente l’accredita-
mento, un istituto peraltro già sperimentato in altri campi (ad esempio la 
sanità) che offre l’opportunità di ripensare il sistema di servizi per l’im-
piego oltre lo schema dicotomico pubblico v. privato. 
 
TIRABOSCHI – Quale era la finalità dei regimi di accreditamento?  
VARESI – Il fine perseguito dal legislatore delegato era di offrire ai sistemi 
regionali per l’impiego l’opportunità di potenziare la loro azione sul mer-
cato del lavoro, attuando quanto previsto dalla programmazione pubblica 
sia mediante le strutture pubbliche (i centri per l’impiego), sia ricorrendo 
al supporto di soggetti privati riconosciuti idonei ad erogare “servizi al 
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lavoro”. In questo quadro, gli operatori accreditati, diversamente dai sog-
getti autorizzati, svolgono un servizio pubblico; nella fattispecie in esame 
ricorrono infatti congiuntamente i due elementi essenziali che qualificano 
il servizio pubblico: le attività sono finalizzate al soddisfacimento degli 
interessi della collettività ed è rinvenibile uno specifico vincolo o collega-
mento organizzativo tra il gestore accreditato ed il soggetto pubblico. 
 
TIRABOSCHI – E quale rapporto con i regimi di autorizzazione? 
VARESI – L’autorizzazione è definita come il provvedimento mediante il 
quale lo Stato abilita operatori pubblici e privati allo svolgimento delle 
attività di somministrazione di lavoro, di intermediazione, di selezione e 
ricerca di personale e di supporto alla ricollocazione professionale. L’au-
torizzazione è esclusivamente finalizzata allo svolgimento, da parte delle 
agenzie per il lavoro (di cui all’articolo 4 del decreto legislativo 276 del 
2003), delle attività sopra indicate. L’accreditamento è invece definito (si 
veda articolo 2, comma 1, lettera f) come «il provvedimento mediante il 
quale le Regioni riconoscono ad un operatore, pubblico o privato, l’ido-
neità ad erogare servizi al lavoro negli ambiti regionali di riferimento, an-
che mediante l’utilizzo di risorse pubbliche, nonché la partecipazione at-
tiva alla rete dei servizi per il mercato del lavoro con particolare riferi-
mento ai servizi di incontro tra domanda ed offerta». Mediante l’accredi-
tamento vengono identificati soggetti in possesso dei requisiti per essere 
potenziali affidatari da parte della pubblica amministrazione di attività 
rientranti nelle funzioni e nei compiti in materia di servizi per l’impiego 
affidati alle istituzioni competenti (al tempo erano le Regioni e le Pro-
vince). Nella visione del legislatore delegato la costruzione del sistema 
pubblico dei servizi per l’impiego si fonda, oltre che sui centri per l’im-
piego, su una rete di qualificati operatori, adeguata per dimensione e di-
stribuzione alla domanda espressa dal territorio, rigorosamente selezionati 
(mediante l’accreditamento, per l’appunto) in quanto potenziali partner 
della pubblica amministrazione. L’accreditamento è dunque lo strumento 
mediante il quale si persegue non solo il potenziamento del sistema pub-
blico, ma anche l’innalzamento della qualità dei servizi per l’impiego ero-
gati, imponendo un vincolo all’amministrazione pubblica che intenda af-
fidare alcune attività di propria competenza a soggetti diversi dai centri per 
l’impiego (pubblici o privati): infatti, gli eventuali affidatari dovranno es-
sere scelti esclusivamente tra i soggetti accreditati.  
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TIRABOSCHI – Accreditamento ed autorizzazione svolgono dunque fun-
zioni molto diverse e conseguentemente dischiudono ai soggetti privati e 
pubblici interessati due orizzonti assai diversi.  
VARESI – L’autorizzazione rimuove il divieto ad operare nel campo dei 
servizi per l’impiego e, più precisamente, consente ai soggetti autorizzati 
di erogare (solo) i quattro tipi di servizi citati (oltre alla somministrazione, 
intermediazione, ricerca e selezione, supporto alla ricollocazione) su com-
mittenza dei datori di lavoro e dietro compenso da parte di questi ultimi. 
L’accreditamento, invece, include il soggetto tra i potenziali affidatari di 
un servizio pubblico e più precisamente di attività rientranti nel sistema 
regionale di servizi per l’impiego. Si può agevolmente notare che in questa 
seconda ipotesi il committente dei servizi è la pubblica amministrazione, 
che individua partner idonei al fine di dare compiuta realizzazione alle at-
tività programmate ai diversi livelli istituzionali. Come avviene nel campo 
della formazione professionale e della sanità (settori in cui l’accredita-
mento è sperimentato da tempo), l’accreditamento non abilita ad erogare i 
servizi, ma semplicemente riconosce l’idoneità a farlo in partnership con 
la pubblica amministrazione competente.  
 
TIRABOSCHI – Se così non fosse, l’accreditamento equivarrebbe a una sorta 
di autorizzazione regionale a requisiti diversi da quella statale, in un’ine-
stricabile confusione di funzioni e strumenti. 
VARESI – Il soggetto accreditato può operare solo a seguito di un atto ne-
goziale (usualmente una convenzione o contratto di servizio) finalizzato 
ad identificare gli obblighi reciproci, con l’indicazione del tipo di servizio 
affidato e degli standard di qualità da rispettare, nonché del corrispettivo 
che verrà erogato dalla pubblica amministrazione a fronte dei servizi ero-
gati. La conferma di questa impostazione si ha laddove il legislatore dele-
gato indica, tra i principi e criteri che devono ispirare le Regioni nel disci-
plinare la materia, la «costituzione negoziale di reti di servizio ai fini 
dell’ottimizzazione delle risorse» (articolo 7, comma 1, lettera c). Accanto 
al provvedimento amministrativo vi sarà dunque anche un atto negoziale 
(convenzione o contratto di servizio) tra l’amministrazione pubblica com-
petente all’esercizio delle funzioni amministrative in materia ed il soggetto 
accreditato prescelto.  
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TIRABOSCHI – Un quadro, quello delineato, che fa dell’accreditamento una 
delle chiavi per promuovere il potenziamento del sistema pubblico di ser-
vizi per l’impiego. 
VARESI – L’accreditamento era (ed è) destinato a consentire al sistema 
pubblico di potenziare la propria azione poiché, accanto alle strutture pub-
bliche (i centri per l’impiego) possono essere chiamati ad operare, in veste 
cooperativa, altri soggetti privati (o pubblici, diversi dai centri per l’im-
piego) accreditati, nell’intento di ampliare l’offerta di servizi (penso in par-
ticolare alle attività di formazione). L’intento è palese: dare effettività alla 
promessa di assicurare ai cittadini almeno i livelli essenziali delle presta-
zioni su tutto il territorio nazionale. La debolezza strutturale dei centri per 
l’impiego (poco personale, attrezzature inadeguate, assenza – almeno fino 
all’istituzione dell’Anpal, Agenzia nazionale per le politiche attive – di un 
centro di coordinamento nazionale delle politiche in materia di servizi per 
l’impiego e politiche attive del lavoro, scarsità di risorse per promuovere 
politiche attive) avrebbe dovuto consigliare, già agli inizi degli anni 2000, 
di agire su due fronti: il potenziamento dei centri per l’impiego, assumendo 
a modello le esperienze più avanzate a livello europeo (in specie quelle di 
Francia e Germania), e l’ampio coinvolgimento dei soggetti accreditati. 
 
TIRABOSCHI – In realtà, questo disegno ha incontrato molti ostacoli.  
VARESI – Limitandoci all’esame delle difficoltà incontrate dall’accredita-
mento, possiamo notare che per oltre un decennio (dal 2003 al 2014) solo 
una minoranza delle Regioni ha disciplinato l’accreditamento o gli ha dato 
effettiva attuazione. Questa scelta non può essere attribuita ad una banale 
“sottovalutazione” dell’istituto, ma discende dai vivaci contrasti sul punto: 
valorizzare o circoscrivere l’accreditamento era diventato, infatti, uno dei 
temi politicamente più delicati del dibattito sul rapporto “pubblico/pri-
vato” nell’erogazione di servizi per l’impiego. Ad ulteriore prova delle ri-
serve nei confronti dell’accreditamento può essere segnalato il fatto che il 
legislatore ancora nel 2015, mediante il decreto legislativo n. 150, abbia 
dovuto introdurre nuove norme per rendere omogenei i criteri di accredi-
tamento tra le diverse Regioni e per dare effettività all’istituto in tutto il 
territorio nazionale al fine di superare l’eventuale inerzia del legislatore 
regionale (si veda in proposito l’articolo 12). All’Anpal è stata infatti de-
mandata l’istituzione e la gestione dell’albo nazionale dei soggetti accre-
ditati a svolgere funzioni e compiti in materia di politiche attive del lavoro. 
A tale albo possono iscriversi, a richiesta, le agenzie per il lavoro 
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autorizzate all’attività di somministrazione e all’attività di intermediazione 
(articolo 12, comma 2); esse, in tal modo, risultano automaticamente ac-
creditate ai servizi per il lavoro su tutto il territorio nazionale. Nell’albo 
possono essere dunque iscritte anche le agenzie che intendono operare nel 
territorio di Regioni che non abbiano istituito un proprio regime di accre-
ditamento. 
 
TIRABOSCHI – Che previsioni possiamo ora fare guardando al futuro? 
VARESI – Messo a punto il quadro normativo, ora le speranze per un pieno 
sviluppo del “sistema misto” sono racchiuse nell’attuazione di uno dei pi-
lastri dell’intervento del PNRR in materia di politica del lavoro: il pro-
gramma GOL. Questo programma tende esplicitamente a valorizzare la 
cooperazione tra sistema pubblico e privato. È infatti un obiettivo dichia-
rato del programma «far crescere in maniera strutturale la cooperazione tra 
i servizi pubblici e quelli privati, anche nella condivisione delle informa-
zioni, ad esempio favorendo la trasparenza della domanda di lavoro pro-
veniente dalle imprese mediante la collaborazione tra le piattaforme di re-
cruiting pubbliche e private». La messa in atto di azioni di tipo cooperativo 
si va rivelando indispensabile per il raggiungimento dei diversi target del 
programma. Basti pensare che degli oltre 600.000 lavoratori presi in carico 
alla data del 30 novembre 2022 quasi il 50% è inserito nei percorsi 2 e 3, 
che richiedono attività di formazione (aggiornamento o riqualificazione). 
Per adempiere agli impegni assunti con l’Unione europea sarà quindi ne-
cessario porre in essere una stretta collaborazione con le strutture di for-
mazione professionale, in larga parte costituite da enti di formazione ac-
creditati. Anche il passo successivo (la messa in contatto dei lavoratori 
formati con imprese in cerca di “competenze”) non potrà che trarre bene-
ficio da azioni sinergiche con le agenzie per il lavoro. Non posso quindi 
che condividere quanto affermato con lungimiranza nelle pagine del pro-
gramma e cioè che «la messa a fattor comune dei fabbisogni di competenze 
identificati e della disponibilità di offerte di lavoro è cruciale per il suc-
cesso del Programma». 
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Agenzie del lavoro ed esternalizzazioni 
 

Intervista a Raffaele De Luca Tamajo 
 
 
TIRABOSCHI – La disciplina dei fenomeni interpositori e delle esternaliz-
zazioni è stata, senza dubbio, uno dei punti più controversi e dibattuti della 
legge Biagi. Si è parlato, in proposito, di un modello di organizzazione del 
sistema produttivo di impronta neo-liberista e di una corsa al ribasso dei 
trattamenti economici e normativi del lavoro dipendente. Dopo venti anni 
questo giudizio può essere oggetto di un ripensamento? Era cioè il legisla-
tore a sollecitare o imporre un nuovo modello di impresa o, quello della 
legge Biagi, era al contrario un tentativo di governare le sempre più evi-
denti trasformazioni dei processi produttivi e una deregolazione strisciante 
quanto evidente delle tutele del lavoro? 
DE LUCA TAMAJO – Non condivido affatto la tesi, pur diffusa, secondo cui 
la legge Biagi avrebbe incentivato, in un’ottica neo-liberista, i processi di 
segmentazione del ciclo produttivo, finendo per impoverire il tessuto so-
ciale e quello produttivo del Paese. Mi sembra piuttosto che essa abbia 
realisticamente registrato lo sviluppo dei processi di esternalizzazione di 
opere e servizi, finalizzati a esigenze di specializzazione ed efficienta-
mento, nel tentativo di governarli e di circondarli di almeno minimali ga-
ranzie per i lavoratori. Altro giudizio meritano, naturalmente, i processi di 
esternalizzazione in direzione di Paesi dove il costo e le garanzie del lavoro 
sono più modesti o volti a provocare surrettizie risoluzioni di rapporti con 
la mediazione del cessionario, fenomeni che vanno ostacolati con misure 
procedurali e sanzionatorie e che sono del tutto estranei al disegno e alla 
filosofia della legge Biagi. 
 
TIRABOSCHI – In realtà il primo tentativo di rispondere a queste trasforma-
zioni dell’impresa e del lavoro si può rintracciare nella legge Treu di cin-
que anni precedente alla legge Biagi. Tra queste due leggi si può stabilire 
un nesso di continuità o c’è una frattura sostanziale quantomeno dal punto 
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di vista della novità più dirompente rappresentata dalla legalizzazione 
della fornitura professionale di manodopera?  
DE LUCA TAMAJO – La c.d. legge Treu ruppe, con coraggio, ma con grave 
ritardo rispetto alle esperienze europee, il clima di radicata ed esplicita dif-
fidenza nei confronti della formula trilaterale del lavoro interinale. La 
legge Biagi portò a compimento il processo di progressivo affrancamento 
dai vincoli e paletti alimentati da quella diffidenza, con una formulazione 
più matura ed esaustiva, tra l’altro sostituendo la denominazione “fornitura 
di forza lavoro”, che evocava fantasmi di fraudolenza che venivano dal 
passato, con la più attuale “somministrazione di lavoro”. 
 
TIRABOSCHI – In realtà il lavoro tramite agenzia risale alla fine della Se-
conda Guerra Mondiale negli Stati Uniti e già nei primi anni Settanta in 
Francia e Germania. Quali sono le ragioni del ritardo italiano?  
DE LUCA TAMAJO – Le ragioni del ritardo italiano rispetto ad altre espe-
rienze comparate si connettono alle resistenze politico-culturali nei con-
fronti di una formula che legittima l’utilizzo di lavoratori che restano alle 
dipendenze di un altro soggetto (il somministrante) nonché la divarica-
zione tra l’esercizio del potere direttivo e di controllo in capo all’utilizza-
tore e la responsabilità economica e normativa nei confronti del lavoratore 
somministrato che incombe in via prioritaria sull’agenzia; formula che per-
ciò ha indotto riflessi condizionati di ostilità nei confronti di triangolazioni 
che erano stati fermamente repressi dall’ordinamento sin dagli anni Ses-
santa. Lo stop and go della disciplina dello staff leasing e la più recente 
ricomparsa di stringenti paletti per la somministrazione a termine sono te-
stimonianza significativa di questa prevenzione. La miopia è consistita nel 
non essersi per lungo tempo avveduti delle valenze positive presenti nelle 
pieghe del rapporto trilatero, sol che governato da discipline garantistiche; 
valenze particolarmente evidenti anche nelle notevoli potenzialità di incre-
mento occupazionale insite nello sviluppo della somministrazione di la-
voro. 
 
TIRABOSCHI – Uno dei dilemmi del legislatore dell’epoca era quello di vie-
tare o ammettere, a certe condizioni, la fornitura di manodopera con rife-
rimento a qualifiche di esiguo contenuto professionale o in settori dove 
pure era forte la presenza di lavoro nero e di intermediari non autorizzati 
come agricoltura ed edilizia. Poteva e doveva la riflessione scientifica, 
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anche attraverso studi empirici, accompagnare il processo di riforma legi-
slativa in termini più costruttivi anche per contribuire a capire come trac-
ciare un ragionevole confine tra fenomeni leciti e fenomeni da reprimere? 
DE LUCA TAMAJO – Poiché le resistenze nei confronti della somministra-
zione di lavoro erano soprattutto di tipo ideologico e culturale, non c’è 
dubbio che un’azione di sostegno culturale e scientifico alla legalizzazione 
del lavoro interinale avrebbe giovato e ne avrebbe anticipato gli esiti. 
 
TIRABOSCHI – Altro punto critico della riforma, che ancora oggi è al centro 
del dibattito scientifico e degli interventi della magistratura, non solo ita-
liana, è quello della temporaneità della esigenza dell’utilizzatore come cri-
terio per ammettere forme di lavoro temporaneo. È questo un criterio affi-
dabile e proiettato alla evoluzione dei rapporti sociali ed economici? Lo 
stesso per le causali per il legittimo impiego di lavoro in somministrazione: 
è questa la strada da seguire per la regolazione del lavoro temporaneo? 
DE LUCA TAMAJO – Le “causali” quale strumento di politiche garantistiche 
appartengono giustamente all’armamentario della legislazione lavoristica 
in tema di disciplina dei poteri datoriali. Il loro utilizzo quale legittima-
zione della temporaneità del rapporto non è però appropriato lì ove la ca-
ratteristica temporale dell’istituto ne rappresenta un profilo intrinseco e in-
defettibile, come nel caso della somministrazione del lavoro a tempo de-
terminato. 
 
TIRABOSCHI – Due sono i baluardi della legge Biagi, in linea con la legge 
Treu, per la disciplina della somministrazione di lavoro: il principio di pa-
rità di trattamento tra lavoratori dell’utilizzatore e lavoratori somministrati, 
da un lato; la necessità di una autorizzazione pubblica per operare come 
agenzia di fornitura di lavoro, dall’altro lato. Il primo di questi due principi 
è connaturato all’istituto nei termini di superamento in origine dei dubbi 
di ammettere una forma di caporalato che, infatti, si regge sul lucro paras-
sitario dell’intermediario. Non è invece giunto il tempo di mettere in di-
scussione l’obbligo della autorizzazione o quantomeno concorrere alla 
messa a punto di criteri di autorizzazione meno burocratici e di carattere 
più sostanziale?  
DE LUCA TAMAJO – Il principio di parità di trattamento tra i lavoratori 
somministrati e i dipendenti di pari livello dell’utilizzatore, purché inteso 
nel senso elastico e globale di cui all’articolo 23 della legge Biagi, è 
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irrinunciabile, ma anche una disciplina alquanto rigida delle autorizzazioni 
previste per le agenzie per il lavoro mi sembra da salvaguardare per garan-
tire la genuinità di un mercato altrimenti aperto a soggetti a rischio e capaci 
di reiterare storiche forme di interposizione illecita. 
 
TIRABOSCHI – Una delle novità della legge Biagi, rispetto alla legge Treu, 
è indubbiamente il criterio della polifunzionalità delle agenzie, cioè il su-
peramento del vincolo dell’oggetto sociale esclusivo. Eppure l’incardina-
mento delle agenzie di somministrazione nel sistema delle politiche attive, 
anche attraverso i regimi di accreditamento regionali, stenta a decollare. 
Colpa delle diffidenze e inefficienze del sistema pubblico dei servizi al 
lavoro o si tratta di limiti strutturali propri di operatori privati che operano 
secondo logiche di lucro? 
DE LUCA TAMAJO – L’apporto delle agenzie di lavoro alle politiche attive 
potrebbe a mio avviso essere determinante per un rilancio effettivo ed ef-
ficace delle medesime. E proprio il fine di lucro sarebbe il motore di effi-
cacia di un sistema di allocazione lavorativa che in Italia, viceversa, è a 
livelli bassissimi di funzionalità. Il mancato spazio in materia per le agen-
zie private è causato da una ingiustificabile gelosia di ruolo e del timore 
della competizione delle (del tutto) inaffidabili sedi di mediazione pub-
blica della domanda/offerta di lavoro, ispirate da un approccio burocratico 
alla funzione. 
 
TIRABOSCHI – Un capitolo forse sottovalutato del regime di organizzazione 
e disciplina della somministrazione di lavoro è quello del fondo interpro-
fessionale per la formazione continua di settore (Forma.Temp) che pure ha 
contribuito alla crescita, anche culturale, delle agenzie e del loro ruolo nel 
mercato del lavoro oltre la mera fornitura professionale di lavoro. Quale 
giudizio possiamo dare di questo strumento? 
DE LUCA TAMAJO – La mia esperienza come Presidente di Forma.Temp 
per circa quattro anni rende sospetto quanto dirò, ma non posso esimermi 
dall’affermare che i processi formativi innescati da tale ente rappresentano 
uno dei pochi esperimenti efficienti di formazione nel nostro Paese. La 
immediata funzionalità alle esigenze delle imprese dei moduli formativi, 
la loro gestione diretta da parte delle imprese utilizzatrici sotto la regia e 
con l’autorizzazione di Forma.Temp, il meccanismo di finanziamento, la 
riqualificazione professionale nelle fasi di transizione tra una missione e 
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l’altra e, infine, la gestione “bilaterale” sono tutti elementi che concorrono 
alla fecondità ed effettività del modello, termini purtroppo del tutto inap-
propriati, invece, per i modelli generali di formazione professionale. 
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Divari territoriali e riforme del lavoro 
 

Intervista a Alessandro Garilli 
 
 
TIRABOSCHI – Immagino che, vista da Palermo, la legge n. 30 del 2003 
assuma una configurazione assai diversa da quella che poteva emergere 
nella prospettiva di osservazione delle trasformazioni del lavoro di un giu-
rista come Marco Biagi: un bolognese pragmatico e verace, ma con men-
talità assai prossima a quella dei giuslavoristi del Nord Europa se non di 
area anglosassone. 
GARILLI – Prima di entrare nel tema della nostra conversazione vorrei ri-
cordare il breve periodo in cui da sottosegretario al Ministero del lavoro, 
era il 1998, ebbi frequenti incontri con Marco, allora consulente del Mini-
stro Treu. Gli scambi di vedute riguardarono il disegno di legge in discus-
sione davanti alla Commissione lavoro del Senato, presieduta da Carlo 
Smuraglia, sulla tutela dei lavori atipici, che era costruito attorno alla de-
finizione della fattispecie delle collaborazioni coordinate e continuative, a 
cui venivano applicate alcune tutele previste per il lavoro subordinato. 
Marco era decisamente contrario all’impostazione metodologica del prov-
vedimento e spingeva affinché il Ministro del lavoro portasse avanti il pro-
getto di Statuto dei lavori, da lui redatto, e improntato a un approccio alla 
questione del lavoro “atipico” totalmente diverso, giacché muoveva dal 
presupposto della inutilità di ogni sforzo definitorio di un’area contrattuale 
fluida e mutevole.  
 
TIRABOSCHI – Un progetto poi ripreso all’indomani della approvazione 
della stessa legge n. 30 del 2003. 
GARILLI – Ricordo che Marco fu molto deluso della mancata traduzione in 
un formale disegno di legge del suo progetto e io mi trovai in una situa-
zione imbarazzante: partecipavo infatti alle sedute della Commissione e, 
in assenza di una posizione contraria all’impianto del disegno di legge che 
il Ministro del lavoro non poteva assumere in quanto ciò avrebbe 
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comportato una querelle interna alla maggioranza, che peraltro versava in 
acque procellose, potevo soltanto intervenire per proporre modifiche mi-
gliorative al testo, di cui personalmente non condividevo l’impostazione. 
Quel disegno di legge poi non andò in porto e nel Libro Bianco, dopo avere 
ribadito la critica al tertium genus, al fine di contrastare il ricorso elusivo 
e fraudolento alle collaborazioni, si preferì prospettare una nuova tipologia 
contrattuale, il lavoro a progetto (e a programma), che regolamentasse una 
prassi già diffusa, riconoscendo alcuni diritti fondamentali e nel contempo 
«rendesse conveniente [l’]esercizio dell’autonomia contrattuale delle 
parti». 
 
TIRABOSCHI – In quel periodo vi erano poi altri problemi da affrontare… 
GARILLI – Uno riguardava la mappatura dei lavori socialmente utili pre-
senti nelle singole Regioni per verificare lo stato di attuazione del decreto 
legislativo n. 468 del 1997, che prevedeva la chiusura del “rubinetto” di 
accesso alla provvidenza e l’utilizzazione dei beneficiari in percorsi di in-
serimento al lavoro attraverso la loro qualificazione professionale, me-
diante progetti di pubblica utilità, di nuova imprenditorialità, anche sotto 
forma di lavoro autonomo o cooperativo, e la costituzione di società miste 
per fare fronte ad esigenze istituzionali delle amministrazioni pubbliche 
per l’esecuzione di servizi aggiuntivi. La ricognizione dei dati evidenziò 
l’incapacità delle Regioni meridionali a mettere in campo le misure indi-
cate in modo efficace: nella maggior parte dei casi l’intervento si risolse, 
nel Mezzogiorno e nella Sicilia in particolare, in forme di immissione più 
o meno larvate negli organici degli enti locali e regionali. Lo sottolineo 
perché fu la conferma del fallimento in tali aree delle politiche attive per 
stimolare l’occupazione in settori produttivi. 
 
TIRABOSCHI – Altrettanto rilevante era il progetto di decentramento dei 
servizi al lavoro… 
GARILLI – Il Ministero del lavoro doveva completare, secondo il disegno 
del decreto legislativo n. 469 del 1997, il trasferimento alle Regioni delle 
funzioni in materia di mercato del lavoro, autorizzare i soggetti privati 
all’attività di mediazione tra la domanda e l’offerta di lavoro e avviare le 
attività di progettazione, sviluppo e gestione del Sistema informativo la-
voro, che doveva costituire la banca dati a cui avrebbero potuto accedere, 
mediante convenzione con lo stesso Ministero e con le Regioni, le imprese 
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di fornitura di lavoro temporaneo ed i soggetti autorizzati al collocamento. 
Si è trattato di un primo, parziale passo verso la sussidiarietà in materia di 
gestione del mercato del lavoro. 
 
TIRABOSCHI – L’idea di una sussidiarietà applicata ai problemi del lavoro 
è stata, probabilmente, la pietra angolare su cui poggiava l’intero edificio 
della riforma Biagi. Come indicato nel Libro Bianco del 2001 l’obiettivo 
era quello di smantellare un centralismo regolatorio ritenuto inadeguato a 
governare un lavoro oramai da declinarsi al plurale e anche la sempre più 
marcata diversificazione dei mercati del lavoro presenti nel nostro Paese 
(quelli settoriali, ma appunto anche quelli territoriali). Trascorsi venti anni 
dalla entrata in vigore di questa legge, anche alla luce della esperienza ap-
plicativa, quale valutazione possiamo trarre rispetto a questa convinzione? 
GARILLI – Il Libro Bianco si muoveva nella prospettiva indicata dalla Stra-
tegia europea per la occupazione e quindi prospettava una complessiva ri-
forma del diritto del lavoro finalizzata ad accrescere i tassi di occupazione 
regolare, superare le inefficienze del mercato del lavoro e promuovere la 
qualità e la produttività del lavoro. Imputava l’incapacità del sistema rego-
latorio a governare un mercato del lavoro «inefficiente ed iniquo» alla ri-
gidità della regolamentazione statale sia sul versante della disciplina del 
rapporto, sia sull’organizzazione e disciplina del mercato del lavoro. Il do-
cumento riteneva perciò necessario attuare il federalismo in materia di 
mercati e contratti di lavoro, intervenendo sul rapporto tra norma statale e 
norme regionali secondo il principio di sussidiarietà verticale configurato 
dalla riforma costituzionale del titolo V.  
 
TIRABOSCHI – Il Ministero del lavoro era guidato, in quella fase, da un 
autorevole esponente della Lega Nord come Roberto Maroni e questo in-
fluì non poco sulla lettura della riforma costituzionale.  
GARILLI – Coerente con questa linea era la lettura della locuzione “tutela 
e sicurezza del lavoro” che avrebbe dovuto abbracciare anche la regola-
zione dei rapporti di lavoro, e quindi l’intero ordinamento del lavoro. Si 
prospettava dunque la valorizzazione della potestà legislativa concorrente 
che consentisse differenziazioni regionali della disciplina posta a tutela dei 
lavoratori in modo più aderente alle diversità dei mercati del lavoro. In 
questa prospettiva la coesione sociale sarebbe stata garantita dai vincoli 
derivanti dall’ordinamento comunitario, e segnatamente dai principi 



Venti anni di legge Biagi 

106 

contenuti nella Carta dei diritti fondamentali, nonché da auspicabili intese, 
raggiunte in sede di conferenza unificata, volte a garantire i livelli essen-
ziali di tutela, e dal potere sostitutivo dello Stato ex articolo 120 della Co-
stituzione quando tali livelli non fossero stati rispettati. 
 
TIRABOSCHI – Questo auspicio non ebbe successo. 
GARILLI – Il diritto vivente formatosi attraverso gli interventi della Corte 
costituzionale si è consolidato nel senso che l’atecnica espressione “tutela 
e sicurezza” non possa considerarsi riassuntiva dell’intero diritto del la-
voro, comprendente anche il contratto/rapporto di lavoro (e gli istituti del 
diritto sindacale), pena l’obnubilamento della competenza statale relativa-
mente all’ordinamento civile, formula anche questa variamente interpre-
tata, ma che in ogni caso sembra includere nella disciplina nazionalmente 
unitaria le regole e gli istituti fondamentali (altrimenti detti pesanti), quali 
quelli relativi alle modificazioni ed estinzione del rapporto di lavoro, alla 
individuazione dei tipi contrattuali, oltre che al diritto sindacale. Però l’en-
diadi non può essere limitata al solo «diritto amministrativo del mercato 
del lavoro» come era previsto nel decreto legislativo del 1997. La riforma 
costituzionale infatti, oltre a riconoscere alle Regioni competenza esclu-
siva in materia di formazione professionale, estende la competenza con-
corrente non solo alle politiche attive del lavoro, ma anche alle erogazioni 
di prestazioni pubbliche per situazioni occupazionali collegate alle speci-
ficità territoriali o ulteriori incentivi rispetto a quelli statali. Ma è una sud-
divisione che lascia aperto il nodo della concorrenza di competenze che si 
verifica nei casi in cui singoli istituti presentino profili che rientrano nella 
competenza esclusiva dello Stato e in quella concorrente o esclusiva delle 
Regioni. In tali casi (si pensi all’apprendistato), non prevedendo la Costi-
tuzione un criterio di soluzione di tali interferenze, è necessaria secondo la 
Corte l’adozione di principi appositi e diversi: in primo luogo quello di 
leale collaborazione, ma talvolta anche il criterio della prevalenza, a cui la 
stessa Corte ha fatto ricorso «qualora appaia evidente l’appartenenza del 
nucleo essenziale di un complesso normativo ad una materia piuttosto che 
ad altre» (sentenze n. 50 del 2005 e n. 370 del 2003).  
 
TIRABOSCHI – Una lettura restrittiva… 
GARILLI – A ben vedere questa linea, per così dire minimalista, è stata 
seguita dal decreto legislativo n. 276 del 2003, che, in attuazione della 
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legge delega n. 30 del 2003, stabilisce, nella prima parte, i principi fonda-
mentali in materia di servizi per l’impiego, portando a compimento il pro-
cesso di regionalizzazione avviato nel 1997, realizzato attraverso il mo-
dello di gestione mista in cui la rete dei servizi al lavoro è affidata in con-
dizione di parità giuridica a soggetti pubblici e operatori privati. Mi sembra 
che la novità più interessante fosse rappresentata dal perfezionamento del 
sistema degli accreditamenti degli operatori pubblici e privati affidato alle 
Regioni con lo scopo di migliorare l’incontro tra domanda e offerta di la-
voro e attuare in modo efficace le politiche del lavoro.  
 
TIRABOSCHI – Una intuizione rimasta però largamente sulla carta. 
GARILLI – Che il sistema abbia funzionato poco e male è opinione condi-
visa. La responsabilità non va però ascritta al provvedimento legislativo, 
ma alla sua implementazione: scarse risorse (fino al 2019) per potenziare 
i centri per l’impiego, personale impreparato e non motivato, al Sud per lo 
più proveniente dal bacino dei lavoratori socialmente utili, mancanza di 
volontà politica delle Regioni a regolamentare in modo organico la mate-
ria. 
 
TIRABOSCHI – Eppure il regime degli accreditamenti era la chiave di volta 
per l’auspicata collaborazione tra attori pubblici e operatori privati. 
GARILLI – Non vi è stata alcuna sinergia tra servizi pubblici e privati anche 
perché molte Regioni hanno proceduto agli accreditamenti con colpevole 
ritardo (oltre un decennio dal decreto legislativo), incalzate dalla necessità 
di attuare il programma Garanzia Giovani, che finora ha dato modesti ri-
sultati nel Paese e scarsissimi nel Mezzogiorno: i dati impietosi relativi 
agli anni 2021-22 elaborati dallo Svimez e dal Censis sul basso tasso di 
istruzione e formazione giovanile, sulla dispersione scolastica e sui NEET, 
fenomeni tutti che sono presenti nel Mezzogiorno in misura di gran lunga 
maggiore rispetto al resto del Paese, testimoniano dell’insuccesso della mi-
sura. Aggiungo che gli accreditamenti sono stati attribuiti a pioggia, senza 
un vaglio sulle reali capacità di offrire servizi al lavoro.  
 
TIRABOSCHI – Per esempio? 
GARILLI – Il caso della Sicilia è particolarmente calzante: sono stati accre-
ditati all’erogazione dei servizi per il lavoro ben 249 enti, la maggior parte 
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dei quali privi di adeguate risorse professionali e di effettiva capacità di 
gestire politiche del lavoro. E solo di recente (fine novembre 2022) sono 
state approvate le graduatorie per l’assunzione di circa 900 lavoratori da 
destinare ai centri per l’impiego di cui solo meno di un terzo è composto 
da analisti e specialisti del mercato e dei servizi del lavoro. Vedremo se il 
potenziamento sarà in grado di rendere efficace l’azione amministrativa in 
questo campo. 
 
TIRABOSCHI – E tuttavia un protagonismo delle Regioni è inevitabile 
quando si parla di mercato del lavoro e di politiche attive. Dalla legge Biagi 
qualche passo in avanti è stato fatto? 
GARILLI – Certamente è indubbio un maggiore impegno anche delle Re-
gioni del Sud verso le politiche del lavoro: ne è dimostrazione l’attuazione 
del programma GOL, previsto dalla quarta missione (M5C1) del PNRR: 
la percentuale di raggiungimento del target relativo alla presa in carico è 
elevata e al pari di quelle del Centro-Nord in alcune Regioni meridionali 
(Sardegna, Puglia e Basilicata), nella media in altre (Campania e Calabria). 
Ma una cosa è la semplice presa in carico, altra l’effettiva offerta di per-
corsi di politica attiva personalizzati sulla base di un sistema innovativo di 
assessment quali-quantitativo che individui, sulla base di piani di attua-
zione regionali, il bisogno della persona e il percorso di politica attiva più 
idoneo a livello territoriale (reinserimento lavorativo, upskilling, reskil-
ling, inclusione sociale oltre la dimensione lavorativa, ricollocazione col-
lettiva). 
 
TIRABOSCHI – Un quadro nel complesso desolante… 
GARILLI – Nel desolante panorama non possono trascurarsi le inefficienze 
della formazione professionale, che nelle Regioni meridionali non è stata 
in grado di fornire adeguate competenze professionali ed effettive chance 
occupazionali: invero l’opportunismo degli enti formativi, selezionati at-
traverso canali clientelari, ha fatto sì che il sistema spesso funzionasse 
come mero strumento per garantire occupazione ad impreparati formatori, 
per lo più assunti sulla base di segnalazioni politiche.  
 
TIRABOSCHI – L’esigenza di una differenziazione è tornata oggi di attualità 
con Regioni come Lombardia, Emilia-Romagna e Veneto, che chiedono 
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di non abbandonare la strada della differenziazione. La stessa Sicilia sui 
temi del lavoro ha regole specifiche. In materie delicate come quelle che 
entrano nella sfera di influenza e regolazione del diritto del lavoro la dire-
zione del federalismo è da seguire, seppure con tutte le cautele del caso, o 
la lezione della storia ci dovrebbe portare ad altre valutazioni? 
GARILLI – Se, come a me sembra, il problema delle inefficienze dei servizi 
e delle politiche attive del lavoro dipende in gran parte non dagli strumenti 
configurati dalla legge, ma da vischiosità politiche e burocratiche che non 
ne consentono l’attuazione, è difficile pensare che il disegno di autonomia 
differenziata, di cui peraltro ancora non sono chiari i contorni, possa im-
primere una significativa svolta alle difficoltà di gestione del mercato del 
lavoro da parte delle Regioni del Mezzogiorno. Emblematico è il caso della 
Sicilia, il cui Statuto speciale le conferisce una competenza ampia rispetto 
alle Regioni a statuto ordinario in materia di “legislazione sociale”, che 
ricomprende i «rapporti di lavoro, previdenza ed assistenza sociale», nel 
rispetto dei «minimi stabiliti da leggi dello Stato». Ciò, secondo la Corte 
costituzionale, le consente di intervenire, per specifiche esigenze territo-
riali e nei limiti del principio di ragionevolezza, sulla disciplina dei rap-
porti di lavoro, nonché di introdurre agevolazioni economiche a favore dei 
datori di lavoro per stimolare la creazione di nuova occupazione, attraverso 
la riduzione dei costi salariali e contributivi (compatibilmente con i limiti 
prescritti dall’Unione europea agli aiuti di Stato), come avvenuto, ad esem-
pio, con la legge regionale n. 30 del 1997. Ma i risultati sono stati delu-
denti. Il che non significa che altre Regioni potrebbero fare meglio. Si 
vuole solo rimarcare che l’attribuzione di nuove competenze potrà essere 
di per sé utile per le Regioni virtuose, mentre per le altre, per sortire effetti 
positivi, dovrebbe essere accompagnata, non solo dall’individuazione dei 
livelli essenziali delle prestazioni e da risorse aggiuntive per rimuovere gli 
squilibri economici e sociali (articolo 119, comma 3, della Costituzione), 
ma anche da misure rivolte ad incrementare la cultura industriale e parte-
cipativa, a cominciare dalle strutture formative (scuole e università di qua-
lità) e dalle reti digitali.  
 
TIRABOSCHI – Si intravede qualche spiraglio all’orizzonte? 
GARILLI – La grande speranza di cambiamento è affidata al Piano nazio-
nale di ripresa e resilienza, attuativo del Next Generation EU, che destina 
al Mezzogiorno cospicue risorse (il 40% dei fondi disponibili) finalizzate 
ad accelerare la digitalizzazione e la transizione ecologica, a migliorare la 
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formazione delle lavoratrici e dei lavoratori, e a conseguire una maggiore 
equità di genere, territoriale e generazionale. Ma la classe politica e il ceto 
burocratico meridionale sarà in grado di indirizzare questa spinta riforma-
trice? Se ciò non dovesse avverarsi, se fosse messo a rischio il consegui-
mento degli obiettivi intermedi e finali del Piano, andranno senza indugio 
utilizzati i poteri sostitutivi del governo per superare le inerzie dei soggetti 
incaricati di attuare le misure del PNRR, applicando la procedura indicata 
dall’articolo 12 del decreto-legge 31 maggio 2021, n. 77. Le nuove gene-
razioni non possono perdere anche quest’occasione che li renderebbe pro-
tagonisti dello sviluppo del Sud. 
 
TIRABOSCHI – L’obiettivo del contrasto al lavoro nero e alla economia in-
formale è stato uno dei leitmotiv della riforma Biagi, soprattutto in punto 
di flessibilità e forme di lavoro atipico. Io stesso mi sono speso con con-
vinzione su questa chiave di lettura. Ovviamente il retropensiero era che 
gran parte della evasione legale e contributiva fosse concentrata nel Mez-
zogiorno. Anche qui, cosa possiamo dire a venti anni di distanza? Neppure 
questa ricetta ha funzionato al pari di quanto avvenuto con le politiche in-
centrate sui sussidi pubblici e sui contratti di riallineamento retributivo o 
gradualità? 
GARILLI – Temo che le forme di flessibilità tipologica e le misure per re-
golare il lavoro coordinato e continuativo introdotte dalla riforma del 2003, 
al pari dell’esperienza passata dei contratti di riallineamento retributivo, 
abbiano inciso ben poco sull’emersione del lavoro nero e irregolare, che è 
una condizione strutturale entro cui sono intrappolati soprattutto giovani e 
donne. La c.d. economia non osservata nei conti nazionali, parte della 
quale è governata dall’imprenditorialità criminale, non ha infatti subito de-
crementi nelle aree più fragili e poco sviluppate; anzi essa, secondo tutte 
le rilevazioni statistiche, ha continuato ad espandersi anche negli anni della 
crescita dei contratti “atipici”. Invero, i fattori che hanno reso più agevole 
lo sfruttamento lavorativo e difficile la penetrazione del sindacato vanno 
individuati, per un verso, nell’impoverimento generale delle fasce sociali 
più deboli e negli alti tassi di disoccupazione e, per l’altro, nelle condizioni 
di arretratezza e di vulnerabilità del sistema produttivo, che opera per lo 
più in contesti segnati da una condizione periferica o marginale. Mi riferi-
sco in particolare ad alcuni settori, quali la ristorazione, il commercio al 
dettaglio, l’agricoltura, l’edilizia e il turismo, che, in assenza di attività 
industriali e di imprese innovative (gli uni e le altre presenti solo in alcune 
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limitate aree) costituiscono il tessuto economico del Mezzogiorno. Politi-
che attive e flessibilità, accompagnate da misure di sostegno al reddito ade-
guatamente condizionate, sono strumenti importanti. Ma essi possono pro-
durre risultati marginali se non intervengono nel quadro di azioni di recu-
pero della legalità e di una politica industriale e di sviluppo di infrastrutture 
e servizi all’altezza della concorrenza italiana e internazionale. 
 
TIRABOSCHI – Vista dalla prospettiva di chi vive nel Mezzogiorno, è al 
fallimento delle riforme del mercato del lavoro che si può imputare il pas-
saggio inevitabile dalla utopia della piena occupazione alla utopia del red-
dito universale di base? Oppure le spiegazioni sono più complesse e vanno 
ricercate nelle nuove tecnologie e nella trasformazione stessa del lavoro?  
GARILLI – I dati sulla distribuzione della povertà, riportati nei rapporti 
Censis e Istat del 2022 focalizzano il divario territoriale che separa le Re-
gioni del Mezzogiorno dal resto del Paese. La povertà assoluta, nell’ultimo 
decennio, è progressivamente aumentata e, nel biennio 2020-2021, ha rag-
giunto dimensioni preoccupanti: 1,9 milioni di famiglie (nel 2005 erano 
800.000) e 5,6 milioni di persone (1,9 nel 2005) sono impossibilitati ad 
acquistare un paniere di beni e servizi giudicati essenziali per uno standard 
di vita accettabile. Di questi, il 44,1% risiede nel Sud e nelle isole. Il falli-
mento delle riforme del mercato del lavoro può avere inciso su questa 
drammatica situazione, ma non in modo determinante. Lo stesso vale per 
le trasformazioni del lavoro causate dalla digitalizzazione, i cui effetti 
sull’occupazione e sulle condizioni contrattuali dei lavoratori sono tuttora 
incerti, specie al Sud.  
 
TIRABOSCHI – Che contributo ha dato, nel frattempo, il reddito di cittadi-
nanza alla soluzione dei complessi problemi del mercato del lavoro? 
GARILLI – Nella maggior parte dei Paesi d’Europa il sistema per sfuggire 
dalla trappola della povertà (o quantomeno per ridurne il più possibile gli 
effetti) si basa su tre elementi che compongono la sicurezza sociale: la pre-
videnza, l’assistenza e il reddito minimo. Falliti i tentativi di attuare una 
redistribuzione sostanziale sotto forma di un reddito di cittadinanza, o ba-
sic income, elargito a tutti indistintamente, indipendentemente dal reddito 
e dalla posizione sul mercato del lavoro, la variante più diffusa ne prevede 
l’erogazione a soggetti e nuclei familiari che si trovino in condizione di 
disagio sciale ed economico (valutata attraverso indici che fanno 
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riferimento al reddito mediano disponibile a livello di nucleo familiare). È 
il modello indicato dal Pilastro europeo dei diritti sociali secondo cui 
«chiunque non disponga di risorse sufficienti ha diritto a un adeguato red-
dito minimo che garantisca una vita dignitosa in tutte le fasi della vita e 
l’accesso a beni e servizi». Oltre al requisito del basso reddito, la provvi-
denza è di solito condizionata all’apporto di un contributo sociale, che può 
essere vario, ricomprendendo, ad esempio, la ricerca attiva di un’occupa-
zione, la formazione, i lavori di pubblica utilità, il caregiver. Ora, non v’è 
dubbio che il reddito di cittadinanza introdotto in Italia costituisca anzi-
tutto una misura finalizzata a combattere la povertà e la marginalità so-
ciale, il cui fondamento è da rinvenire nei principi di solidarietà e di egua-
glianza sostanziale di cui agli articoli 2 e 3, comma 2, della Costituzione. 
Ed ha raggiunto almeno in parte l’obiettivo se è vero, come affermato dal 
citato Rapporto Istat, che (operando in coppia con il reddito di emergenza) 
ha permesso a un milione di individui di non trovarsi in condizione di po-
vertà assoluta. Non posso affrontare, per ragioni di spazio, i limiti alla sua 
efficacia e quindi rimando alle proposte formulate dal Comitato scientifico 
presieduto dalla Professoressa Chiara Saraceno. 
 
TIRABOSCHI – Deludente è stata invece la funzione di politica attiva del 
lavoro di questa misura… 
GARILLI – Il flop era stato previsto e annunciato da tutti i commentatori 
del provvedimento: se, come già detto, i centri per l’impiego delle Regioni 
meridionali non sono stati in grado di gestire l’incontro tra domanda e of-
ferta di lavoro e di promuovere interventi di politica attiva, era evidente 
che non avrebbero potuto attuare per una massa consistente di beneficiari 
il complesso percorso, che, partendo dal patto di servizio personalizzato 
conduce ad iniziative formative e di riqualificazione e infine ad una con-
grua offerta di lavoro. Va peraltro tenuto presente che da dati Inps risulta 
che il reddito di cittadinanza per i due terzi viene dato a persone che non 
possono lavorare (anziani, disabili, minori), o non hanno mai lavorato, o 
non hanno una storia contributiva recente. E che c’è stata diffidenza da 
parte delle imprese, nonostante gli sgravi contributivi, ad assumere sog-
getti provenienti da quel bacino. 
 
TIRABOSCHI – Emblematica di tutto questo è stata la vicenda dei c.d. navi-
gator… 
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GARILLI – Rispetto al quadro che ho provato a descrivere il ruolo dei na-
vigator è stato irrilevante: assunti in 3.000 con contratti a tempo determi-
nato per dare supporto tecnico agli operatori dei centri, si sono via via as-
sottigliati di numero (un terzo si è dimesso) e sono stati definitivamente 
sostituiti da dipendenti assunti dalle Regioni grazie a finanziamenti statali. 
Piuttosto che avere acuito i problemi esso ha messo in evidenza la diffi-
coltà di coniugare i due fenomeni, della povertà assoluta e della disoccu-
pazione, che vanno invece tenuti distinti sul piano delle politiche sociali e 
dei conseguenti interventi legislativi. 
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Donne, giovani, Mezzogiorno 
 

Intervista a Roberta Bortone 
 
 
TIRABOSCHI – L’idea di una sussidiarietà applicata ai problemi del lavoro 
è stata, probabilmente, la pietra angolare su cui poggiava l’intero edificio 
della riforma Biagi. Trascorsi venti anni quale valutazione possiamo trarre, 
anche alla luce della esperienza applicativa, rispetto a questa idea? 
BORTONE – Fin dagli ultimi anni del secolo scorso il centralismo delle 
competenze regolatorie e in generale delle politiche è stato oggetto di ri-
flessioni critiche, tanto che con la c.d. riforma Bassanini era già stato in-
trodotto il decentramento amministrativo come forma di anticipazione di 
un decentramento di competenze normative poi attuato con la riforma co-
stituzionale. Ora, a distanza di un ventennio da quella riforma e dal Libro 
Bianco, e anche con l’esperienza collegata alla recente pandemia da Co-
vid-19, il mio giudizio sulla spinta alla diversificazione territoriale è so-
stanzialmente negativo. 
 
TIRABOSCHI – Per quali motivi? 
BORTONE – Mi pare che siano aumentate in modo insopportabile le diffe-
renze tra le varie zone del nostro territorio e non solo per quello che con-
cerne il mercato del lavoro. In quest’ambito, la mancanza di lavoro nelle 
regioni meridionali si è associata all’incapacità degli uffici preposti all’in-
termediazione tra domanda e offerta di lavoro allo svolgimento della loro 
funzione di politica attiva del lavoro, con il conseguente fallimento – dal 
punto di vista delle politiche attive del lavoro – anche di tutti gli interventi 
di sicurezza sociale collegati alla ricerca di un lavoro (da ultimo il “reddito 
di cittadinanza”). Ma il mio giudizio negativo circa la spinta verso un ul-
teriore federalismo vale anche in altri ambiti e soprattutto per la sanità, 
dove la diversificazione territoriale è stata così marcata da rendere neces-
sari interventi centralistici nella gestione della pandemia.  
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TIRABOSCHI – La legge Biagi sovrapponeva o confondeva i concetti di sus-
sidiarietà e di federalismo? 
BORTONE – In realtà, la parte del tutto carente della spinta al decentra-
mento regolatorio è stata proprio quella della sussidiarietà, secondo la 
quale la definizione delle linee generali dovrebbe essere affidata al livello 
statale e i livelli regionali si dovrebbero muovere all’interno di quelle in-
dicazioni, con l’intervento dello Stato in caso di mancato o inadeguato in-
tervento regionale. Invece il livello nazionale di fatto ha finito per abdicare 
del tutto al proprio ruolo e non ha neppure definito regole chiare alle quali 
si sarebbero dovuti attenere i legislatori regionali. 
 
TIRABOSCHI – Era appena stata approvata la riforma del titolo V della Co-
stituzione… 
BORTONE – Ho già detto delle pecche nell’applicazione del principio di 
sussidiarietà; aggiungo ora che nella gestione del mercato del lavoro la 
riforma costituzionale del 2001 si è dimostrata inadeguata anche dal punto 
di vista formale. Infatti, per quanto riguarda le politiche attive del lavoro 
si sovrappongono tre diversi tipi di competenze: la competenza concor-
rente Stato/Regione per la gestione del mercato del lavoro, quella esclusiva 
regionale per la formazione professionale e quella esclusiva statuale per la 
previdenza sociale e quindi per tutti i trattamenti connessi alla disoccupa-
zione. A questo complesso intreccio tra i livelli di competenze si è ag-
giunto poi lo svuotamento di funzioni in capo alle Province, che di solito 
erano individuate come il punto centrale delle politiche attive del lavoro. 
 
TIRABOSCHI – Con quali conseguenze? 
BORTONE – Già questi riferimenti formali che ho appena richiamato spie-
gano in parte come la riforma del 2001 abbia aggravato le differenze nella 
gestione del mercato del lavoro a seconda della cultura amministrativa pre-
sente nei territori (si pensi all’utilizzazione della formazione professionale 
e ai controlli sullo stato di disoccupazione e a come la gestione di questi 
due fenomeni cambi nelle diverse Regioni). In sostanza, il quadro deli-
neato a partire dalla riforma costituzionale del 2001 ha di fatto allargato la 
forbice tra le Regioni che già prima riuscivano a tenere abbastanza sotto 
controllo la gestione del mercato del lavoro, e quelle dove alla mancanza 
di lavoro si associava una visione tutta burocratica del collocamento. 
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TIRABOSCHI – Eppure di federalismo si è tornato a parlare in tempi re-
centi… 
BORTONE – È evidente, a questo punto, che ritengo estremamente perico-
losa l’attuale direzione presa dalla politica verso un federalismo ancora più 
marcato, che si può trasformare in una definitiva frammentazione del no-
stro Paese. La c.d. autonomia differenziata voluta dalle Regioni del Nord 
e basata sulla spesa storica sarebbe la fine del Mezzogiorno. Anche se è 
vero che troppo spesso le Regioni meridionali non riescono a spendere i 
fondi loro assegnati (si pensi, ad esempio, proprio ai fondi destinati ai ser-
vizi per l’impiego), è altrettanto vero che con il riferimento alla spesa sto-
rica quelle stesse Regioni sarebbero condannate per sempre a una ristret-
tezza che finirebbe per renderne definitivo il declino.  
 
TIRABOSCHI – In che termini? 
BORTONE – Faccio un esempio: se in un territorio per qualsiasi causa man-
cano asili-nido, quel certo territorio resterebbe condannato a non averne 
mai se i trasferimenti fossero collegati alla spesa sostenuta fino a quel mo-
mento. Non a caso le Regioni del Nord, in barba a ogni principio di soli-
darietà, premono verso questa forma di autonomia proprio per conservare 
la loro posizione di vantaggio, mentre invece quelle meridionali si battono 
per contrastarla.  
 
TIRABOSCHI – L’obiettivo del contrasto al lavoro nero e alla economia in-
formale è stato uno dei leitmotiv della riforma Biagi. Anche qui, cosa pos-
siamo dire a venti anni di distanza?  
BORTONE – Qui si apre un tema che non è limitato alla materia lavoristica 
ma coinvolge la nostra cultura istituzionale. La premessa del mio discorso 
è che dal punto di vista dei singoli il lavoro nero è e sarà sempre più con-
veniente di quello regolare, e ciò non solo per i datori di lavoro ma spesso 
anche per i lavoratori delle categorie a basso reddito: per molti di questi, 
la regolarizzazione comporta la perdita di numerosi benefici anche di tipo 
familiare (ad esempio quelli collegati all’ISEE) senza che in cambio deri-
vino vantaggi neppure in previsione dell’ammontare pensionistico. Di con-
seguenza, il sommerso si diffonde soprattutto laddove manca un vero con-
trasto di interessi tra datori e lavoratori e cioè dove i redditi sono bassi 
come nel Mezzogiorno con la conseguenza che i lavoratori stessi ci 
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rimetterebbero dalla riemersione, e perciò le spinte alla regolarizzazione 
non saranno mai efficaci.  
 
TIRABOSCHI – Quali possibili risposte, allora? 
BORTONE – Per tutti i motivi che ho sopra richiamato in termini di sintesi 
ritengo che l’unica via efficace di contrasto al lavoro nero sarebbe l’inten-
sificazione e il miglioramento dei controlli, ma purtroppo le risorse desti-
nate a questo sono fin troppo scarse, così come accade per quanto riguarda 
i controlli in tutti i campi. Siamo un Paese con ottime leggi che non ven-
gono rispettate proprio per la mancanza dei controlli e insieme dell’appli-
cazione certa delle sanzioni, e ciò dalle norme in tema di sicurezza sul 
lavoro a quelle del Codice della strada e così via: si aumentano le sanzioni 
ma non si adeguano i meccanismi di controllo indispensabili per l’applica-
zione delle norme. 
 
TIRABOSCHI – La legge Biagi si poneva in ogni caso l’obiettivo di innalzare 
i tassi di occupazione, molto bassi nel Mezzogiorno soprattutto per quanto 
riguarda i giovani e la componente femminile della popolazione. I dati sul 
mercato del lavoro ancora oggi sono impietosi al riguardo. Quale è la ra-
gione di tutto ciò? 
BORTONE – Qui la mia risposta è breve: l’occupazione di alcune categorie 
non si incrementa con particolari benefici se manca il lavoro in generale. 
L’assenza di una politica industriale ha fatto sì che lo sviluppo economico 
del Mezzogiorno sia stato lasciato alla spontaneità di un mercato privo di 
una visione d’insieme e ciò ha di fatto penalizzato il Sud, dove tra l’altro 
quella che viene simbolicamente definita come “assenza dello Stato” ha 
consentito la diffusione di strutture malavitose sempre più potenti che al-
terano le corrette dinamiche del mercato.  
 
TIRABOSCHI – Vista dalla prospettiva di chi vive nel Mezzogiorno, è al 
fallimento delle riforme del mercato del lavoro che si può imputare il pas-
saggio inevitabile dalla utopia della piena occupazione alla utopia del red-
dito universale di base? Oppure le spiegazioni sono più complesse e vanno 
ricercate nelle nuove tecnologie e nella trasformazione stessa del lavoro?  
BORTONE – Torno a quanto ho appena detto rispondendo al punto prece-
dente. Qualunque riforma del mercato del lavoro non produce né effetti 
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positivi né effetti negativi se mancano interventi che tendano a creare oc-
casioni di lavoro.  
 
TIRABOSCHI – E il reddito di cittadinanza? 
BORTONE – Il reddito di cittadinanza è stato ed è uno strumento necessario, 
ma solo per il contrasto alla povertà assoluta e non certo come strumento 
collegato alle politiche attive del lavoro, come invece era presupposto 
dall’impianto complessivo dell’istituto. Tra l’altro i dati sulla diffusione 
del reddito di cittadinanza hanno dimostrato che la maggior parte dei suoi 
percettori sono persone non in grado di lavorare e non certo fannulloni da 
divano. Insomma, presentato come intervento di sostegno del reddito col-
legato alle politiche attive del lavoro, si è dimostrato uno strumento di con-
trasto alla povertà.  
 
TIRABOSCHI – L’anello di congiunzione tra contrasto alla povertà e inseri-
mento nel mercato del lavoro era rappresentato dai c.d. navigator…  
BORTONE – L’idea dei navigator poi, è stata davvero strana e non solo nel 
nome, giacché ha creato una figura nuova, con la previsione di utilizzare 
risorse umane da formare per poi inserirle in strutture che si sapeva già in 
partenza – per le ragioni alle quali ho già accennato a proposito dei servizi 
per l’impiego – non sarebbero state in grado di fornire gli strumenti neces-
sari per la collocazione nel mercato del lavoro dei beneficiari del reddito. 
Insomma: una scommessa persa in partenza e – ironia della sorte – gli 
stessi navigator si sono trovati ad essere in cerca di occupazione alla fine 
della loro esperienza. 
 
TIRABOSCHI – Uno degli strumenti suggeriti dalla legge Biagi per contra-
stare la sotto-occupazione è stato il contratto di inserimento al lavoro, pen-
sato, in particolare, per donne residenti in aree geografiche caratterizzate 
da ampi divari occupazionali tra popolazione maschile e femminile. La 
chiave era quella della flessibilità anche salariale (col sotto-inquadramento 
retributivo per la fase di ingresso) pensata in termini di emersione. Una 
chiave sbagliata o era giusto sperimentare in questa area dove la situazione 
sembrava ferma da decenni e con tassi di occupazione femminile regolari 
da terzo o anche quarto mondo? 
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BORTONE – Per quello che riguarda le donne sono certa che ogni tentativo 
vada sempre sperimentato, compatibilmente – è ovvio – con la normativa 
europea sugli aiuti di Stato. Ma per la questione di genere il discorso si fa 
spinoso e complicato, perché nel Mezzogiorno l’occupazione femminile – 
e non solo quella regolare – si scontra con molteplici ostacoli. 
 
TIRABOSCHI – Quali? 
BORTONE – Prima di tutto, laddove mancano in generale le occasioni di 
lavoro è abbastanza normale, soprattutto in contesti di cultura patriarcale, 
che siano gli uomini i breadwinner, piuttosto che le donne, e ciò anche in 
considerazione dei redditi maggiori che di solito gli uomini sono in grado 
di produrre e che perciò rendono più facile la rinuncia al lavoro da parte 
delle donne. A questo si aggiungono le considerazioni già fatte in ordine 
alla mancata convenienza dell’emersione del lavoro femminile nei casi in 
cui questa emersione faccia perdere benefici collegati al reddito familiare. 
E qui desidero anche sottolineare con forza quanto sia pericolosa – per gli 
stessi motivi appena esposti – per l’occupazione femminile ogni applica-
zione del c.d. quoziente familiare. Non mi piace soffermarmi, invece, sulla 
tradizionale mancanza di servizi alla famiglia (cura dei bambini, degli an-
ziani e delle persone non autosufficienti) nelle Regioni meridionali, perché 
nel mondo al quale aspiro la conciliazione tra casa e lavoro sarebbe cosa 
che riguarda uomini e donne indistintamente, se esistesse una reale condi-
visione di ruoli nella famiglia: non a caso anche a livello europeo per le 
questioni di genere si tende ormai a parlare di “condivisione” e non più di 
“conciliazione”. 
 
TIRABOSCHI – In realtà tutto il modello di organizzazione e disciplina del 
mercato del lavoro era incentrato su un certo regionalismo avviato peraltro 
già con la riforma Treu del collocamento e sul punto solo implementata e 
perfezionata con la legge Biagi. Mi riferisco in particolare al regime degli 
accreditamenti per i servizi al lavoro come anche alle discipline regionali 
su apprendistato e tirocini formativi. Un modello obbligato, alla luce del 
titolo V della Costituzione. In tempi recenti si è invero cercato, con il Job 
Act e il tentativo di riforma costituzionale, di tornare a un modello centra-
lista. Partita chiusa visto l’esito del referendum o è tempo di rilanciare un 
serio dibattito su come governare i diversi mercati locali del lavoro? 
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BORTONE – In questi anni credo che la realtà abbia confermato la capacità 
delle strutture private accreditate di svolgere quella funzione di interme-
diazione tra domanda e offerta di lavoro che le strutture pubbliche non rie-
scono a svolgere anche in considerazione di quanto ho detto rispondendo 
alla seconda domanda; e da questo punto di vista le strutture private accre-
ditate sono entrate appieno nel sistema integrato di servizi per l’impiego. 
Quanto ad apprendistato e tirocini formativi, compresi quelli collegati 
all’alternanza scuola-lavoro, come si sa sono venuti all’attenzione 
dell’opinione pubblica per gli infortuni anche mortali capitati ad alcuni ra-
gazzi. Qui, ancora una volta devo sottolineare lo scostamento tra la filoso-
fia sottesa in astratto ai diversi strumenti e la loro applicazione pratica, 
perché troppo spesso più che con l’intento di formare i giovani, questi isti-
tuti vengono usati come modo di utilizzazione di lavoro a basso costo. E 
anche in questo caso a mio avviso l’unico rimedio dovrebbe essere rappre-
sentato da un miglioramento di tutta la filiera dei controlli. 
 
TIRABOSCHI – La legge Biagi nasceva anche dalla controversa e dibattuta 
esperienza del Patto Milano lavoro del 2000 dove si registrò la prima 
grande spaccatura tra Cisl e Cgil, la prima favorevole alla iniziativa e la 
seconda decisamente contraria. Non a caso la legge Biagi apriva ampi 
spazi non solo ai patti locali per l’occupazione, ma anche alla contratta-
zione territoriale su tutti i principali ambiti della riforma. Una strada peri-
colosa o da confermare in epoca di globalizzazione che depotenzia il ruolo 
anticoncorrenziale del contratto nazionale di lavoro rispetto all’impiego 
del fattore lavoro? 
BORTONE – Negli ultimi tempi mi ritrovo spesso ad interrogarmi sul ruolo 
che i sindacati sono in grado di svolgere in questo mondo del lavoro così 
diverso da quello nel quale sono nati e sul quale hanno incardinato la loro 
stessa essenza. Credo che se finalmente si arrivasse ad approvare una legge 
sulla rappresentanza sindacale, i contratti collettivi nazionali potrebbero 
svolgere appieno la funzione di determinazione del salario minimo, ren-
dendo inutile tutto il dibattito su una legge finalizzata ad introdurlo. Ma al 
di là di questa funzione, forse i sindacati definiti “maggiormente rappre-
sentativi” dovrebbero mettere in discussione la loro struttura di rappresen-
tanza.  
 
TIRABOSCHI – In che termini? 
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BORTONE – Oggi all’interno di una stessa azienda anche di dimensioni me-
dio-piccole si trovano a lavorare per uno stesso prodotto lavoratrici e lavo-
ratori dipendenti da aziende merceologicamente diverse, alle quali sono 
legati da differenti tipologie contrattuali: quale sindacato è in grado di rap-
presentare questa molteplicità di persone, che necessitano tutte di tutela 
ma che sono portatrici di interessi non sempre coincidenti tra loro? Di certo 
questa funzione di rappresentanza non può essere svolta in modo efficace 
dai sindacati per ramo di industria che conosciamo oggi, nati per la tutela 
di lavoratori e lavoratrici in un periodo storico in cui l’unico conflitto 
all’interno di una determinata azienda era tra l’interesse dell’impresa e la 
tutela dei lavoratori legati da un rapporto di subordinazione con quel de-
terminato imprenditore. Certo non spetta a me prefigurare un nuovo volto 
delle organizzazioni sindacali, oggi forse troppo arroccate nel tentare di 
mantenere determinate condizioni di potere, ma sono certa che, fino a 
quando non si risolva questo problema di fondo, la discussione sulla strut-
tura della contrattazione collettiva e sull’assetto delle relazioni industriali 
non porti a risultati utili. 
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Giovani e lavoro: 
la scommessa dell’apprendistato 

 

Intervista a Domenico Garofalo 
 
 
TIRABOSCHI – L’apprendistato è stato immaginato, dalla legge Biagi, come 
il principale canale per la formazione e l’ingresso nel mercato del lavoro 
dei giovani. Un capitolo centrale della riforma, insomma, anche se poi è 
vero che, nella prassi applicativa, ha finito con lo svolgere un ruolo mar-
ginale senza neppure entrare a regime per le parti più innovative… 
GAROFALO – Fare il punto sull’apprendistato, quale strumento per suppor-
tare ed incentivare l’occupazione giovanile, a distanza di vent’anni dalla 
riforma Biagi, non può in effetti prescindere da una valutazione delle po-
litiche del lavoro in Italia dell’ultimo ventennio, come a dire di quanto è 
stato fatto (o no) per dare attuazione alla grande riforma del mercato del 
lavoro avviata nel 1997 con il pacchetto Treu (legge n. 196) ma più com-
piutamente sistematizzata nel 2002/2003 con la riforma Biagi (legge n. 30 
e decreto legislativo n. 276). Anzi può fondatamente sostenersi che l’ap-
prendistato e la sua evoluzione nell’ultimo ventennio costituiscano lo spec-
chio fedele dell’attuazione di tali riforme.  
 
TIRABOSCHI – Condivido molto questa ultima affermazione e non può che 
essere così per chi considera l’apprendistato non un semplice contratto ma 
un pezzo strategico del sistema dell’incontro tra la domanda e l’offerta di 
lavoro e, dunque, delle politiche del lavoro in senso lato. 
GAROFALO – Il sistema delle politiche del lavoro si articola in vari sottosi-
stemi che interagiscono (o dovrebbero) tra di loro: istruzione ai vari livelli, 
formazione professionale regionalizzata, servizi per l’impiego, bilaterali-
smo, politiche aziendali di reclutamento e costo del lavoro, incentivi 
all’occupazione. L’apprendistato incrocia tutti e sei tali sottosistemi, così 
giustificandosi la sua valenza paradigmatica. 
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TIRABOSCHI – L’apprendistato, soprattutto di primo e terzo livello, richie-
deva e richiede la collaborazione tra Stato, Regioni, e anche parti sociali 
per la sua regolamentazione. Non è stato semplice, come ha dimostrato la 
giurisprudenza costituzionale, comprendere fin da subito il riparto di com-
petenze tra queste istituzioni. La legge Biagi auspicava una effettiva col-
laborazione tra di esse, al fine anche di garantire un efficace raccordo tra 
questi sistemi. Ancora oggi, pur in presenza di un quadro regolatorio me-
glio definito non esiste un vero raccordo, né collaborazione tra queste isti-
tuzioni. Sul punto la legge Biagi è fallita perché nessuna regione ha dato 
seguito alle previsioni in materia di apprendistato di primo e terzo livello. 
È stato un fallimento della legge Biagi o, più in generale, un fallimento 
della riforma del titolo V della Costituzione che su questa e altre materie 
del mercato del lavoro ha reso impossibile pervenire a un quadro giuridico-
istituzionale funzionale e operativo?  
GAROFALO – Il problema del funzionamento dei sottosistemi, e quindi 
dell’apprendistato, interseca quello delle competenze, collocandosi il mer-
cato del lavoro al crocevia tra le varie competenze che concorrono alla sua 
disciplina e al suo funzionamento: Unione europea, Stato, Regioni e Pro-
vince autonome di Trento e Bolzano, autonomia collettiva ai vari livelli. 
Attori che dovrebbero lealmente collaborare tra di loro ma che spesso 
hanno mostrato propensione più al confronto litigioso che non al concorso 
virtuoso, sostenendo questioni di principio (la mente va alla stagione dei 
ricorsi alla Corte costituzionale dei primi anni 2000), salvo poi a nascon-
dersi dietro gli accordi in Conferenza unificata per mascherare le proprie 
défaillance (si pensi alla disciplina del 2015 sul tetto massimo alla forma-
zione esterna dell’apprendistato, unico nel suo genere in un panorama di 
tetti minimi, funzionale ad assolvere le Regioni inadempienti sul versante 
della formazione esterna degli apprendisti). Anche per l’autonomia collet-
tiva, alla quale specie in tema di apprendistato sono state attribuite svariate 
ed importanti competenze, si è posto un problema di legittimazione a svol-
gere tale ruolo regolativo (contratto leader) a fronte del proliferare di con-
tratti collettivi che convivono nello stesso perimetro applicativo, ponen-
dosi l’interrogativo di quale sia quello titolato a disciplinare il nostro isti-
tuto, specie per i profili formativi. Volendo trarre una prima conclusione, 
perché l’apprendistato “tripartito” potesse decollare dovevano (e dovreb-
bero) funzionare i sottosistemi, secondo le direttrici tracciate dalla riforma 
del 1997, ma soprattutto da quella del 2002/2003, con nel mezzo la riforma 
costituzionale del 2001 del titolo V, della parte seconda, della 
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Costituzione, per un mercato del lavoro proiettato verso il futuro e non più 
ancorato a superati stereotipi del passato. 
 
TIRABOSCHI – Il contesto nel quale vide la luce la legge Biagi non è così 
diverso da quello attuale, almeno se pensiamo ai dati relativi alla occupa-
zione (per età, per genere e per collocazione geografica) e ai ritardi storici 
del nostro Paese nel favorire l’inserimento dei giovani nel mercato del la-
voro. Come allora, la distanza tra competenze richieste dal mercato e 
quelle formate dai sistemi scolastici e universitari genera lunghe fasi di 
transizione dalla scuola al lavoro con alti tassi di disoccupazione, inatti-
vità, dispersione scolastica. Emblematico è il fenomeno dei c.d. NEET che 
indica la gravità del problema della occupazione giovanile in Italia e in 
particolare nel Mezzogiorno in generale e ancora di più se guardiamo a 
quanto accade nel resto d’Europa. Sul punto la strada scelta dalla legge 
Biagi è stata quella di predisporre un contratto di inserimento al lavoro, 
caratterizzato per una significativa flessibilità anche retributiva, e un più 
ambizioso sistema di apprendistato articolato in tre tipologie contrattuali. 
Trascorsi venti anni registriamo la scomparsa del contratto di inserimento 
e la persistente difficoltà del nostro Paese di dotarsi di un vero e proprio 
sistema dell’apprendistato. Per quanto riguarda il modello duale i numeri 
ci dicono che siamo ancora alle prime sperimentazioni mentre l’apprendi-
stato professionalizzante è apprezzato non tanto per il contenuto forma-
tivo, in sé esiguo se misurato in termini di ore di formazione, quanto per 
gli sgravi contributivi e per una retribuzione d’ingresso ampiamente infe-
riore rispetto a quella di un lavoratore qualificato. Cosa non ha funzionato?  
GAROFALO – Sul mancato decollo del sistema formativo in apprendistato 
configurato dalla riforma Biagi (allora forse troppo avanti rispetto al si-
stema Paese) hanno inciso una pluralità di fattori, collegati alle inefficienze 
dei sottosistemi di cui parlavo prima. Partendo dal sistema dell’istruzione 
ai vari livelli, con il quale devono interagire il primo e il terzo tipo di ap-
prendistato, non credo possa dubitarsi che lo stesso abbia risentito delle 
tante (e troppe) riforme varate nell’ultimo quarto di secolo, in totale di-
scontinuità tra loro, a partire dalla legge n. 9 del 1999 (c.d. riforma Berlin-
guer), che ha elevato l’obbligo di istruzione da otto a dieci anni, e a termi-
nare con la legge n. 107 del 2015 (c.d. sulla “buona scuola”), passando per 
le leggi n. 53 del 2003 (c.d. riforma Moratti), n. 296 del 2006 (c.d. riforma 
Fioroni) e n. 240 del 2010 (c.d. riforma Gelmini): in media una riforma 
ogni cinque anni! Quadro normativo troppo variabile e cangiante per poter 
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dare supporto e slancio alle tipologie squisitamente formative di apprendi-
stato, che possono affermarsi e consolidarsi solo in un sistema di istruzione 
e formazione ben strutturato ed assestato, onde realizzare il raccordo tra la 
scuola latamente intesa e il mondo del lavoro, cioè il sistema duale.  
 
TIRABOSCHI – Non meno critica è la situazione nella quale versa il sistema 
della formazione professionale… 
GAROFALO – Un sistema affidato alle competenze regionali che non riesce 
tutt’ora ad assolvere al proprio ruolo strategico di raccordo tra istruzione e 
lavoro per svariati motivi, quali tra i tanti la differenziazione territoriale e 
la carenza di stabili fonti di finanziamento, unitamente all’inadeguatezza 
del corpo docente, sovente lontano quanto a competenze dai bisogni 
espressi dal mercato. Eppure, è trascorso un quarto di secolo dal riordino 
della formazione professionale previsto dalla legge Treu, ai cui principi 
direttivi si era ricollegata la legge Biagi: la nuova strutturazione dell’ap-
prendistato da quest’ultima realizzata costituisce riaffermazione 
dell’obiettivo che il riordino avrebbe dovuto perseguire, dell’integrazione 
del sistema di formazione professionale con il sistema scolastico e univer-
sitario e con il mondo del lavoro, soluzione innovativa alla quale non aveva 
pensato la legge Treu, che si era limitata ad affidare il raccordo tra forma-
zione e lavoro agli stages. 
 
TIRABOSCHI – Qualcosa sta cambiando? Possiamo a questo punto coltivare 
un po’ di sano ottimismo o sono mali storici di un Paese destinato al de-
clino? 
GAROFALO – Sulla “retta via” sembra essersi incamminato il PNRR, che 
nella Missione 5, Componente 1 (M5C1 – Politiche del lavoro) prevede in 
primo luogo il potenziamento delle politiche attive del mercato del lavoro 
e della formazione professionale, anche attraverso la «revisione della go-
vernance del sistema di formazione professionale in Italia, attraverso 
l’adozione del Piano Nazionale Nuove Competenze», strumento attuativo 
della integrazione tra politiche del lavoro e politiche della formazione, col 
compito di fissare gli standard ai quali debbono attenersi le Regioni all’in-
terno dei propri piani. L’obiettivo principale del Piano è quello di definire 
livelli essenziali della formazione professionale per tutto il territorio na-
zionale. Nello specifico il Piano permetterà di definire più puntualmente 
le caratteristiche e gli standard della formazione dei lavoratori in 



Venti anni di legge Biagi 

126 

transizione e disoccupati che entreranno nel programma Garanzia occupa-
bilità lavoratori. Elemento peculiare della rinnovata formazione professio-
nale sarà la “personalizzazione” degli interventi con il coinvolgimento 
delle imprese nella erogazione della formazione o nella definizione del suo 
contenuto, attraverso percorsi di aggiornamento o di riqualificazione in 
modalità duale con finanziamento pubblico – ma anche da parte dei fondi 
interprofessionali paritetici – condizionati all’assunzione, ma anche suc-
cessivi all’assunzione. 
 
TIRABOSCHI – Rispetto al tema giovani il grande portato innovativo della 
legge Biagi è stato quello di introdurre, accanto al più “tradizionale” ap-
prendistato professionalizzante o di mestiere, altre due tipologie di appren-
distato, che ancora oggi chiamiamo di “primo” e di “terzo livello”. Un ap-
prendistato “europeo”, finalizzato a realizzare una integrazione tra forma-
zione e lavoro. I dati di diffusione di queste tipologie di apprendistato, 
salvo alcune eccezioni legate a specificità territoriali, sono quasi risibili. 
Quali sono le ragioni di questo insuccesso? È stata una pura illusione 
quella di pensare di poter importare nel nostro Paese il celebre modello 
tedesco di apprendistato? 
GAROFALO – La riforma della “buona scuola” con la legge n. 107 del 2015 
e dell’apprendistato con il coevo decreto legislativo n. 81 del 2015 hanno 
tentato di colmare il distacco tra scuola e lavoro. Per quanto riguarda l’ap-
prendistato, si è preso atto da un lato della scarsa diffusione dell’apprendi-
stato del primo e terzo tipo, nonostante il tentativo nel 2015 di incentivarne 
l’utilizzo abbattendo quasi interamente il costo a carico del datore di lavoro 
delle ore di formazione (nulla è dovuto per quelle svolte nelle istituzioni 
formative, mentre per quelle a carico del datore è riconosciuto il 10% della 
retribuzione dovuta). Al contempo si è preso atto della connotazione pre-
valentemente aziendalistica della formazione impartita con l’apprendistato 
del secondo tipo, o professionalizzante, oltre che per la concorrenza “in 
casa” che lo connota tra giovani e adulti ai quali è consentito l’accesso al 
contratto formativo in funzione della rioccupazione (di recente confermata 
per i percettori di ammortizzatori sociali). A conferma di tale “debole” vo-
cazione formativa dell’apprendistato professionalizzante sta – come già 
detto – il sostanzioso taglio delle ore di formazione esterna all’azienda 
operato nel 2015, prevedendosi in modo molto significativo il tetto mas-
simo delle 120 ore nel triennio, che in assenza di offerta formativa pubblica 
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può anche mancare, senza obbligo alcuno di recupero da parte del datore 
di lavoro. 
 
TIRABOSCHI – Da qui la ricerca anche di alternative a un sistema di appren-
distato duale ritenuto complesso per il nostro Paese… 
GAROFALO – Constatata la scarsa efficacia dell’apprendistato come canale 
di accesso dei giovani al mercato del lavoro si sono battute altre vie attra-
verso l’alternanza scuola-lavoro come segmento formativo obbligatorio 
per gli studenti del secondo ciclo scolastico (tirocini curriculari). Si tratta 
di una componente formativa attraverso l’apprendimento sul luogo di la-
voro in alternanza a quello tradizionale in aula. La differenza tra questo 
strumento e l’apprendistato rinviene dalla loro diversa qualificazione ri-
spetto al mercato del lavoro, configurandosi l’alternanza come metodolo-
gia didattica, mentre l’apprendistato fa acquisire al giovane la qualifica di 
lavoratore e non più di studente, ma tale differenza dovrebbe se non an-
nullarsi quantomeno fortemente ridursi in quanto nell’apprendistato del 
primo e del terzo tipo convivono entrambi gli status. Quest’ultima caratte-
ristica dell’apprendistato ove idoneamente attuata potrebbe realizzare il si-
stema duale, sulla falsa riga di quello tedesco, a differenza dell’alternanza, 
che resta totalmente ancorata a livello gestionale al sistema scolastico con 
scarso coinvolgimento sia delle aziende sia delle parti sociali, che ove 
coinvolte potrebbero garantire la qualità e pertinenza della formazione 
esterna alla scuola. Anche sul sistema duale è tornato il PNRR che, sempre 
nell’ambito della Missione 5, prevede un’azione di promozione dell’ac-
quisizione di nuove competenze da parte delle nuove generazioni e il raf-
forzamento del “sistema duale” e dell’istituto dell’apprendistato per i gio-
vani tra i 18 e i 28 anni. 
 
TIRABOSCHI – Abrogata la disciplina del contratto di inserimento al lavoro 
l’impressione è che manchi oggi una tipologia contrattuale espressamente 
dedicata ai giovani. Non è forse questa la causa della esplosione dell’uti-
lizzo incontrollato dei tirocini extracurriculari, che, una volta stabilito il 
principio della congrua indennità, hanno finito per colmare una evidente 
lacuna della strumentazione giuridica, con la conseguenza di stravolgere 
le condizioni e le finalità di utilizzo di un prezioso strumento formativo e 
di integrazione tra sistema educativo e formativo e mercato del lavoro? 
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GAROFALO – Tra le cause del mancato decollo dell’apprendistato, soprat-
tutto delle tipologie collegate al sistema dell’istruzione, può annoverarsi, 
altra ipotesi di “concorrenza in casa”, il proliferare dei tirocini di forma-
zione ed orientamento (tirocini extracurriculari), anch’essi riconducibili, 
nella versione tutt’ora in vigore, alla legge Treu ma oggetto di continui 
rimaneggiamenti regolativi volti a contrastarne l’abuso, da ultimo con le 
Linee guida approvate in sede di Conferenza Stato-Regioni il 25 maggio 
2017, che ribadendo la non configurabilità del rapporto di lavoro subordi-
nato prevedono da un lato una indennità di partecipazione a favore del ti-
rocinante (la cui mancata erogazione è sanzionata amministrativamente), 
e dall’altro lato la riqualificazione del rapporto formativo come di lavoro 
subordinato in caso di violazione degli obblighi formativi posti a carico 
dell’impresa ospitante. Ciononostante, resta la maggiore convenienza dei 
TFO rispetto all’apprendistato sia in termini di costo sia di obblighi con-
nessi al rapporto di lavoro, escluso in relazione ai primi, per cui al concorso 
virtuoso si è sostituita una concorrenza sleale. 
 
TIRABOSCHI – L’apprendistato nella legge Biagi si inserisce nel più ampio 
orizzonte di una riforma ispirata dal desiderio di valorizzare, in una logica 
sussidiaria, il ruolo dei corpi intermedi alla regolazione del mercato del 
lavoro, in particolare attraverso la bilateralità. Se però guardiamo alla sto-
ria dell’apprendistato negli ultimi venti anni, notiamo un ruolo assoluta-
mente marginale della bilateralità, tranne in alcune limitate esperienze o 
settori, come quello dell’edilizia. Anche in questo caso non è semplice ca-
pire dove oggettivamente ci sono stati vincoli di natura tecnica e operativa, 
e dove invece è mancato un cambio di passo culturale. D’altronde, ancora 
oggi il ruolo della bilateralità nella costruzione di politiche formative in 
grado di favorire l’occupazione (e l’occupabilità) giovanile è estrema-
mente limitato. Eppure, non potrebbero proprio i diversi strumenti della 
bilateralità essere un alleato decisivo per l’implementazione di percorsi di 
apprendistato autenticamente formativi, grazie ad esempio ad un costante 
aggiornamento dei profili formativi, o ad attività di anticipazione e sintesi 
dei fabbisogni espressi dal mercato, nonché di formazione e supporto alle 
parti coinvolte nella progettazione dei percorsi? 
GAROFALO – Sul ruolo e sulle potenzialità del bilateralismo nella gestione 
del mercato del lavoro molto ci sarebbe da dire; per rendersene conto è 
sufficiente rileggere la definizione che ne dà il decreto legislativo n. 276 
del 2003 quali «sedi privilegiate per la regolazione del mercato del 
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lavoro»; lo stesso dicasi sul versante specifico della formazione professio-
nale, prevedendosi nella norma del 2000 l’istituzione dei fondi interpro-
fessionali paritetici per accrescere la competitività delle imprese e la ga-
ranzia di occupabilità dei lavoratori. Pertanto, non è irreale ipotizzare che 
un ruolo determinante per il rilancio dell’apprendistato potrebbe giocare il 
bilateralismo, attraverso i FIP – fondi interprofessionali paritetici, ma an-
che il FFS – fondo per la formazione dei lavoratori somministrati, ai quali 
la riforma del 2015 attribuisce importanti competenze sul piano finanziario 
e gestionale. Allo stato il ruolo dei FIP è circoscritto al finanziamento dei 
percorsi formativi aziendali degli apprendisti, anche attraverso accordi con 
le Regioni e le Province autonome di Trento e Bolzano, nonché alla defi-
nizione delle modalità per il riconoscimento della qualifica di maestro ar-
tigiano o di mestiere, poca roba rispetto all’aggiornamento dei profili for-
mativi, o ad attività di anticipazione e sintesi dei fabbisogni espressi dal 
mercato, nonché di formazione e supporto alle parti coinvolte nella pro-
gettazione dei percorsi. 
 
TIRABOSCHI – Rimane ancora oggi non implementato un effettivo sistema 
capace di mettere in trasparenza e certificare le competenze acquisite in 
contesti non formali e informali. L’apprendistato nella legge Biagi andava 
in questa direzione, auspicando un rapporto tra qualifiche e qualificazioni 
professionali: andava cioè nella direzione di un superamento della dicoto-
mia, ancora oggi operativa, tra diverse tipologie di apprendimento, e so-
prattutto tra titoli acquisiti in esito. La certificazione delle competenze po-
trebbe essere, in questo senso, uno strumento utile, se correttamente im-
plementato, anche a dare nuovo valore formativo all’apprendistato, soprat-
tutto professionalizzante? 
GAROFALO – La certificazione delle competenze, di cui ha tentato un ri-
lancio la legge n. 92 del 2012, costituisce senz’altro lo strumento indispen-
sabile per realizzare un sistema circolare e non più meramente sequenziale 
tra istruzione, formazione e mercato del lavoro, al fondo della riforma del 
1999/2000. Mentre la certificazione è coessenziale alle tipologie formative 
dell’apprendistato, non lo è per quello professionalizzante, considerato che 
questo percorso può concludersi anche senza l’attribuzione della qualifica 
a fini contrattuali, per cui non può che convenirsi sulla valorizzazione della 
componente formativa di tale tipologia anche attraverso l’implementa-
zione del momento certificativo, in funzione pure del controllo 
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dell’adempimento datoriale dell’obbligo formativo che comunque connota 
l’apprendistato professionalizzante. 
 
TIRABOSCHI – Oggi le imprese segnalano la grande difficoltà di reperire 
forza lavoro dotata di professionalità e competenze coerenti con i fabbiso-
gni professionali dei nuovi modi di produrre (informatizzazione, digitaliz-
zazione, produzioni eco-sostenibili), mentre resta senza soluzione il pro-
blema della produttività e della qualità del lavoro. Non era forse l’appren-
distato, se inteso come sistema e non come semplice contratto incentivato 
di lavoro, una risposta strutturale a questi problemi del nostro mercato del 
lavoro? 
GAROFALO – Sulle (s)fortune dell’apprendistato hanno pesato indubbia-
mente le politiche aziendali di reclutamento, tradizionalmente orientate 
(salvo qualche illuminata eccezione) più verso l’abbattimento del costo 
della forza lavoro che non verso la valorizzazione del capitale umano at-
traverso percorsi formativi strutturati, nel migliore dei casi essendo molto 
diffusa l’idea che il “mestiere” si impara attraverso l’affiancamento a la-
voratori qualificati o specializzati, come a dire attraverso l’addestramento, 
che, pur indispensabile, comunque non è portatore di valore aggiunto so-
stanziandosi nel trasferimento di competenze vecchie e non innovative; nel 
peggiore dei casi, poi, l’apprendistato è stato dirottato verso attività che 
richiedono scarse competenze: una concezione dell’apprendistato decisa-
mente antitetica a quella tedesca che attribuisce alla formazione una va-
lenza sociale, permeando il sistema duale radicato in quella realtà. 
 
TIRABOSCHI – Quindi anche le imprese hanno la loro parte di responsabi-
lità…  
GAROFALO – È indispensabile ed indifferibile un cambio di mentalità da 
parte delle imprese prendendo atto che il talento è più proficuo crescerlo 
in casa che non andare a reperirlo fuori, utilizzando in tale ottica proprio il 
nostro istituto. 
 
TIRABOSCHI – Immaginare l’impresa come luogo della formazione impone 
in effetti di superare una cultura anti-imprenditoriale e, al tempo stesso, di 
consolidare relazioni industriali di tipo partecipativo e collaborativo. È qui 
che troviamo i principali ostacoli al funzionamento del modello? 
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GAROFALO – Partecipazione e collaborazione sono le parole chiave per il 
decollo di un modello di impresa come luogo non solo di produzione ma 
anche di formazione e innovazione, soprattutto per i giovani, ma per rag-
giungere questo risultato occorre superare due resistenze paradossalmente 
convergenti quanto ad esito, da un lato quella dell’impresa di farsi carico 
anche nel proprio interesse di un compito di competenza delle istituzioni 
pubbliche ai vari livelli, abbandonando una volta per tutte la logica dell’ab-
battimento del costo del lavoro, di cui ho già detto; dall’altro lato la resi-
stenza degli stessi lavoratori che vedono negli apprendisti un fattore di pe-
ricolo per la propria occupazione in quanto potenziali competitors una 
volta terminato il percorso formativo.  
 
TIRABOSCHI – Quindi? 
GAROFALO – Su questo fenomeno molto dovrebbero lavorare le parti so-
ciali, anche in considerazione del fatto che pure sul versante occupazionale 
si sono registrate défaillance del nostro istituto per la concorrenza degli 
incentivi previsti a favore di determinate categorie di lavoratori svantag-
giati non condizionati ad alcun obbligo formativo (con non operatività 
delle pesanti sanzioni connesse all’inadempimento di tale obbligo) e idonei 
a mettere a disposizione delle aziende lavoratori già “pronti all’uso” (si 
pensi all’accessibilità all’apprendistato senza limiti di età, prevista per i 
percettori di strumenti di sostegno al reddito, anche all’interno del pro-
gramma GOL). 
 
TIRABOSCHI – Altro tema ricorrente è quello della semplificazione. Dalla 
legge Biagi in avanti gli interventi di riforma sono stati numerosi e tutti 
indirizzati alla ricerca di una semplificazione soprattutto a favore del si-
stema delle piccole imprese. Non è che in questo caso la semplificazione 
si è poi tradotta in misure e iniziative volte a depotenziare tanto la costru-
zione di un sistema, settore per settore, quanto la componente formativa? 
Oggi l’apprendistato professionalizzante, l’unico che funziona, ha una 
componente formativa davvero irrisoria. 
GAROFALO – All’apprendistato, nella logica dell’abbattimento del costo 
del lavoro, si attinge più per i generosi incentivi che lo connotano, valoriz-
zandosi la sua vocazione occupazionale da sempre oppositrice di quella 
formativa, con riferimento sia al trattamento retributivo sia al prelievo con-
tributivo (oltre al beneficio normativo del non computo), accessibili a 
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prescindere dal rispetto delle condizioni alle quali è subordinata la genera-
lità degli incentivi all’occupazione, essendosi esclusa la qualificazione 
come agevolazione pubblica del regime contributivo degli apprendisti, in 
quanto non deroga al regime standard ma regime ordinario peculiare di 
questa tipologia contrattuale. Rinviando a quanto ho già detto sul tetto 
massimo della formazione esterna, si impone, pertanto, una riconsidera-
zione della componente formativa dell’apprendistato professionalizzante, 
se necessario mettendo in mora le Regioni sulle quali ricade per legge l’ob-
bligo di predisporre idonei percorsi formativi, coerenti con le esigenze 
delle aziende, e in ultima analisi anche del mercato. 
 
TIRABOSCHI – Una ultima domanda proiettata al futuro: c’è spazio per un 
ragionevole ottimismo per i nostri giovani e il loro futuro professionale? 
GAROFALO – La risposta che vado a dare a questa domanda conclusiva 
potrebbe sembrare per certi versi scontata e per altri utopistica, anche alla 
luce della diagnosi formulata nel corpo dell’intervista, ma è quella che sin-
tetizza il mio pensiero sull’occupazione giovanile e sui giovani più in ge-
nerale. Orbene, credo che la parola chiave in tema di occupazione giova-
nile, anche attingendo al nostro istituto, sia “motivare” per sconfiggere la 
dilagante demotivazione che affligge chi opera ai vari livelli nei sottosi-
stemi, dei quali ho parlato, e ai quali si rivolgono i giovani in cerca di 
occupazione e di affermazione professionale e di vita. Del resto, motivare 
prima ancora che trasmettere sapere è la mission di noi docenti universitari 
a vantaggio degli studenti e degli allievi. Il trasmettere stimoli ai giovani è 
la vera sfida che istituzioni pubbliche e parti sociali debbono assumere al 
centro delle proprie policy, esaltando e premiando, anche finanziaria-
mente, chi lo fa e bocciando chi si sottrae a tale dovere morale e politico, 
secondo la logica del “più fai più hai”. A tal fine non occorre inventare 
nulla di nuovo, essendo sufficiente rendere effettivi tutti i sistemi di moni-
toraggio e valutazione di cui sono infarcite le leggi sul mercato del lavoro.  
Se tutto ciò avverrà potremo essere razionalmente ottimisti sul futuro, an-
che lavorativo, dei nostri giovani. 
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Legge Biagi: una lettura di genere 
 

Intervista a Stefania Scarponi 
 
 
TIRABOSCHI – Una prospettiva credo originale e comunque doverosa, al-
meno nel nostro Paese, di rilettura della legge Biagi venti anni dopo è in-
dubbiamente quella di genere. Lo stesso decreto attuativo della legge n. 30 
del 2003, nell’esplicitare le finalità della riforma, faceva espresso riferi-
mento al tema della occupazione femminile sia in termini di effettività 
della parità che in termini di inclusione e occupazione regolare. A venti 
anni dalla legge Biagi poco è cambiato da questo punto di vista, a con-
ferma, credo, che il problema non fosse puramente normativo ma più am-
pio e complesso. Per rileggere nei termini più corretti questa legge inizio, 
pertanto, a chiederti un aiuto nell’inquadrare la questione e anche una va-
lutazione sulla importanza di leggere i processi di riforma sulle tematiche 
del lavoro anche da una prospettiva di genere.  
SCARPONI – Il problema della scarsa occupazione femminile è sempre stato 
cruciale in Italia, in particolare nel Meridione. Si può ricordare che la stra-
tegia europea definita a Lisbona nel 2000 individuava tra gli obiettivi più 
rilevanti il raggiungimento della soglia del 60% di occupazione femminile 
nel 2010; inoltre, le “pari opportunità” nei confronti delle donne costitui-
vano una delle finalità più conclamate della flexicurity. Occorre tuttavia 
anche ricordare le ben diverse soluzioni adottate legislativamente nel de-
cennio precedente. In primo luogo la legge n. 125 del 1991 – intitolata 
appunto alla Promozione dell’occupazione femminile – perseguiva da un 
lato l’obiettivo di contrastare gli ostacoli derivanti dalle discriminazioni, 
frutto non solo di comportamenti individuali ma anche sistemiche, am-
pliando la nozione a ricomprendere anche le discriminazioni indirette ba-
sate sull’impatto differenziato di trattamenti “neutri”, e dall’altro si legit-
timava altresì in chiave promozionale la diffusione delle “azioni positive” 
a livello di impresa. Inoltre, la legge n. 53 del 2000 perseguiva una visione 
più ampia in chiave di promozione delle donne nel mercato del lavoro, 
volta non solo a riconoscere i congedi parentali in ottica di condivisione 
della cura genitoriale, ma altresì ad adeguare più complessivamente i 
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“tempi delle città” per assicurare un più generale equilibrio tra vita privata 
e vita professionale. La riforma attuata secondo la legge delega n. 30 del 
2003, adottando un’opzione di politica del diritto basata sulla flessibilità 
ampia del mercato del lavoro, affidava invece la promozione dell’occupa-
zione, anche femminile, alla diffusione di un’ampia gamma di contratti di 
lavoro di tipo precario, spesso con uno statuto giuridico derogatorio in pe-
jus, e concepita più in funzione della adattabilità all’impresa che non ri-
spondente alle esigenze personali delle lavoratrici.  
 
TIRABOSCHI – Un punto di partenza, rispetto alle linee di politica del diritto 
perseguite dalla legge Biagi, su questo come su altri temi complessi (la-
voro sommerso, Mezzogiorno, inclusione), è forse il dato di realtà, non 
credi? Prima di valutare nel merito le misure contenute nella legge non 
possiamo dimenticare il bassissimo tasso di occupazione femminile in Ita-
lia e in alcune aree del Mezzogiorno, in particolare dove solo una donna 
su tre aveva accesso al mercato del lavoro regolare. Una situazione di cri-
ticità evidente soprattutto alla luce del confronto con la situazione degli 
altri Paesi europei. Da questo punto di vista ritieni criticabile l’imposta-
zione di fondo della legge, a prescindere cioè dalle singole misure, di av-
viare una sperimentazione anche con misure controverse pur di incidere 
sulla realtà e cercare di rovesciare una tendenza non favorevole per la po-
polazione femminile in età di lavoro? 
SCARPONI – Premetto che sono d’accordo sulla necessità/opportunità di 
valutare complessivamente il contenuto delle riforme secondo l’approccio 
“di genere”, andando oltre l’analisi di disposizioni specifiche riferite ai di-
ritti delle lavoratrici in modo da considerarne l’impatto più ampio sulla 
posizione delle donne nel mercato del lavoro, secondo le indicazioni della 
risoluzione della Conferenza di Pechino del 1995 ispirate al mainstrea-
ming. È un approccio indispensabile, come ho sostenuto anche con riferi-
mento a riforme successive a quella di cui stiamo parlando, tra cui in pri-
mis il Jobs Act, che, pur migliorando alcuni istituti del diritto del lavoro 
legati alla genitorialità, non esime da una valutazione negativa del disegno 
di politica del diritto complessivo a causa dell’ulteriore indebolimento 
della tutela della stabilità del lavoro che colpisce molto negativamente so-
prattutto le donne. Peraltro, se si vuole seguire un atteggiamento pragma-
tico, come tu suggerisci, promuovere l’occupazione femminile ri-
chiede(va), altresì, di tener conto anche delle caratteristiche della compo-
nente femminile del mercato del lavoro in cui persiste la segregazione 
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orizzontale e verticale. Le analisi empiriche evidenziano, peraltro, il tasso 
elevato medio di istruzione, maggiore di quello maschile, nonché la storica 
propensione verso i settori della pubblica amministrazione per una serie di 
ragioni: dall’assunzione per concorso e dunque con modalità più traspa-
renti rispetto al settore privato, al regime di orario di lavoro e alla garanzia 
di stabilità, e non ultimo per la maggiore rispondenza alle preferenze per-
sonali, in particolare verso i settori dell’istruzione e dei servizi sanitari, al 
contrario contemporaneamente oggetto di restrizioni legislative nelle as-
sunzioni. 
 
TIRABOSCHI – Penso che la norma simbolo della legge Biagi in materia, 
una misura che personalmente ho sempre sostenuto e difeso, fosse il con-
tratto di inserimento riservato ad alcuni gruppi svantaggiati, tra cui ap-
punto le donne, non come categoria in sé, ma in relazione ai divari occu-
pazionali tra popolazione maschile e popolazione femminile rispetto ai 
tassi di occupazione e ai tassi di disoccupazione misurati su base territo-
riale. L’idea era quella di un contratto fortemente incentivato e con ampie 
dosi di flessibilità, anche retributiva, pensato in termini di misura speri-
mentale e come valida alternativa al lavoro nero, alla inattività e alla di-
soccupazione. Una scommessa azzardata?  
SCARPONI – Il contratto di inserimento non è esente dalla critica principale 
rivolta alla riforma da molta parte della dottrina già all’epoca della pubbli-
cazione del Libro Bianco, ovvero di aver perseguito la “flessibilità” del 
mercato del lavoro non coniugata ad un modello di sviluppo premiante 
verso le imprese innovative, ma di aver consentito praticamente a tutte le 
imprese la possibilità di assumere con un contratto a durata prefissata 
senza significativi incentivi alla stabilità una volta giunto alla scadenza, 
oltre a concedere ulteriori benefici normativi ed economici alle imprese 
derogando in pejus al livello di protezione economico-retributiva dei nuovi 
assunti. Si tratta(va) di un modello – il diritto del lavoro derogabile senza 
particolari filtri – che è apparso poco condivisibile sul versante del rispetto 
dei principi fondamentali, prima ancora che si potessero misurare gli effetti 
delle sperimentazioni concrete. Un altro fattore di perplessità dipendeva 
dal fatto che la condizione per la stipulazione del contratto di inserimento 
nei confronti delle donne era legata ad un tasso di disoccupazione percen-
tualmente maggiore rispetto a quello maschile fissato ad un livello molto 
elevato, e quindi probabilmente di scarsa applicazione. 
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TIRABOSCHI – Accanto al contratto di inserimento possiamo parlare di tutte 
le tipologie contrattuali di lavoro flessibile o precario, a seconda dei punti 
di vista. È noto come la popolazione femminile subisca maggiormente il 
rischio di rimanere intrappolata in queste forme di lavoro. È però anche 
vero che il fenomeno non è nato con la legge Biagi, essendo già stato de-
nunciato dalla letteratura sociologica negli anni Ottanta e Novanta. Il ri-
schio di svolgere un lavoro precario è maggiore per le donne rispetto agli 
uomini per colpa delle leggi o per ragioni più profonde? 
SCARPONI – La diffusione dei contratti di lavoro di tipo precario, ovvero 
tutti quelli a durata predeterminata, è stata causa di fenomeni di profondo 
disagio sociale che si è indubbiamente accentuata dopo la riforma del mer-
cato del lavoro del 2003. Sociologi come Ulrich Beck hanno coniato il 
termine di “società del rischio” nel senso che «quando la precarietà si pro-
lunga nel tempo costituisce una trappola da cui è difficile uscire», e deter-
mina una diminuzione della qualità della vita e della dignità della persona. 
Le analisi statistiche hanno mostrato che gli effetti sono particolarmente 
negativi nei confronti delle donne a causa del maggior tempo prima di 
giungere alla stabilizzazione del rapporto di lavoro e di minore retribu-
zione percepita. Ciò dipende dal fatto che le politiche di assunzione delle 
imprese sono ancora molto centrate sulla figura del lavoratore maschio, 
capofamiglia, che non si assenta per la maternità né per altri motivi di con-
ciliazione con compiti di cura e dunque è preferito nella assunzione in via 
definitiva. Ciò si aggrava quando si realizza il fenomeno della successione 
dei contratti di lavoro a durata prefissata, la c.d. stabilizzazione della pre-
carietà, nel senso della maggiore facilità che si verifichino discriminazioni 
al momento del rinnovo del successivo contratto. Un caso emblematico è 
quello di lavoratrici diventate madri tra un contratto e l’altro ed escluse dal 
rinnovo successivo. Una conseguenza giuridica sfavorevole di grande por-
tata riguarda poi la mancata applicazione strutturale di consistenti garanzie 
della legislazione protettiva nei confronti delle lavoratrici, tra cui spicca la 
tutela della maternità, dato che la scadenza del termine rende inoperante il 
divieto di licenziamento della lavoratrice che dovrebbe estendersi fino al 
compimento del primo anno di età del figlio. Il fenomeno della diminu-
zione della tutela della maternità si riscontra, sotto altro profilo, nel caso 
del contratto di lavoro “intermittente” ove essa si applica soltanto durante 
i periodi di intervallo lavorati. In sostanza, l’instabilità occupazionale ha 
prodotto l’effetto di erodere dall’esterno il modello storico di tutela della 
lavoratrice madre e si è, purtroppo, accentuato con le riforme adottate nel 
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secondo decennio degli anni 2000, influenzando anche le scelte riprodut-
tive (con conseguenze sulla denatalità che via via si sono rese più evidenti).  
 
TIRABOSCHI – Altro capitolo delicato e particolarmente controverso della 
legge Biagi è stato quello dei contratti a orario ridotto, modulato e flessi-
bile: lavoro a tempo parziale, lavoro a chiamata, lavoro a coppia o ripartito. 
Anche in questo caso è un dato di realtà partire da una situazione di grave 
penalizzazione della componente femminile del mercato del lavoro ita-
liano. È però altrettanto evidente come questi strumenti contrattuali ab-
biano una componente di genere molto marcata soprattutto in Italia e nei 
Paesi del Sud Europa, non così in altri contesti dove queste forme di lavoro 
sono anzi viste come una buona soluzione per offrire opportunità occupa-
zionali. Ci vuoi aiutare a capire meglio limiti e difetti della legge Biagi sul 
punto?  
SCARPONI – È noto che la questione degli orari e dei tempi di lavoro è 
cruciale per l’occupazione femminile e non a caso vi è costantemente posto 
l’accento anche in sede europea. Già la direttiva sul contratto a tempo par-
ziale auspicava la possibile convergenza tra le esigenze di flessibilità del 
lavoratore/trice e quelle del datore di lavoro e la più recente direttiva 
2019/1158 Work Life Balance prefigura il diritto del dipendente a chiedere 
regimi di orario compatibili con le esigenze personali, in particolare se le-
gate alla cura familiare. Nel contratto di lavoro a tempo parziale, che in-
dubbiamente risulta molto diffuso tra le lavoratrici, l’impossibilità di orari 
di lavoro compatibili con le esigenze di cura familiare, soprattutto per le 
donne con figli, causa frequentemente la rinuncia al posto di lavoro. Sotto 
tale profilo, fu molto criticata l’abrogazione – da parte dell’articolo 46 
della legge delega n. 30 del 2003 – del “diritto di ripensamento” che era 
stato previsto dal primo provvedimento di trasposizione della direttiva, ap-
plicabile in caso di part-time con orario elastico, diritto peraltro ripristinato 
in seguito dai molti contratti collettivi e poi dalla legge Fornero. Di segno 
ben diverso e positivo, invece, era la norma che ha riconosciuto il diritto 
individuale alla riduzione dell’orario di lavoro in relazione ad esigenze di 
cure oncologiche, e che ben potrebbe essere estesa ad altre ipotesi. Non si 
può tuttavia trascurare l’effetto di riduzione della retribuzione legato al 
part-time o ad altre forme di riduzione dell’orario, che si proietta anche sul 
versante pensionistico, e che rende preferibili soluzioni diverse come il 
ricorso a regimi di orari di lavoro flessibili, previsti anche dalla contratta-
zione collettiva, oppure allo smart working, se attuato su base consensuale 
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e con adeguate garanzie di “disconnessione”. Vero è che alcuni contratti 
di lavoro frutto della riforma non sono stati attrattivi, come il contratto di 
lavoro intermittente e il c.d. job sharing, che pure erano stati pensati pro-
prio come soluzione dedicata alle lavoratrici. La ragione dipende probabil-
mente da alcune caratteristiche di funzionamento di questi due tipi di con-
tratto: il primo per le ragioni già esposte, il secondo per l’incertezza sulle 
regole di svolgimento del rapporto se uno dei due partner si fosse dimesso 
o fosse stato licenziato. 
  
TIRABOSCHI – Tutte queste misure della legge Biagi sono state oggetto di 
una serrata critica nel dibattito scientifico prima ancora della loro pubbli-
cazione in Gazzetta Ufficiale e, dunque, prima ancora di poterne misurare 
il reale impatto sul mercato del lavoro. Perché nel nostro Paese e anche 
nella nostra comunità scientifica non si coltiva a sufficienza la cultura della 
valutazione ex post, della valutazione di impatto, del monitoraggio? A 
venti anni di distanza e alla luce della esperienza applicativa possiamo 
dare, in una prospettiva di genere, un giudizio più articolato di questa legge 
come anche di leggi di diverso segno e con diverse opzioni di politica le-
gislativa? Quello che voglio dire è che, su questo tema così importante per 
il nostro Paese, non si registrano a ben vedere esperienze di successo e 
leggi capaci di incidere in meglio sulle prospettive occupazionali e retri-
butive delle donne? 
SCARPONI – La valutazione dell’esito applicativo delle riforme legislative 
è uno strumento importante, anche con riferimento alla riforma del mer-
cato del lavoro del 2003, come del resto riconosciuto da vari commentatori 
già all’epoca, trattandosi per di più in molti casi di misure a carattere spe-
rimentale. Ricerche empiriche sugli effetti della riforma, per la verità, sono 
state effettuate sia sul versante sociologico, che ha puntualizzato il feno-
meno di flex-insecurity emerso negli anni successivi, anche a causa della 
crisi economica del 2009, sia su quello economico, che ha sottolineato pro-
prio in ottica “di genere” il rischio che l’aumento di occupazione non fosse 
sempre di “qualità” e neppure venisse incoraggiata la stabilizzazione. Pe-
raltro, tali fenomeni sono stati accentuati dalle riforme del periodo succes-
sivo e in particolare quelle riconducibili al Jobs Act, sul piano della “insta-
bilità del rapporto di lavoro” e dell’affermarsi del diritto del lavoro “dero-
gabile”. In merito, non sono sufficienti a correggere la valutazione nega-
tiva alcune disposizioni pure volte a migliorare specifici istituti giuridici 
connessi alla posizione delle lavoratrici. Vero è che oggi uno dei problemi 
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aperti è costituito dalla diffusione del part-time involontario, ovvero im-
posto dalle imprese, che è una delle cause più frequenti sia del gender pay 
gap sia del fenomeno dei working poors.  
 
TIRABOSCHI – Una previsione poco conosciuta del decreto legislativo di 
attuazione della legge n. 30 del 2003 è quella relativa al divieto di indagini 
sulle opinioni e ai trattamenti discriminatori anche con riferimento al 
sesso, all’orientamento sessuale, allo stato matrimoniale o di famiglia o di 
gravidanza. Non ti chiedo di entrare nel dettaglio della previsione ma di 
aiutarci a capire perché anche su questo fronte l’effettività delle previsioni 
di legge resta così bassa. Basta confrontarsi con i nostri studenti, rispetto 
alle loro prime esperienze di lavoro, o anche con conoscenti e amici per 
rendersi conto che sul mercato del lavoro persistono ancora pregiudizi cul-
turali e barriere che impediscono le pari opportunità e prospettive di car-
riera per le donne analoghe a quelle per gli uomini. Ci sai dare una spiega-
zione? 
SCARPONI – L’articolo 8 è sicuramente una norma cardine, che riprende e 
precisa in chiave antidiscriminatoria il contenuto dell’articolo 4 dello Sta-
tuto dei lavoratori e della nozione di discriminazione indiretta, ma che, 
come tu sottolinei, è poco applicata. Anni fa con i miei studenti di Diritto 
e genere facemmo una ricerca sugli annunci di offerta di lavoro e verifi-
cammo la scarsissima ottemperanza anche al precetto che impone di non 
menzionare il sesso dei candidati. L’unico esempio emerso in giudizio si 
riferiva a un caso di indebita richiesta relativa al porto del velo religioso, 
in cui l’agenzia di selezione ha rilevato non trattarsi di requisito essenziale 
per lo svolgimento delle mansioni. D’altra parte, la formulazione della 
norma, che comunque fa salve le deroghe previste, apre uno spazio di di-
screzionalità che richiederebbe un’accurata preparazione e sensibilità degli 
operatori, nonché accurati controlli da parte degli organi ispettivi. 
 
TIRABOSCHI – Preso atto dei limiti della legge Biagi e di tante altre leggi 
precedenti e successive, ti chiedo se pensi ci sia però anche una sorta di 
“responsabilità” o comunque un limite della cultura giuridica del lavoro e 
degli intellettuali in generale rispetto alla questione di genere. Non pensi 
cioè che l’impegno intellettuale, gli studi, le pubblicazioni, per quanto sol-
levino questioni importanti, restino però spesso su un livello troppo alto di 
astrazione o comunque si limitino alla denuncia con poca capacità di 
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incidere sulla realtà? Se questo problema c’è, come possiamo contribuire 
a superarlo? 
SCARPONI – La prospettiva “di genere” negli studi giuridici è stata a lungo 
considerata come un’opzione di nicchia, anche da parte di molti intellet-
tuali della sinistra, ma nei tempi più recenti si sono diffuse maggiori ini-
ziative di approfondimento, per esempio nel settore forense con corsi di 
formazione dedicati più in generale al diritto antidiscriminatorio, ma che 
hanno focalizzato in modo particolare la prospettiva di genere anche in 
senso intersezionale. Sarebbero indubbiamente utili maggiori iniziative di 
studio a carattere interdisciplinare come quelle realizzate in alcuni Atenei, 
fra cui Trento, con un centro studi che realizza varie iniziative cui parteci-
pano competenze non solo giuridiche ma anche sociologiche, economiche 
e linguistiche. Io stessa ho coordinato anni fa un numero della rivista La-
voro e Diritto dedicato alla precarietà del lavoro in prospettiva di genere 
(insieme a Gisella De Simone), invitando a contribuire anche studiose di 
economia sensibili al tema. Certamente si potrebbero pensare altri stru-
menti, come l’inserimento in ogni momento o sede di riflessione sugli isti-
tuti di diritto del lavoro di uno sguardo “di genere”, attribuendogli una va-
lenza indispensabile per la serietà e completezza dell’iniziativa. 
 
TIRABOSCHI – Sappiamo che uno dei grandi temi legati alla parità tra uomo 
e donna è quello delle misure di conciliazione. Non pensi però che anche 
queste misure, come il part-time o forse oggi un certo utilizzo del lavoro 
agile, finiscano nei fatti a confermare una allocazione di genere del lavoro 
che ancora divide uomo e donna secondo stereotipi di genere. Dico questo 
perché la legge Biagi aveva iniziato, seppur timidamente, a prevedere mi-
sure a favore del c.d. lavoro di cura. Penso ai lavoratori caregivers di fa-
miliari con patologie oncologiche. E penso anche al lavoro a progetto che 
nasceva da esperienze avviate in Regione Emilia-Romagna nel tentativo 
di costruire un vero e proprio mercato regolare del lavoro di cura e di so-
stegno alla famiglia. Insomma, non pensi che, al fondo di tutto, vi sia la 
necessità di superare la contrapposizione tra lavoro e non lavoro e cioè tra 
lavoro produttivo e lavoro riproduttivo? 
SCARPONI – Il possibile superamento della contrapposizione tra lavoro 
produttivo e riproduttivo è al centro di molti dibattiti soprattutto da parte 
delle studiose che seguono l’approccio “di genere” in chiave di valorizza-
zione del lavoro di cura e di esigenza di maggiori tutele nei confronti dei 
caregivers, oltre che di diffusione di servizi pubblici adeguati. Un 
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approccio più esteso alla tematica del work-life balance e attenzione al la-
voro di cura è emerso con la citata direttiva 19/1158/CE, che per la prima 
volta ha identificato anche i caregivers come destinatari delle norme. Al 
riguardo, un aspetto positivo del decreto di trasposizione, il decreto legi-
slativo n. 105 del 2022, riguarda la codificazione del divieto di discrimi-
nazione anche nei confronti di coloro che prestano assistenza a persone 
disabili e che, come è noto, sono prevalentemente donne. Altro aspetto po-
sitivo è che nell’ambito dei PNRR una parte non indifferente è dedicata 
alla costruzione degli asili nido, specie nelle Regioni meridionali. Il supe-
ramento della divisione tradizionale dei ruoli familiare è, peraltro, ancora 
molto in forse nonostante il riconoscimento normativo del congedo di pa-
ternità, prima affidato esclusivamente alle leggi di bilancio. Non va tutta-
via trascurato che, in senso opposto alla condivisione dei ruoli familiari, lo 
stesso provvedimento di trasposizione ha in sostanza previsto il potere di 
trasferire una parte dei congedi parentali, prima vietato, e ciò molto pro-
babilmente avverrà nei confronti della madre, consolidando la visione tra-
dizionale. Vanno considerate altre norme in chiave di valorizzazione del 
lavoro di cura, come quelle contenute nella legge n. 162 del 2021 di mo-
difica dell’articolo 25 del Codice di pari opportunità, permettendo di valu-
tare in chiave antidiscriminatoria anche atti di tipo organizzativo adottati 
dalla direzione delle imprese qualora provochino ripercussioni negative 
sull’esercizio dei compiti di cura familiare. Vi sono poi le disposizioni di 
tipo premiale nei confronti delle imprese connesse alla “certificazione di 
parità” e la condizione di rispettare una quota di assunzioni al femminile 
da parte delle imprese che partecipano agli appalti pubblici. 
 
TIRABOSCHI – Una ultima domanda per stare sempre su tematiche a te care. 
Accanto alla legge non pensi che la rappresentanza del lavoro e della im-
presa possa e debba fare molto di più per la questione di genere anche oltre 
la semplice sfera normativa? Penso a osservatori, enti bilaterali, misure di 
sostegno, flessibilità normate, misure di welfare aziendale. Hai qualche 
idea in proposito? 
SCARPONI – Il ruolo della contrattazione collettiva può essere indubbia-
mente positivo sia nella disciplina del ricorso a forme di lavoro flessibile, 
sia degli istituti del rapporto di lavoro diretti a promuovere l’eguaglianza 
delle lavoratrici. Sul primo punto, la riforma del mercato del lavoro del 
2003 era criticabile per aver previsto, per esempio con riferimento al ri-
corso al contratto di lavoro intermettente, l’intervento sostitutivo del 
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governo in caso di assenza di contratto collettivo, indebolendone forte-
mente la funzione “autorizzatoria” svolta in precedenza nel disciplinare le 
“dosi” di flessibilità da introdurre nel mercato del lavoro. Vero è che nep-
pure altri modi di fare rinvio ai contratti collettivi si sono rivelati appro-
priati a promuovere la tutela delle lavoratrici. La delega alla contrattazione 
collettiva aziendale di welfare, secondo i provvedimenti adottati con il 
Jobs Act, per esempio si è rivelata altrettanto criticabile per lo scambio tra 
rinuncia ad aumenti retributivi in cambio di misure di “conciliazione” con 
il lavoro di cura, con l’effetto di penalizzare soprattutto le lavoratrici sul 
versante retributivo, contribuendo al persistere del gender pay gap. Inoltre, 
pesano sulla contrattazione collettiva la qualità degli attori, non sempre 
sensibili alle esigenze più diffuse tra la popolazione femminile, che richie-
derebbe la capacità di adeguata rappresentanza, e la storica differenza re-
tributiva in negativo nei settori a maggioranza di lavoro femminile, che 
dovrebbe essere affrontata in modi incisivi, senza limitarsi soltanto a sol-
lecitare le donne ad acquisire competenze legate alle discipline STEM.  
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Luci e ombre  
del lavoro a progetto 

 

Intervista a Mattia Persiani 
 
 
TIRABOSCHI – Il lavoro a progetto può essere considerato il tentativo di 
prendere atto di come fosse cambiata la modalità di svolgimento della pre-
stazione di lavoro. Nel Libro Bianco il lavoratore è un collaboratore chia-
mato ad operare all’interno di un “ciclo”, di una “fase”, di un “progetto” 
connesso alla attività di impresa. Al di là dell’uso (e dell’abuso) che ne è 
stato fatto – aspetto sul quale poi ritorneremo – quale valutazione dare di 
questa idea? 
PERSIANI – Direi subito che il fenomeno della profonda mutazione delle 
modalità con le quali, dalla metà del secolo scorso, avevano cominciato ad 
essere eseguite le prestazioni di lavoro subordinato e quello della sempre 
più diffusa esistenza di forme di collaborazione non subordinata all’im-
presa sono stati avvertiti, per la prima volta, dal legislatore del 1973 in 
occasione della istituzione del processo del lavoro. Ed infatti, con la dispo-
sizione del n. 3 del nuovo articolo 409 c.c., la competenza del giudice del 
lavoro venne estesa alla nuova fattispecie delle collaborazioni non subor-
dinate, ma coordinate e personali, a mio avviso, impropriamente dette pa-
rasubordinate. Se mai, è da dire, da un lato, che in quell’occasione il legi-
slatore definì la fattispecie del lavoro coordinato soltanto in termini ap-
prossimativi in quanto non specificò quali erano le caratteristiche del coor-
dinamento e in che questo si differenziava dalla subordinazione. Specifi-
cazione che sarebbe stata necessaria perché già la nozione di subordina-
zione aveva perso quelle caratteristiche che, nel 1942, avevano ispirato gli 
articoli 2094 e 2104 c.c. 
 
TIRABOSCHI – Con quali conseguenze? 
PERSIANI – L’assenza di una specificazione della nozione ha finito per fa-
vorire quella che venne definita la fuga dal lavoro in quanto ha agevolato 
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le simulazioni fraudolente non essendo stato segnato il sicuro confine fra 
il lavoro subordinato, così come si era venuto oramai modificando, e il 
tradizionale lavoro autonomo. È, poi, da dire che, nel 1973, il legislatore 
si limitò a prevedere esclusivamente una tutela processuale sebbene sa-
rebbe stato opportuno, se non necessario, prevedere per i lavoratori coor-
dinati anche una tutela sostanziale adeguata ancorché ridotta rispetto a 
quella prevista per i lavoratori subordinati. In questa situazione è noto che 
molta parte della dottrina giuslavoristica quasi sempre guardò con sospetto 
la fattispecie del lavoro coordinato. Pertanto, quella dottrina si preoccupò 
soprattutto di arginare, se non di impedire, le simulazioni fraudolente rite-
nendosi, con ciò, dispensata dal dovere di tentare di dare una definizione 
del concetto di coordinamento. È ugualmente noto che, essendo mancata 
una elaborazione dottrinale del concetto di coordinamento, anche la giuri-
sprudenza ha finito per preoccuparsi soprattutto di contrastare le simula-
zioni fraudolente. 
 
TIRABOSCHI – Non era davvero possibile rinvenire, in qualche frammento 
normativo, alcuni indizi? 
PERSIANI – Un indizio significativo dell’esistenza e del significato del 
coordinamento, come ora è stato avvertito anche dai giudici costituzionali 
in un obiter dictum della loro sentenza n. 167 del 2022, era fornito dalla 
stessa formulazione del testo della disposizione di cui al n. 3 dell’articolo 
409 c.p.c., che assimila la fattispecie del lavoro coordinato a quella 
dell’agenzia e della rappresentanza commerciale che sono contratti nomi-
nati e, in particolare, sono sottotipi del contratto d’opera (articolo 2222 
c.c.). E l’indizio sta in ciò che agenzia e rappresentanza commerciale si 
caratterizzano per avere una struttura che prevede, da un lato, la defini-
zione consensuale dell’oggetto delle obbligazioni che ne derivano e, d’al-
tro lato, prevede che l’esecuzione di quelle obbligazioni, pur essendo ge-
stita autonomamente dal debitore, comporta l’affidamento al preponente 
del potere di dare istruzioni. Struttura diversa, dunque, da quella del con-
tratto di lavoro subordinato, che, come è noto, è caratterizzato da ciò che 
l’oggetto dell’obbligazione di lavorare non è definito consensualmente, ma 
è definito con l’esercizio dei poteri unilaterali attribuiti al datore di lavoro 
(articoli 2094 e 2104 c.c.) come accade anche quando la subordinazione è 
attenuata, posto che il datore di lavoro ha, comunque, il potere di indivi-
duare, e soprattutto di modificare, le mansioni da eseguire e il luogo della 
loro esecuzione. 
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TIRABOSCHI – E in tutto questo come si pone la legge Biagi? 
PERSIANI – Il decreto legislativo n. 276 del 2003 tentò di rimediare a questa 
situazione in due modi. Da un lato, ed è questo l’elemento sicuramente 
positivo di quel provvedimento legislativo, previde, per i lavoratori coor-
dinati, una tutela sostanziale (articolo 63 e ss., decreto legislativo n. 276 
del 2003). D’altro lato, con quel provvedimento il legislatore delegato 
tentò di arginare la fuga dal lavoro prevedendo che «i rapporti di collabo-
razione coordinata e continuativa prevalentemente personale e senza vin-
colo di subordinazione, di all’art. 409 numero 3 del Codice di procedura 
civile devono essere riconducibili a uno o più progetti specifici determinati 
dal committente e gestiti autonomamente dal collaboratore» (articolo 61). 
Senonché, a mio personale avviso, questa previsione non definiva la fatti-
specie del lavoro coordinato e, quindi, non la distingueva, come sarebbe 
stato necessario, sia da quella del lavoro subordinato che da quella del la-
voro autonomo. Ciò perché la fattispecie del lavoro coordinato non poteva 
essere costruita definendo, oltretutto in termini generici, l’oggetto dell’ob-
bligazione che ne deriva (il progetto).  
 
TIRABOSCHI – In quale direzione il legislatore avrebbe allora dovuto rivol-
gere la propria attenzione? 
PERSIANI – Sarebbe stato necessario definire la struttura del contratto indi-
cando quali sono i poteri del committente e quali i loro limiti. Indicando, 
quindi, quali sono gli elementi per cui il coordinamento differisce dalla 
subordinazione. Si aggiunga che il progetto venne definito dal legislatore 
delegato del 2003 con una approssimazione inammissibilmente generica, 
anche perché l’unico elemento che non suscita perplessità (e, cioè, quello 
che il progetto non può comportare lo svolgimento di compiti meramente 
esecutivi e ripetitivi) non ha nessuna efficacia definitoria posto che anche 
i lavoratori subordinati molto spesso non sono adibiti a mansioni che non 
comportano l’esecuzione di compiti esecutivi e ripetitivi. 
 
TIRABOSCHI – Quindi una situazione di incertezza… 
PERSIANI – Situazione di incertezza che non è stata superata né dall’inter-
pretazione autentica dettata dalla disposizione di cui al n. 26 dell’articolo 
1 della legge n. 92 del 2012, né dalla disposizione di cui al n. 26 dell’arti-
colo 1 della stessa legge, che ha aggiunto al decreto legislativo n. 276 del 
2003 l’articolo 69-bis. Ma v’è di più. A ben vedere, inadeguata è anche la 
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regola che, se manca l’indicazione di uno specifico progetto, il rapporto è 
considerato rapporto di lavoro subordinato a tempo indeterminato sin dalla 
data della sua costituzione (primo comma dell’articolo 69 del decreto le-
gislativo n. 276 del 2003). Regola che suscita gravi perplessità perché, an-
che quando fosse stato dimostrato che, pur mancando la previsione di un 
progetto, il committente non ha comunque esercitato i poteri propri del 
datore di lavoro ma soltanto quelli di coordinamento (analoghi a quelli del 
preponente nell’agenzia e nella rappresentanza commerciale), la sua appli-
cazione viola il principio dell’inderogabilità del tipo lavoro subordinato 
che comporta di necessità anche l’inderogabilità degli altri tipi. Né le per-
plessità suscitate dalla regola di cui ora è stato detto possono, come è stato 
fatto dai giudici costituzionali, essere superate con la considerazione che, 
con essa, il legislatore avrebbe previsto una sanzione. Ed infatti, se di san-
zione si fosse trattato, sarebbe stato comunque violato il principio di pro-
porzionalità che si applica anche a tutte le sanzioni in quanto è espressione 
dei principi costituzionali di razionalità e di ragionevolezza.  
 
TIRABOSCHI – Una valutazione nel complesso non positiva del lavoro a 
progetto, insomma? 
PERSIANI – Le considerazioni fin qui svolte escludono, a mio personale 
avviso, la possibilità di dare una valutazione sicuramente positiva della 
disciplina del lavoro a progetto dettata con il decreto legislativo n. 276 del 
2003 e, di conseguenza, fanno ritenere che ne sia stata opportuna l’abro-
gazione disposta con il primo comma dell’articolo 53 del decreto legisla-
tivo n. 81 del 2015. 
 
TIRABOSCHI – Il lavoro a progetto è stato introdotto con il chiaro intento 
di contrastare l’utilizzazione delle collaborazioni coordinate e continuative 
in funzione elusiva o frodatoria della legislazione posta a tutela del lavoro 
subordinato; un tema (e un problema) che sul finire degli anni Novanta del 
secolo scorso aveva impegnato la comunità dei giuslavoristi nel tentativo 
di trovare una soluzione. Le soluzioni proposte erano molto eterogenee tra 
loro, oscillando tra tentativi di identificazione di un tertium genus, collo-
cato nella “zona grigia” tra lavoro autonomo e subordinato, e tentativi di 
attribuzione di misure di tutela a prescindere dalla necessità di individuare 
una nuova fattispecie. La riforma Biagi, che in realtà annunciava l’ipotesi 
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di un nuovo Statuto dei lavori, è riuscita a fare sintesi e a superare i termini 
di quel dibattito? Se sì, in che modo? 
PERSIANI – Le considerazioni con le quali ho risposto alla prima domanda 
valgono, nella sostanza, anche per la prima parte della seconda domanda. 
Ed infatti, ho già prospettato l’idea che non ha senso parlare di rapporti di 
lavoro coordinato senza individuare la relativa fattispecie e, cioè, la strut-
tura dei contratti dai quali quei rapporti derivano definendo le posizioni 
giuridiche soggettive che di quei rapporti fanno parte. Resta, se mai, la 
questione posta dalla constatazione che, così come insegna l’esperienza, 
anche i lavoratori coordinati, sia pure in termini diversi da quelli dei lavo-
ratori subordinati, si trovano in una situazione di debolezza economica e, 
quindi, l’ordinamento deve approntare per essi adeguate tutele. Questione 
che comporta la necessità di individuare quale tutela debba essere prevista 
per il lavoro coordinato tenendo presente che questo, a differenza di quanto 
accade per il lavoro subordinato, non si caratterizza per l’intensa implica-
zione della stessa persona del debitore nell’esecuzione della prestazione e, 
al tempo stesso, non si caratterizza per l’autonomia di esecuzione che è 
propria del lavoratore autonomo. 
 
TIRABOSCHI – La legge Biagi però si muoveva in questa direzione… 
PERSIANI – In effetto il decreto legislativo n. 276 del 2003 ebbe il merito, 
dopo che nel 1973 era stata prevista soltanto una tutela processuale, di pre-
vedere, per la prima volta, una tutela sostanziale del lavoro coordinato. 
 
TIRABOSCHI – Legiferare sulle aree intermedie tra autonomia e subordina-
zione è stata sempre operazione estremamente complessa. Anche perché è 
in questo ambito che si registrano maggiormente i tentativi di elusione 
della disciplina del lavoro subordinato. L’idea della legge Biagi, invece, 
era quella di definire alcuni diritti fondamentali per poi affidare la regola-
zione delle collaborazioni a progetto anche (e soprattutto) alle parti sociali, 
il soggetto istituzionale più prossimo a comprendere necessità e bisogni di 
tutela. Sotto questo profilo, possiamo dire che la rappresentanza sindacale 
sia riuscita a raccogliere la sfida lanciata dalla riforma?  
PERSIANI – Con questa domanda si chiede di esplicitare meglio la risposta 
che è stata data alla domanda precedente. Senonché, la risposta a quella 
domanda è condizionata dal fatto che la disciplina che prevedeva la tutela 
sostanziale del lavoro coordinato quando fosse previsto un progetto 
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(articolo 61 e ss. del decreto legislativo n. 276 del 2003, come modificati 
dal comma 23 della legge n. 92 del 2012) è stata abrogata dal primo comma 
dell’articolo 52 del decreto legislativo n. 81 del 2015, onde resta in vigore 
esclusivamente per i contratti di lavoro a progetto stipulati anteriormente 
alla data di entrata in vigore di quest’ultima disposizione (25 giugno 2015). 
Se mai, deve essere ricordato che, al momento attuale, alla sola condizione 
che il committente organizzi i tempi e i luoghi del lavoro, il primo comma 
dell’articolo 2 del decreto legislativo n. 81 del 2015 dispone che al rap-
porto di lavoro coordinato debba trovare applicazione la disciplina del rap-
porto di lavoro subordinato. Trattasi, però, di disposizione che continuo a 
ritenere susciti gravi sospetti di illegittimità costituzionale per violazione 
del principio di uguaglianza e di quello di ragionevolezza. 
 
TIRABOSCHI – Per quali ragioni? 
PERSIANI – La disposizione in questione, da un lato, comporta l’applica-
zione di una identica disciplina a situazioni funzionalmente e struttural-
mente diverse (come sono il lavoro coordinato, anche se il committente 
determina tempi e luoghi del lavoro, e il lavoro subordinato). D’altro lato, 
quella disposizione assoggetta il lavoratore (che aveva accettato di assog-
gettarsi soltanto ai poteri di coordinamento del committente che non con-
sentono di modificare unilateralmente l’oggetto dell’obbligazione che già 
è stato determinato con il contratto) a poteri che non erano stati contrat-
tualmente previsti (come quello previsto dall’articolo 2103 c.c. di modifi-
care l’oggetto dell’obbligazione). Ma v’è di più. Assoggetta il lavoratore 
coordinato anche a doveri che non aveva accettato, come quello di fedeltà 
(articolo 2105 c.c.), oltretutto, incompatibile con la sua posizione di colla-
boratore esterno dell’impresa. Tanto premesso e una volta ammesso che 
anche i lavoratori autonomi hanno diritto ad una tutela sindacale, è evi-
dente che la disciplina del rapporto di lavoro coordinato ben potrebbe es-
sere affidata ad associazione di categoria come, del resto, è presupposto 
dal secondo comma dell’articolo 2 del decreto legislativo n. 81 del 2015. 
Se mai, quest’ultima disposizione suscita serie perplessità nella misura in 
cui conferisce all’autonomia sindacale il potere di escludere, senza che ne 
siano previsti limiti e condizioni, l’applicazione della disciplina del lavoro 
subordinato nei casi in cui il primo comma di quella stessa disposizione ne 
prevede l’applicabilità. 
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TIRABOSCHI – Al lavoro a progetto è stata imputata la colpa di aver fatto 
lievitare il contenzioso in materia di qualificazione dei rapporti di lavoro. 
Cosa non ha funzionato?  
PERSIANI – Per rispondere a questa domanda deve essere ricordato che le 
disposizioni del decreto legislativo n. 276 del 2003 che prevedono il lavoro 
a progetto hanno suscitato un notevole contenzioso. A mio avviso, però, 
non si è trattato di un contenzioso nuovo come sarebbe quello che si fosse 
aggiunto a quello già esistente, ma piuttosto ha incrementato un conten-
zioso già esistente e che, anzi, è uno di quelli che, da tempo, maggiormente 
appesantiscono la giurisprudenza: il contenzioso che ha ad oggetto l’ac-
certamento dell’esistenza di un rapporto di lavoro subordinato. Quel con-
tenzioso, infatti, è stato incrementato sia dall’incerta formulazione del te-
sto delle disposizioni del decreto legislativo n. 276 del 2003 che avrebbero 
dovuto definire il progetto, sia e soprattutto da ciò che quelle disposizioni, 
ancora una volta, hanno evitato di definire i poteri del committente il cui 
esercizio determina il coordinamento e non la subordinazione. 
 
TIRABOSCHI – Per contenere il contenzioso la legge Biagi aveva introdotto 
nel nostro ordinamento l’istituto della certificazione pensato (e usato) pre-
valentemente proprio nell’area del lavoro parasubordinato. Qui, forse, 
qualcosa di positivo si è realizzato… 
PERSIANI – Certo l’istituto della certificazione, in molti casi, ha realizzato 
una riduzione del contenzioso giudiziario, anche se, mio avviso, qualche 
dubbio è suscitato dall’eccessiva, e almeno in qualche caso scarsamente 
controllata, proliferazione delle commissioni di certificazione. 
 
TIRABOSCHI – Che qualcosa non ha funzionato lo dimostra il fatto che, 
anche alcuni anni dopo l’entrata in vigore della legge Biagi, si è più volte 
sentita l’esigenza di intervenire per “correggere” l’utilizzo distorto che si 
faceva del contratto di lavoro a progetto. A titolo esemplificativo, non pos-
siamo non ricordare la c.d. circolare Damiano nell’ambito dei call center. 
Peraltro, non fu questo l’unico intervento ministeriale in materia di colla-
borazioni. Anche dopo i correttivi della riforma Fornero alla legge Biagi, 
il Ministero del lavoro, con due circolari, tornava a precisare quali fossero 
i perimetri entro i quali era possibile ricorrere al lavoro a progetto esclu-
dendo alcune attività (addetti alla distribuzione di bollette o alla consegna 
di giornali, riviste ed elenchi telefonici; addetti alle agenzie ippiche; 
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addetti alle pulizie; autisti e autotrasportatori; barista e camerieri; com-
messi e addetti alle vendite; custodi e portieri; estetiste e parrucchieri; fac-
chini; istruttori di autoscuola, ecc.). Il punto della questione quale era? Che 
il lavoro a progetto fosse ontologicamente incompatibile con alcuni lavori?  
PERSIANI – Questa domanda, nella sostanza, ha ad oggetto il contenuto 
delle circolari del Ministero del lavoro che sarebbero intervenute per “cor-
reggere” l’utilizzo distorto del contratto di lavoro a progetto. Senonché, a 
ragione dell’abrogazione della disciplina legislativa che prevedeva il con-
tratto a progetto, le circolari alle quali si fa riferimento nella domanda 
sono, oramai, oggetto della storia del diritto del lavoro. Resta che, stando 
a quanto mi hanno insegnato sui banchi dell’Università, i giudici applicano 
soltanto la legge (articolo 101, secondo comma, della Costituzione), men-
tre le circolari dei ministri hanno un’efficacia limitata ai loro uffici o, al 
più, possono essere espressione di indirizzi e di valutazione politiche 
quando, come a volte accade, altro non sono che inammissibili tentativi di 
modificare, se non di alterare, il dettato della legge. 
 
TIRABOSCHI – Per quanto l’idea del lavoro a progetto sia stata ridimensio-
nato e gradualmente messo da parte, avendo il legislatore preferito ricor-
rere ad altre soluzioni per governare la zona di confine tra autonomia e 
subordinazione, non possiamo nascondere che molto di quella intuizione 
sia ritornato “in vita” oggi nella legge n. 81 del 2017, che ha introdotto il 
lavoro agile. Si tratta, come noto, di un rapporto di lavoro dipendente 
nell’ambito del quale, però, l’autonomia contrattuale individuale può de-
terminare l’organizzazione del lavoro per “fasi” o “cicli” di produzione, 
prescindendo da vincoli di orario e di luogo, incentrandosi piuttosto sul 
raggiungimento di obiettivi. L’idea di lavorare per progetti e per obiettivi 
non anticipa forse, di quasi venti anni, il moderno smart working? 
PERSIANI – La legge stabilisce che il lavoro agile è una particolare modalità 
di esecuzione della prestazione di lavoro subordinato prevista per agevo-
lare la conciliazione dei tempi di vita e di lavoro (primo comma dell’arti-
colo 18 del decreto legislativo n. 81 del 2017). Peraltro, quella particolarità 
consiste soltanto in ciò che le parti possono concordare «forme di organiz-
zazione per fasi, cicli e obiettivi» (ancora primo comma dell’articolo 18 
del decreto legislativo n. 81 del 2017). Senonché, questa formula, a pre-
scindere dalla sua incerta redazione, continua a presupporre che l’oggetto 
dell’obbligazione di lavorare continui ad essere definito dal datore di la-
voro nell’esercizio dei poteri unilaterali che la legge gli attribuisce in 
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quanto l’accordo tra le parti si limita ad avere per oggetto le «modalità di 
esecuzione» di quell’obbligazione e non il suo oggetto. 
 
TIRABOSCHI – Con quali conseguenze? 
PERSIANI – Ne deriva che, a mio avviso, il lavoro agile non ha nulla a che 
vedere con il lavoro coordinato (o, se si vuole ancora dire così, con il la-
voro a progetto) proprio perché questo si caratterizza con ciò che, allo 
stesso modo di quanto avviene per il lavoro autonomo, l’oggetto delle ob-
bligazioni derivanti dal contratto sono definite consensualmente, mentre le 
modalità della loro esecuzione sono stabilite dal lavoratore. Ed infatti, un 
conto è definire contrattualmente le «modalità di esecuzione» di obbliga-
zioni il cui oggetto è determinato dal datore di lavoro e altro conto è defi-
nire contrattualmente l’oggetto del contratto e, cioè, il programma condi-
viso da entrambe le parti. Escluderei, pertanto, che la previsione del lavoro 
agile abbia riportato in vita il lavoro a progetto. 
 
TIRABOSCHI – Le forme di organizzazione del lavoro sono sempre meno 
condizionate dal tempo e dal luogo. I lavoratori sono sempre più orientati 
al raggiungimento di un risultato e la larga diffusione del lavoro agile, fa-
vorita anche dalla recente pandemia, sono la prova che esistono nuovi 
modi di lavorare e produrre e che gli schemi giuridici del passato (in par-
ticolare, la subordinazione) non sono più idonei a governare questa com-
plessità e frammentazione del lavoro. Può essere questa una occasione per 
pensare a una nuova stagione di riforme che abbandoni definitivamente i 
vecchi schemi con l’obiettivo, invece, di progettare un nuovo sistema di 
tutele per il lavoro del futuro? E in questo scenario, il lavoro a progetto 
può essere destinato a recuperare centralità? 
PERSIANI – Non c’è dubbio che la costante e profonda trasformazione della 
realtà economica e sociale e l’evoluzione dei sistemi e delle tecniche di 
produzione abbiano, da tempo, messo in crisi l’impianto normativo che 
prevedeva soltanto la rigida dicotomia lavoro subordinato e lavoro auto-
nomo. Di ciò è riprova il fatto che il legislatore abbia previsto, nel 1973, il 
lavoro coordinato anche se, come abbiamo accennato, quella previsione 
non fu accompagnata da un’adeguata disciplina, in seguito, il legislatore 
abbia più volte inutilmente tentato di colmare questa lacuna con risultati, 
però, che è evitabile ritenere deludenti. A dimostrazione di quest’ultima 
considerazione basterebbe richiamare l’attenzione sul goffo tentativo con 
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cui il legislatore ha tentato di dare, con la lettera a del primo comma 
dell’articolo 15 del decreto legislativo n. 81 del 2017, una interpretazione 
integratrice del n. 3 dell’articolo 409 c.p.c. Ed infatti, quest’interpreta-
zione, invece di ridurla, aumenta la confusione. 
 
TIRABOSCHI – In che termini? 
PERSIANI – Da un lato, prevede che le «modalità di coordinamento» sono 
«stabilite di comune accordo tra le parti», mentre caratteristica essenziale 
del lavoro coordinato (come risulta anche dall’equiparazione, contenuta 
nel n. 3 dell’articolo 409 c.p.c., all’agenzia e alla rappresentanza commer-
ciale) sta in ciò che è l’oggetto dell’obbligazione di lavorare (e non le «mo-
dalità dell’esecuzione») ad essere definito consensualmente. D’altro lato, 
proprio perché, per definizione, non si tratta di lavoro subordinato è già 
implicito che «il collaboratore organizza autonomamente l’attività lavora-
tiva». In questa situazione e stando all’esperienza di questi ultimi anni, 
dubito della capacità tecnica del legislatore di provvedere ad una organica 
ridefinizione dei tipi contrattuali ai quali ricondurre le nuove e variegate 
forme di collaborazione personale all’impresa (subordinate e coordinate) 
risultanti nelle variegate modalità con le quali emergono dall’esperienza 
della mutevole realtà economica e sociale. 
 
TIRABOSCHI – Neppure nella forma di una riedizione, riveduta e corretta, 
del lavoro a progetto? 
PERSIANI – Se il legislatore provvedesse a quella ridefinizione escluderei 
una resurrezione del lavoro a progetto e, comunque, una centralità del la-
voro coordinato, posto che, a mio avviso, finché il sistema di produzione 
è quello capitalistico, è inevitabile che centrale resti il lavoro subordinato 
anche se è, oramai, necessario tener conto di ciò che molto spesso si pro-
pone in guise e modalità diverse da quelle tradizionali. 
 
TIRABOSCHI – La legge Biagi affidava la regolazione delle collaborazioni 
a progetto anche alle parti sociali. Questo perché, nel mentre la dottrina 
giuslavoristica e il legislatore discutevano su come governare il “regno di 
mezzo” tra autonomia e subordinazione, erano già diverse le intese speri-
mentali sottoscritte dai sindacati per costruire un sistema di tutele in favore 
dei collaboratori coordinati e continuativi. La legge Biagi, quindi, 
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riconosceva in un certo senso uno spazio di intervento che nei fatti le or-
ganizzazioni sindacali avevano già conquistato. Ora, alla luce di questo 
possibile ritorno del lavoro per obiettivi e progetti, come e in che termini 
l’autonomia collettiva dovrà e potrà giocare il proprio ruolo? 
PERSIANI – Anche io sono da tempo convinto dell’importanza fondamen-
tale che, nel sistema costituzionale repubblicano, deve essere assegnata al 
riconoscimento dell’autonomia sindacale (articolo 39, primo comma, della 
Costituzione) come strumento per garantire la migliore soddisfazione pos-
sibile degli interessi di chi lavora per vivere. Ritengo, però, che quell’au-
tonomia debba, comunque, rispettare i valori costituzionali così come sono 
definiti dal legislatore, onde di regola non può, e non deve, essere abilitata 
a disporre dei diritti dei singoli lavoratori. È per questo che escluderei la 
possibilità di affidare all’autonomia collettiva il compito di tracciare la li-
nea di confine tra lavoro coordinato e lavoro subordinato riducendo, se non 
addirittura eliminando, le garanzie e le tutele previste dalla legge per 
quest’ultimo.  
 
TIRABOSCHI – Una ultima domanda che prende spunto dalla direzione di 
marcia tratteggiata con la riforma Biagi: le trasformazioni del lavoro e 
delle professioni possono ancora essere governate con le categorie della 
subordinazione giuridica e della autonomia o è tempo di superare definiti-
vamente questa contrapposizione e costruire una trama di tutele, a partire 
da quelle previdenziali, attorno alla persona che lavora? 
PERSIANI – Anche a me sembra sempre più necessario tener conto 
dell’evoluzione della realtà economica e sociale e, al tempo stesso, 
dell’evoluzione delle tecniche e delle modalità di produzione, onde la tra-
dizionale rigorosa dicotomia lavoro subordinato/lavoro autonomo non è 
più idonea, da tempo, a soddisfare le esigenze poste da quella evoluzione. 
Resta che la soddisfazione di queste esigenze non può che essere affidata 
al legislatore. 
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Intervista a Giuseppe Santoro Passarelli 
 
 
TIRABOSCHI – La sua attuazione pratica ci dice forse altro. Nell’impianto 
della legge Biagi il lavoro a progetto era tuttavia inteso come una delle 
frontiere della nuova modernità. L’idea cioè, già espressa nel Libro Bianco 
del 2001, di un lavoratore diventato un collaboratore che è chiamato a ope-
rare all’interno di un ciclo, di una fase di lavoro o, appunto, di un progetto 
connesso alla attività di impresa. Al di là dell’uso che ne è stato fatto – 
aspetto sul quale poi ritorneremo – quale valutazione del lavoro a progetto 
venti anni dopo?  
SANTORO PASSARELLI – Non c’è dubbio che la legge Biagi ha avuto il me-
rito di prendere atto che agli inizi del XXI secolo la modalità di esecuzione 
della prestazione di lavoro stesse cambiando rispetto a quella delineata 
dall’articolo 2094 c.c. che conosceva l’impresa fordista e il lavoratore sog-
getto alle direttive dell’imprenditore. E infatti la prestazione era valutata 
in termini di tempo che il lavoratore metteva a disposizione dell’impren-
ditore, mentre da diversi anni la prestazione è valutata anche in ragione dei 
risultati realizzati, fermo restando che il lavoro a progetto, tipizzato dal 
decreto legislativo n. 276 del 2003, era pur sempre un rapporto di durata. 
Il cottimo era applicato nel lavoro a domicilio e nelle ipotesi previste 
dall’articolo 2100 c.c. Prima di quella data, come è noto, le collaborazioni 
continuative e coordinate (regolate per la prima volta, come fattispecie 
processuale dall’articolo 409, n. 3, c.p.c., dalla riforma del processo del 
lavoro) furono rapidamente utilizzate dai datori di lavoro perché assicura-
vano loro un’utilità molto simile e talvolta identica a quella garantita dal 
contratto di lavoro subordinato ma con costi di gran lunga inferiori. Basti 
pensare alla disciplina del recesso regolato come tutti i contratti di durata, 
dall’articolo 1373, comma 2, e non certo dalla disciplina del licenziamento 
ingiustificato. E come riconosceva la stessa relazione alla legge, il pro-
getto, il programma e la fase dovevano assolvere, secondo l’intenzione del 
legislatore, alla delicata funzione di filtro per evitare che il rapporto fosse 



Intervista a Giuseppe Santoro Passarelli 

157 

di falso lavoro autonomo. A mio avviso il progetto ha svolto all’inizio una 
funzione selettiva ma non decisiva, in primo luogo perché il legislatore 
non ha ritenuto di definire la nozione e il significato normativo di progetto 
con la conseguenza che il progetto poteva non distinguersi dai compiti af-
fidati al lavoratore, tant’è che anche un mansionario fu considerato un pro-
getto. E in secondo luogo perché il decreto legislativo n. 276 ha individuato 
e regolato un potere di coordinamento dell’imprenditore che non è agevole 
distinguere dal potere direttivo. È ovvio che concettualmente si può distin-
guere il coordinamento dalla direzione, ma la distinzione diventa ardua nel 
concreto svolgimento del rapporto se i due poteri in parte si sovrappon-
gono e ad essi corrispondono trattamenti normativi diversi e, in particolare, 
quello direttivo risulti più oneroso e il coordinamento meno oneroso per il 
datore di lavoro. 
 
TIRABOSCHI – Legiferare sulle aree intermedie tra autonomia e subordina-
zione è stata sempre operazione estremamente complessa. Anche perché è 
in questo ambito che si registrano maggiormente i tentativi di elusione 
della disciplina del lavoro subordinato. L’idea della legge Biagi, invece, 
era quella di definire alcuni diritti fondamentali per poi affidare la regola-
zione delle collaborazioni a progetto anche (e soprattutto) alle parti sociali, 
il soggetto istituzionale più prossimo a comprendere necessità e bisogni di 
tutela. Sotto questo profilo, possiamo dire che la rappresentanza sindacale 
sia riuscita a raccogliere la sfida lanciata dalla riforma? Oppure, questa si 
è lasciata andare – come talvolta pure ha fatto il nostro legislatore – a mere 
tecniche di estensione delle tutele pensate per il lavoratore subordinato del 
Novecento? 
SANTORO PASSARELLI – Legiferare nelle aree intermedie tra autonomia e 
subordinazione è stata sempre un’operazione estremamente complessa 
proprio perché è in questo ambito che si registrano maggiormente i tenta-
tivi di elusione della disciplina del lavoro subordinato. E il tentativo della 
legge Biagi di affidare alle parti sociali la regolazione di questo rapporto 
non è stato raccolto dalle stesse che hanno imputato a questa legge di avere 
fatto lievitare il contenzioso sotto il profilo qualificatorio. E questo rilievo 
ha fondamento proprio per le ragioni prima indicate cioè la mancata defi-
nizione del criterio selettivo del progetto e la difficile individuazione del 
potere di coordinamento. 
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TIRABOSCHI – E i correttivi della legge Monti-Fornero? 
SANTORO PASSARELLI – Non sono stati sufficienti neppure i correttivi della 
legge n. 92 del 2012 anche con introduzione dell’articolo 69-bis e cioè con 
la presunzione assoluta diretta ad evitare i tentativi di elusione della disci-
plina del lavoro a progetto. 
 
TIRABOSCHI – Forse per questo era preferibile un deciso intervento delle 
parti sociali e della contrattazione collettiva. Qui c’è in gioco l’intero am-
bito di applicazione delle tutele del lavoro… 
SANTORO PASSARELLI – È ovvio che in questo campo la contrattazione può 
molto ma non può tutto (per citare una frase celebre di Mancini) ma è ne-
cessario stabilire prima, se la nozione di subordinazione disegnata dall’ar-
ticolo 2094 c.c. continua ad essere il presupposto per l’applicazione della 
normativa inderogabile di legge e di contratto collettivo o se la dicotomia 
lavoro subordinato lavoro autonomo può essere superata. Non ho difficoltà 
a riconoscere che la fattispecie disegnata dall’articolo 2094 c.c. sia datata 
e non tiene conto delle diverse forme di lavoro e soprattutto che non esiste 
più soltanto l’impresa fordista ma esistono ormai diverse forme di orga-
nizzazione del lavoro. Si tratta allora di decidere se lasciare le cose come 
stanno e prendere atto che non esiste una nozione di subordinazione ma 
diverse subordinazioni così come è avvenuto per la proprietà come ci ha 
insegnato Salvatore Pugliatti. Oppure si potrebbe verificare se una riforma 
dell’articolo 2094 può muoversi sulla scia della proposta di direttiva del 9 
dicembre 2021 sulla disciplina dei riders che all’articolo 4 indica cinque 
indici di presunzione della subordinazione. Più precisamente l’articolo 4 
della proposta di direttiva prevede un sistema di presunzioni, in virtù del 
quale il rapporto di lavoro si considera subordinato, sino a prova contraria, 
se sussistono almeno due dei cinque indici potenziali di subordinazione. Il 
primo è il potere della piattaforma di determinare il compenso. Il secondo 
indice sta nel potere della piattaforma di imporre alcune specifiche con-
dotte (ad esempio l’utilizzo di una certa attrezzatura). Il terzo indice ri-
guarda il potere di controllo e che si manifesta quando la piattaforma veri-
fica i risultati del lavoro svolto anche tramite mezzi tecnologici. Il quarto 
indice riguarda il c.d. potere organizzativo e si manifesta quando la piatta-
forma digitale limita l’autonomia del lavoratore di individuare i tempi di 
lavoro o i periodi di assenza dal lavoro e la libertà di accettare o rifiutare 
gli incarichi. Il quinto indice consiste nel divieto per il lavoratore di acqui-
sire clientela o di lavorare per più committenti. Quando sussistono due di 
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questi indici, opera il meccanismo della presunzione semplice e il lavora-
tore deve essere considerato subordinato, salva la facoltà per la piattaforma 
di fornire la prova contraria e cioè la natura autonoma del rapporto in que-
stione. È fin troppo evidente che accogliere la prospettiva della proposta 
di direttiva significa accogliere una nozione che amplia l’ambito di appli-
cazione dell’attuale articolo 2094 c.c. 
 
TIRABOSCHI – Altre ipotesi? 
SANTORO PASSARELLI – Si potrebbe usare, per ampliare l’ambito di appli-
cazione della subordinazione tecnico funzionale, come criterio integrativo 
quello della debolezza contrattuale del lavoratore rispetto alla controparte 
ovviamente non per applicare una disciplina meno favorevole di quella 
prevista per la subordinazione. E così anche in questo caso si scoragge-
rebbe il ricorso alla disciplina del lavoro autonomo fraudolento. Dal codice 
civile è considerato contrattualmente debole colui che non ha il potere di 
modificare la proposta contrattuale della controparte (articoli 1341 e 1342 
c.c.). E adottando questo criterio si potrebbe espungere dall’area del lavoro 
subordinato i veri dirigenti (come avviene in Francia) che sono alter ego 
del datore di lavoro. In altri termini non è sufficiente la nomina a dirigente 
ma è necessario essere titolari di effettivi poteri dirigenziali. E tutti coloro 
che, avendo un’alta professionalità, in realtà svolgono la prestazione in 
modo autonomo anche se sono collegati funzionalmente all’azienda per la 
quale lavorano, e tuttavia, avendo un potere contrattuale pari se non supe-
riore a quello del o dei loro committenti non hanno bisogno di tutele legali 
simili a quelle dei veri lavoratori subordinati. Nella maggior parte dei casi 
sono rapporti contraddistinti da un autentico intuitus personae, ossia sono 
rapporti fiduciari. A questi lavoratori non si addice l’applicazione della 
disciplina del lavoro subordinato ma del mandato. 
 
TIRABOSCHI – Pensi che siamo arrivati al punto di dover superare la subor-
dinazione? 
SANTORO PASSARELLI – Se, come da più parti si auspica, si decide di ab-
bandonare la fattispecie della subordinazione come presupposto per l’ap-
plicazione di una disciplina di tutele unica, è necessario comunque indivi-
duare pur sempre criteri distinti per applicare le diverse discipline. Certa-
mente l’esigenza di individuare diversi criteri per applicare le diverse di-
scipline viene meno se si decide di abbandonare la tecnica della norma 
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inderogabile, ma così facendo si corre il rischio concreto di tornare alla 
fine dell’Ottocento quando non fu neppure discusso in Parlamento il pro-
getto di legge Cocco Ortu Baccelli del 1901 sul contratto di lavoro e di 
fronte alla proposta di legge dell’on. Luzzatti del 12 dicembre 1912, di 
regolare soltanto il rapporto di impiego privato, su di essa Vittorio Ema-
nuele Orlando presentava il 24 aprile 1913 la nota relazione nella quale 
chiariva che si trattava di un progetto che per la natura inderogabile di al-
cune norme costituiva una novità assoluta nel diritto privato dell’epoca, 
dominato dal principio dell’uguaglianza delle parti, e costituiva perciò un 
vulnus «alla libertà, intesa nel suo triplice senso di libertà giuridica, eco-
nomica, e politica». Per fortuna molta acqua è passata sotto i ponti ma vedo 
che il processo progressivo di riduzione delle norme inderogabili potrebbe 
trasformare questo tipo di norma in un simulacro. 
 
TIRABOSCHI – Resta la questione, molto delicata, del rapporto tra i diritti 
della persona garantiti dalle prime norme della costituzione e la libertà di 
impresa garantita dall’articolo 41 della Costituzione. 
SANTORO PASSARELLI – Qualche dottrina autorevole sostiene in effetti la 
tesi del bilanciamento tra i diritti della persona e la libertà di impresa. A 
mio avviso in un’economia globalizzata, se dovesse prevalere la tesi del 
bilanciamento la dignità del lavoro sarebbe inevitabilmente compromessa, 
perché la concorrenza aumenta la competitività delle imprese e quindi im-
pone la riduzione dei costi di produzione e tra questi quelli del lavoro. Per 
questa ragione le tutele del lavoro si riducono progressivamente come è 
dimostrato oggi dalla diffusa precarietà del lavoro, costituita da forti disu-
guaglianze, da forme diffuse di lavoro nero, da rapporti di lavoro tempo-
ranei. Il contratto a tempo indeterminato è ormai un miraggio nel lavoro 
privato. 
 
TIRABOSCHI – Che fare allora? Quali alternative alla strada suggerita dalla 
legge Biagi? Restando nell’area grigia tra autonomia e subordinazione, la 
riforma del 2015 ha fornito un contributo alla soluzione di questo com-
plesso problema? 
SANTORO PASSARELLI – Come è noto la disciplina del lavoro a progetto è 
stata abrogata dal decreto legislativo n. 81 del 2015, che peraltro ha la-
sciato in vita le collaborazioni continuative e coordinate di cui all’articolo 
409, n. 3, alle quali si applica una disciplina assai scarna e cioè quella 
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precedente a quella del lavoro a progetto. Ma lo stesso decreto del 2015 
all’articolo 2, comma 1, individua le collaborazioni organizzate dal com-
mittente e conseguentemente si pose subito il quesito se questa norma 
avesse soltanto una funzione antifraudolenta dal momento che applica a 
queste collaborazioni integralmente la disciplina del lavoro subordinato e 
non solo quella compatibile, come dispone l’articolo 2239 c.c. per i rap-
porti di lavoro non inerenti all’esercizio dell’impresa. O se invece la norma 
individua una diversa fattispecie contrassegnata questa volta dal potere or-
ganizzativo e non dal potere di coordinamento. In questo caso si tratterebbe 
di un quartum genus perché accanto al lavoro subordinato e a quello auto-
nomo permangono le collaborazioni continuative e coordinate e le colla-
borazioni organizzate dal committente. Dico subito che non condivido la 
tesi secondo la quale il c.d. potere organizzativo dell’imprenditore indivi-
duerebbe la fattispecie dell’etero-organizzazione distinta dal lavoro subor-
dinato. E ancor meno mi convincono le tesi che arrivano a identificare 
come fattispecie a se stante il lavoro etero-organizzato, richiamando le 
istruzioni del committente, del preponente nel contratto di agenzia e del 
mandante nel mandato. Le istruzioni del preponente all’agente e parimenti 
quelle del mandante al mandatario non sono idonee a modificare le moda-
lità di esecuzione della prestazione come il potere direttivo nello svolgi-
mento del rapporto di lavoro subordinato, perché sono pattuite tra le parti 
al momento della conclusione del contratto. E pertanto il riferimento alle 
istruzioni del preponente all’agente nel contratto di agenzia che è un con-
tratto di durata non servono a dare corpo e sostanza al presunto potere or-
ganizzativo. Infatti questo potere non si distingue dal potere direttivo per-
ché come questo sarebbe idoneo a modificare le modalità di esecuzione 
della prestazione anche durante lo svolgimento del rapporto. In ogni caso 
per risolvere eventuali dubbi sulla esistenza o meno della fattispecie della 
etero-organizzazione è sufficiente richiamare l’articolo 2, comma 2, che 
abilita solo i contratti collettivi stipulati da organizzazioni sindacali com-
parativamente più rappresentative e non il giudice a individuare una disci-
plina diversa da quella del lavoro subordinato. 
Bisogna infatti essere avvertiti che, al di là di ogni argomentazione tecnica, 
il confronto è tra chi valorizza la etero-organizzazione o, se si preferisce, 
il potere organizzativo rispetto al potere direttivo, al fine di individuare 
una disciplina per questo tipo di rapporto parzialmente diversa da quella 
del lavoro subordinato (ma in concreto meno favorevole: basti pensare alla 
non applicazione della disciplina del licenziamento), e chi invece nega au-
tonoma rilevanza all’etero-organizzazione e ritiene che a questi rapporti 
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continuativi e organizzati dal committente debba essere applicata, ai sensi 
dell’articolo 2, comma 1, la disciplina del lavoro subordinato, salva, ai 
sensi dell’articolo 2, comma 2, una diversa disciplina dettata dalla contrat-
tazione collettiva. 
 
TIRABOSCHI – È possibile individuare elementi utili nella disciplina del 
lavoro autonomo di cui alla legge del 2017. 
SANTORO PASSARELLI – L’articolo 15 della legge n. 81 del 2017 ha chiarito 
finalmente che non è configurabile un potere unilaterale di coordinamento 
del committente nelle collaborazioni continuative e coordinate, ma en-
trambe le parti, come in ogni contratto, dettano le condizioni di svolgi-
mento della collaborazione e il collaboratore ha, nell’ambito delle condi-
zioni pattuite tra le parti, il potere di organizzare autonomamente la propria 
prestazione. Si vuole dire in altri termini che la norma ha opportunamente 
chiarito che non esiste un potere unilaterale di coordinamento del commit-
tente ma entrambe le parti, come in ogni contratto, pattuiscono le condi-
zioni di esecuzione del contrato, le quali, per dettato normativo, consen-
tono al collaboratore di organizzare autonomamente la propria prestazione 
di lavoro. 
 
TIRABOSCHI – E le modifiche successive al Jobs Act? E i primi orienta-
menti della magistratura sul lavoro etero-organizzato? 
SANTORO PASSARELLI – Il decreto-legge n. 101 del 2019 ha modificato 
l’articolo 2, comma 1, e ha sostituito «esclusivamente» con «prevalente-
mente», ha eliminato l’inciso «anche con riferimento ai tempi e luoghi di 
lavoro» e ha aggiunto una seconda parte al primo comma: «le disposizioni 
di cui al presente comma si applicano anche qualora le modalità di esecu-
zione della prestazione siano organizzate mediante piattaforme anche di-
gitali». Queste modifiche non sono di piccolo conto e certamente ampliano 
l’ambito di applicazione dell’articolo 2, comma 1, che cessa di svolgere 
una funzione antifraudolenta sicché, dopo queste modifiche si deve pren-
dere atto che la norma fa riferimento anche a lavoratori sicuramente auto-
nomi deboli e applica anche ad essi la disciplina integrale del lavoro su-
bordinato. 
Non a caso la Cassazione in una sentenza del 20 gennaio 2020, n. 1663, 
che pure prende in considerazione il caso Foodora, regolato dalla norma-
tiva anteriore alle modifiche legislative del 2019 appena richiamate, non 
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solo respinge la qualificazione accolta dalla Corte di Appello di Torino 
come tertium genus, ma non esita ad affermare al § 27 che la disciplina del 
lavoro subordinato si applica «anche a prestatori ritenuti in condizione di 
debolezza economica operanti in una zona grigia tra autonomia e subordi-
nazione ma considerati meritevoli comunque di una tutela omogenea». Se 
così è, ben si può dire che la Cassazione preferisce utilizzare la categoria 
della subordinazione socioeconomica anziché quella della etero-organiz-
zazione. 
E infine voglio ricordare quanto ha sottolineato Mariella Magnani (Subor-
dinazione, eterorganizzazione e autonomia tra ambiguità normative e ope-
razioni creative della dottrina, in DRI, 2020, n. 1), la quale afferma che 
«tutte le costruzioni che si basano sulla nozione di lavoro etero-organiz-
zato nascono, per così dire, con un vizio di origine. E, dichiarando di pre-
stare fede al dettato normativo, in realtà propongono proprie (legittime e 
magari condivisibili) visioni di politica del diritto». E conclude, con un 
interrogativo retorico, «una simile operazione può essere compiuta dall’in-
terprete sulla base dell’esile dato contenuto nell’articolo 2, comma 1, del 
decreto legislativo n. 81/2015?». 
 
TIRABOSCHI – A distanza di pochissimi anni, il legislatore è tornato di 
nuovo a normare sulle collaborazioni coordinate e continuative, preve-
dendo l’estensione – in quanto applicabili – di alcune tutele riguardanti la 
trasparenza delle condizioni tra le parti del contratto. Cosa pensi di questi 
ulteriori interventi? 
SANTORO PASSARELLI – Il decreto legislativo n. 104 del 2022 estende 
molte parti della sua disciplina ai rapporti di collaborazione coordinata e 
continuativa dell’articolo 409, n. 3, c.p.c. e ai rapporti di collaborazione 
etero-organizzata dell’articolo 2, comma 1, del decreto legislativo n. 81 
del 2015.  
Il suddetto decreto ha ritenuto di considerare tra i “lavoratori” destinatari 
delle protezioni anche i collaboratori coordinati e continuativi, nonostante 
il considerando 5 della direttiva 1152/2019 confermi che «i lavoratori ef-
fettivamente autonomi non dovrebbero rientrare nell’ambito di applica-
zione della presente direttiva, in quanto non soddisfano… criteri» di deter-
minazione del rapporto di lavoro elaborati dalla Corte di giustizia (Cassa-
zione 7 ottobre 2021, n. 27310; Corte di giustizia, 4 dicembre 2014, C-
413/2013; Corte di giustizia, 11 dicembre 2015, C-422/2014). 
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In merito giova ricordare che il diritto dell’Unione europea non conosce 
una nozione univoca di subordinazione o di rapporto di lavoro o di lavora-
tore e rinvia il più delle volte alla normativa o alla prassi nazionale e, in 
questo caso, anche alla giurisprudenza euro-unitaria. 
Queste affermazioni sono perfettamente in linea, e in particolare si legga 
il considerando 8 secondo il quale coloro che rientrano nell’area del «falso 
lavoro autonomo» – ipotesi che «ricorre quando il lavoratore, al fine di 
evitare taluni obblighi giuridici o fiscali, è formalmente dichiarato come 
lavoratore autonomo pur soddisfacendo tutti i criteri che caratterizzano un 
rapporto di lavoro» – «dovrebbero rientrare nell’ambito di applicazione 
della presente direttiva» e, si aggiunge, «è opportuno che la determina-
zione dell’esistenza di un rapporto di lavoro si fondi sui fatti correlati 
all’effettiva prestazione di lavoro e non basarsi sul modo in cui le parti 
descrivono il rapporto». 
A mio avviso e in conclusione quando il decreto legislativo ha esteso la 
sua disciplina ai rapporti di lavoro autonomo continuativo e coordinato e 
ai rapporti di lavoro etero-organizzati certamente ha interpretato libera-
mente e non ha attuato la direttiva e in ogni caso non ha identificato altre 
due fattispecie (si veda Fabrizio Ferraro, L’estensione degli obblighi infor-
mativi alle collaborazioni coordinate e continuative e alle collaborazioni 
organizzate dal committente), distinte dal lavoro subordinato. 
Se il legislatore continuerà a procedere con questo linguaggio ambiguo e, 
dal mio punto di vista, confuso contribuirà a fare lievitare un contenzioso 
dannoso sia per i lavoratori che per i datori di lavoro. 
 
TIRABOSCHI – Per quanto l’idea del lavoro a progetto sia stata ridimensio-
nata e gradualmente messa da parte, avendo il legislatore preferito ricor-
rere ad altre soluzioni per governare la zona di confine tra autonomia e 
subordinazione, non possiamo nascondere che molto di quella intuizione 
sia ritornato “in vita” oggi nella legge n. 81 del 2017, che ha introdotto il 
lavoro agile. L’idea di lavorare per progetti e per obiettivi non anticipa 
forse, di quasi venti anni, il moderno smart working? 
SANTORO PASSARELLI – Comprendo la suggestione di considerare il lavoro 
a progetto il progenitore dello smart working perché questa forma di lavoro 
si incentra sul raggiungimento di obbiettivi e perché è necessario il con-
senso del lavoratore. E tuttavia non bisogna dimenticare che questa forma 
di lavoro può risultare molto più controllata dal datore di lavoro attraverso 
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i nuovi strumenti di geolocalizzazione (computer, cellulare, tablet) tant’è 
che proprio con riferimento allo smart working si pone l’esigenza di tute-
lare il diritto del lavoratore alla privacy, e si riconosce al lavoratore il di-
ritto alla disconnessione oltre l’orario di lavoro. Per contro nel lavoro pub-
blico questa forma di lavoro non è così diffusa perché notoriamente il po-
tere di controllo del dirigente è già debole nei confronti del lavoratore in 
presenza e ancor di più nei confronti del lavoratore a distanza. 
 
TIRABOSCHI – Mi resta una ultima domanda o curiosità: hai elaborato una 
tua proposta o soluzione per regolare e tutelare il lavoro del futuro in ge-
nerale e nell’ambito dell’area intermedia tra autonomia e subordinazione 
in particolare? 
SANTORO PASSARELLI – … 
Come sai nel 1979 sono stato tra i primi a scrivere una monografia sul 
“lavoro parasubordinato” e il criterio di individuazione di quella fattispecie 
era costituito dalla debolezza contrattuale.  
Tale criterio non è stato accolto dalla prevalente dottrina, che invece ha 
accolto il potere di coordinamento e poi il lavoro a progetto e ancora le 
collaborazioni organizzate dal committente. Mi sembra che tutti questi cri-
teri, pur individuando fattispecie formalmente diverse, poi tutte inevitabil-
mente, hanno favorito, al di là delle intenzioni dei loro autori, forme di 
elusione della disciplina del lavoro subordinato per le ragioni prima indi-
cate. 
Per queste ragioni mi sono convinto che se si vuole superare questo rischio 
diventa indispensabile individuare una fattispecie di lavoro dipendente (si 
noti non subordinato) che allarghi le maglie dell’articolo 2094 c.c., proprio 
perché non siamo più in presenza solo dell’impresa fordista ma anche di 
fronte a forme di lavoro non inerenti all’esercizio dell’impresa. E si ispiri, 
come ho già detto, all’articolo 4 della proposta di direttiva del 9 dicembre 
2021. 
Conseguentemente la legge dovrebbe individuare solo attraverso norme 
inderogabili alcune materie come le mansioni, il potere disciplinare e il 
potere di recesso del datore di lavoro, chiarendo a quali tipi di rapporti 
(operai impiegati e lavoratori autonomi deboli, si veda Cassazione n. 1663 
del 2020) si applica la tutela reintegratoria, salva la tutela indennitaria per 
gli altri tipi di lavoro. 
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E lasci la regolamentazione di tutte le altre materie alla contrattazione col-
lettiva nazionale, salva la delega da parte della stessa contrattazione nazio-
nale alla contrattazione aziendale di intervenire anche in pejus.  
È ovvio che la competenza affidata alla contrattazione collettiva di regola-
mentare molte materie del rapporto di lavoro, come pure di affidare alla 
stessa e non alla legge la disciplina dei rapporti tra contratti collettivi di 
diverso livello comporta in via prioritaria un intervento della legge che 
individui i criteri di misurazione della rappresentatività sindacale e risolva 
anche il problema della perimetrazione dell’area contrattuale. 
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Certificazione dei contratti di lavoro  
e volontà assistita 

 

Intervista a Antonio Vallebona 
 
 
TIRABOSCHI – L’istituto della certificazione non è stato oggetto di grande 
attenzione da parte della dottrina. O meglio, per essere precisi, se ne è di-
scusso intensamente (e criticamente) nelle fasi di elaborazione e promul-
gazione della legge Biagi e, a seguire, all’indomani della novella contenuta 
nel collegato lavoro del 2010. Il tema è poi uscito progressivamente dai 
radar della riflessione giuslavoristica senza quasi mai diventare oggetto di 
analisi di portata sistematica, oltre il mero dettaglio normativo. Sai spie-
garci il perché? Se il problema era quello dei limiti dello strumento, così 
come disciplinato e congegnato dal legislatore, un dibattito scientifico co-
struttivo avrebbe forse potuto fornire un contributo per il suo migliora-
mento e avvicinarlo a quelle proposte dottrinali dirette a “sostenere” l’au-
tonomia privata individuale nella costruzione del regolamento contrat-
tuale.  
VALLEBONA – La certificazione dei contratti è soggetta al controllo del 
giudice se una delle parti del contratto propone ricorso. Pertanto questo 
istituto ha dei limiti, che potrebbero essere eliminati se il legislatore ema-
nasse una norma secondo cui la valutazione della commissione non è sin-
dacabile. 
 
TIRABOSCHI – Eppure, anche se in modo silenzioso, l’istituto segnala un 
certo radicamento nella prassi. Chi segue il fenomeno registra un signifi-
cativo aumento del numero delle sedi di certificazione e anche una decisa 
crescita del numero dei contratti di lavoro certificati. Manca un monito-
raggio ufficiale nonostante il Ministero del lavoro disponga di tutte le in-
formazioni in ragione dell’obbligo di periodica comunicazione da parte 
delle commissioni in merito ai contratti certificati (numero, tipologia, 
ecc.). Perché questo silenzio e perché l’assenza di trasparenza sul feno-
meno della certificazione anche in sede istituzionale? 
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VALLEBONA – I datori di lavoro e i rispettivi avvocati sanno tutto e quindi 
il silenzio e l’assenza di trasparenza non incidono sull’utilizzo dell’istituto. 
 
TIRABOSCHI – Difficile sostenere che la certificazione dei contratti di la-
voro abbia concorso alla idea di una personalizzazione del programma 
contrattuale. Pensi che abbia comunque avuto un esito positivo rispetto al 
contenimento del contenzioso in materia di rapporti di lavoro? 
VALLEBONA – La certificazione dei contratti ha il «fine di ridurre il con-
tenzioso in materia di lavoro» (articolo 75, comma 1, decreto legislativo n. 
276 del 2003, come novellato dell’articolo 30, comma 4, legge n. 183 del 
2010). Ma l’atto di certificazione emesso dalla commissione è soggetto 
alla valutazione del giudice sia per l’erroneità della qualificazione (articoli 
79 e 80, decreto legislativo n. 276 del 2003; articolo 30, comma 2, legge 
n. 183 del 2010), sia per la difformità tra l’atto e la sua attuazione (articolo 
80, decreto legislativo n. 276 del 2003; articolo 30, legge n. 183 del 2010), 
sia per vizi del consenso (articolo 80, decreto legislativo n. 276 del 2003; 
articolo 30, legge n. 183 del 2010). Pertanto il contenzioso lavoristico si 
può ridurre solo se entrambe le parti del contratto certificato non propon-
gono ricorso al giudice. Sicché occorrerebbe una statistica per il numero 
dei contratti certificati e per il numero delle cause relative ai predetti con-
tratti. Purtroppo non esiste alcuna statistica e quindi non si sa se il fine 
previsto dal legislatore sia stato raggiunto.  
 
TIRABOSCHI – Non disponendo, come detto, di un monitoraggio ufficiale 
posso però segnalarti i dati della esperienza della commissione di certifi-
cazione del Dipartimento di Economia “Marco Biagi” dell’Università di 
Modena e Reggio Emilia, che presiedo. Dal 2005 a oggi abbiamo certifi-
cato oltre 25.000 contratti di lavoro. I pochi contenziosi giunti in tribunale 
sono stati tre: due casi di collaborazione a progetto, di cui uno giunto in 
secondo grado, con decisioni che hanno ribaltato la qualificazione della 
collaborazione in rapporto di lavoro subordinato, e un caso di conferma, 
in primo e secondo grado, della genuinità di un appalto negli esatti termini 
che avevamo certificato. Vero anche, per allargare l’orizzonte della espe-
rienza pratica, che le sentenze in materia di certificazione sono davvero 
limitate, forse una ventina, di cui la metà relativa a mere questioni proce-
durali e molte altre sulla legittimità dell’ente certificatore. 
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VALLEBONA – Se la commissione di certificazione dell’Università di Mo-
dena e Reggio Emilia ha certificato tanti contratti ed i relativi giudizi sono 
pochissimi vuol dire che l’istituto funziona bene. 
 
TIRABOSCHI – Per certi versi la certificazione dei contratti di lavoro segue 
un po’ la sorte dei contratti di prossimità di cui all’articolo 8 del decreto-
legge n. 138 del 2011. Si fa ma non si dice. Tu cosa pensi di questo? Del 
resto, nei primi schemi di articolato normativo circolati all’indomani della 
approvazione della legge Treu e della conseguente ipotesi di elaborare uno 
Statuto dei lavori, la certificazione dei contratti veniva affidata agli enti 
bilaterali costituiti nell’ambito dei sistemi di contrattazione collettiva com-
parativamente più rappresentativi. Anche questo può essere forse visto 
come un elemento di contiguità tra istituto della certificazione e contratti 
di prossimità, non credi? 
VALLEBONA – Tra la certificazione e i contratti collettivi di prossimità (ar-
ticolo 8, decreto-legge n. 138 del 2011, convertito con legge n. 148 del 
2011) esiste una profonda differenza. Invero l’atto di certificazione non 
può derogare alcuna norma di legge, mentre i contratti collettivi di prossi-
mità possono derogare le disposizioni di legge (comma 2-bis) nelle materie 
indicate nel precedente comma 2. Pertanto non si possono assimilare la 
certificazione dei contratti e i contratti collettivi di prossimità. 
 
TIRABOSCHI – Facciamo un passo indietro. Indubbiamente, la certifica-
zione dei contratti di lavoro entra nel nostro ordinamento giuridico con la 
legge Biagi. Non mancano tuttavia letture più profonde che individuano 
precise origini dottrinali dell’istituto. Il riferimento è al dibattito di inizio 
anni Novanta in materia di rivalutazione del ruolo della autonomia nego-
ziale privata nei rapporti di lavoro. Una tappa significativa è stata il con-
vegno Aidlass di Udine nel maggio del 1991, in particolare la relazione di 
Massimo D’Antona, dove si iniziava a mettere in discussione il dogma 
della inderogabilità e ad avanzare l’idea di una personalizzazione del pro-
gramma negoziale concordato tra le parti del rapporto di lavoro. Concordi 
su questa genesi? Altra cosa, naturalmente, è la proposta di introdurre nel 
nostro ordinamento giuridico una qualche forma di controllo preventivo 
sulle pattuizioni individuali sia nella scelta del tipo contrattuale che nella 
fissazione della disciplina del singolo rapporto di lavoro. Tu sei stato il 
promotore di questa proposta in termini di “volontà assistita”, con 
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larghissimo anticipo rispetto al dibattito avviato con la legge Biagi. Ci puoi 
spiegare le differenze e le analogie con la certificazione e aiutarci a capire 
se, comunque, l’istituto della certificazione si colloca nella prospettiva da 
te auspicata? 
VALLEBONA – La volontà individuale assistita non è stata mai considerata 
dal legislatore. Questa proposta serve per derogare norme di legge e di 
contratti collettivi con il consenso di entrambe le parti del contratto indi-
viduale e con l’assistenza di un soggetto terzo come un sindacalista o una 
commissione. Nell’articolo 81, decreto legislativo n. 276 del 2003, è pre-
visto che la commissione di certificazione svolga anche compiti di assi-
stenza con riferimento alle disponibilità dei diritti. Ma occorre un decreto 
del Ministro del lavoro (articolo 78, comma 4, decreto legislativo n. 276 
del 2003), mai emanato. Negli ultimi anni i datori di lavoro ricorrono 
spesso durante il rapporto alle conciliazioni in sede assistita, ai sensi 
dell’articolo 2113, comma 4, c.c., in cui il lavoratore può rinunziare ai di-
ritti già maturati. Ovviamente il lavoratore, anche se assistito, non può ri-
fiutare la proposta del datore, poiché si è ricreato il timore reverenziale in 
quanto i casi di tutela reale contro il licenziamento si sono molto ridotti 
(articolo 18 dello Statuto dei lavoratori nuovo testo ex legge n. 92 del 2012; 
decreto legislativo n. 23 del 2015 per i nuovi assunti). Non a caso la Su-
prema Corte ha rilevato che la prescrizione dei crediti retributivi non può 
più decorrere durante il rapporto (sentenza della Cassazione 6 settembre 
2022, n. 26246), come invece avveniva fino al 2012. 
 
TIRABOSCHI – Non pensi però che si debba, almeno in sede di riflessione 
teorica, tenere ben distinto il concetto di volontà assistita da quello, più 
circoscritto, di derogabilità assistita? Nella tua proposta del 1991 ho intra-
visto più il tentativo di dare certezza al contenuto delle norme inderogabili 
– «spesso di dubbio significato», come scrivevi – che non un vero e proprio 
meccanismo di derogabilità che, se mai, è aggiuntivo a quello della volontà 
assistita. Per esempio sottolineavi la necessità di riconoscere alle parti la 
possibilità di negoziare «clausole specifiche e aderenti al caso concreto». 
Una prospettiva questa che forse potremmo dire realizzata, posto che l’ar-
ticolo 30, commi 2 e 3, della legge n. 183 del 2010 vincola il giudice a non 
discostarsi dalle valutazioni espresse dalle parti in sede di certificazione 
del contratto, tanto in relazione alla qualificazione del contratto che alle 
motivazioni poste alla base del licenziamento se queste sono state tipizzate 
nel contratto di lavoro. Cosa pensi al riguardo? 
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VALLEBONA – L’articolo 30, comma 2, legge n. 183 del 2010, si riferisce 
ai contratti certificati, ripetendo che il giudice si può discostare se la qua-
lificazione del contratto è erronea, se esistono vizi del consenso o se c’è 
difformità tra il programma negoziale certificato e la sua successiva attua-
zione, come già indicato nel decreto legislativo n. 276 del 2003. 
Mentre l’articolo 30, comma 3, legge n. 183 del 2010 si riferisce alle clau-
sole del contratto certificato che tipizzano la giusta causa o il giustificato 
motivo di licenziamento, prevedendo che il giudice “tiene conto” di queste 
clausole. 
 
TIRABOSCHI – Non pensi che l’opposizione al modello della volontà assi-
stita abbia finito con l’agevolare, anche se solo indirettamente, i processi 
di deregolazione a cui abbiamo assistito negli ultimi anni? Non pensi che 
l’opposizione al modello della volontà assistita abbia finito con l’agevo-
lare, anche se solo indirettamente, i processi di deregolazione a cui ab-
biamo assistito negli ultimi anni? 
VALLEBONA – La mia opinione è che la riduzione delle tutele del lavora-
tore avvenuta dal 2010 in poi possa essere attenuata solo se il legislatore 
attui finalmente l’articolo 39, comma 2 e ss. della Costituzione (contratti 
collettivi erga omnes) e l’articolo 46 della Costituzione (collaborazione 
alla gestione delle aziende). 
 
TIRABOSCHI – Una ultima domanda. Non pensi che era forse interesse del 
sindacato e della rappresentanza, anche nelle sedi bilaterali, farsi carico di 
questo strumento che, peraltro, consente il contatto con lavoratori che ra-
ramente entrano in contatto con il sindacato? 
VALLEBONA – I sindacati, oltre a stipulare i contratti collettivi, assistono il 
lavoratore nella conciliazione non impugnabili ai sensi dell’articolo 2113, 
comma 4, c.c. Mentre la commissione di certificazione costituita negli enti 
bilaterali (articolo 76, comma 1, lettera a, decreto legislativo n. 276 del 
2003) ha sempre il limite del controllo del giudice che i sindacati non vo-
gliono. 
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La riforma dei servizi ispettivi  
e delle attività di vigilanza 

 

Intervista a Pierluigi Rausei 
 
 
TIRABOSCHI – Una delle parti più trascurate e meno conosciute della legge 
Biagi è quella relativa alla riforma dei servizi ispettivi e delle attività di 
vigilanza. Un tema non banale visto che la storia del diritto del lavoro può 
essere raccontata anche attraverso il parametro della sua effettività. Una 
effettività che, almeno nel nostro Paese, è decisamente bassa se guardiamo 
l’alto tasso di esazione e aggiramento del dato formale. Il tuo contributo a 
questa parte molto tecnica e anche molto “sensibile” della riforma è stato 
decisivo: ci puoi aiutare a ricostruire il quadro normativo di riferimento?  
RAUSEI – Parliamo dell’articolo 8 della legge n. 30 del 2003, attuato dal 
decreto legislativo n. 124 del 2004 (Razionalizzazione delle funzioni ispet-
tive in materia di previdenza sociale e di lavoro), che ha rappresentato un 
punto di svolta per il sistema delle ispezioni in materia di lavoro e di legi-
slazione sociale in Italia. Con questa disposizione la legge Biagi delegava 
il governo a riformare il “servizio ispettivo” in materia di lavoro e di pre-
videnza con l’intento dichiarato di definire «un sistema organico e coe-
rente di tutela del lavoro», attraverso interventi omogenei da parte delle 
amministrazioni coinvolte e preposte alla vigilanza. La delega andava 
esercitata per il «riassetto della disciplina vigente sulle ispezioni in materia 
di previdenza sociale e di lavoro», con un primo storico obiettivo di ridare 
visibilità e respiro, in termini di campo di azione e di operatività, ai servizi 
ispettivi delle allora Direzioni provinciali del lavoro, sostituite in seguito 
dagli attuali Ispettorati territoriali del lavoro. Peraltro, la delega si dipa-
nava su una strategica operazione di coordinamento necessario fra le di-
verse attività ispettive e di vigilanza all’epoca attuate dagli organismi più 
diversi. Accanto al Servizio ispezione della allora Direzione provinciale 
del lavoro competente per territorio, infatti, concorrevano ad esaminare le 
singole fattispecie lavoristiche, senza nessun vincolo di coordinamento 
preventivo (ma solo di informazione successiva): i funzionari ispettivi di 
Inps (previdenza obbligatoria) e Inail (assistenza obbligatoria); i 
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funzionari ispettivi delle Asl (in connessione alla materia di igiene e sicu-
rezza); i militari della Guardia di finanza e i funzionari accertatori 
dell’Agenzia delle entrate (nella lotta al lavoro sommerso finalizzata 
all’emersione); i funzionari della Siae e dell’Enpals (per attività relative al 
lavoro nello spettacolo); la Polizia di Stato e i Carabinieri (ogniqualvolta 
in sede di accertamenti di competenza vengano ad individuare rapporti di 
lavoro). La finalità di voler coordinare tutti i soggetti protagonisti delle 
ispezioni in materia di lavoro e di legislazione sociale fu raccolta dall’ar-
ticolo 3 del decreto legislativo n. 124 del 2004 che nella Commissione 
centrale di coordinamento dell’attività di vigilanza coinvolse anche le 
Aziende sanitarie locali. Tuttavia la Corte costituzionale con sentenza n. 
384 del 2005 ne dichiarò la parziale illegittimità costituzionale proprio per 
aver inserito nell’organo di coordinamento centrale anche il Coordinatore 
nazionale delle aziende sanitarie locali. 
 
TIRABOSCHI – Una premessa, questa parte della legge Biagi, per una ri-
forma più ampia della concezione, a quei tempi ancora molto formalistica, 
dei rapporti di lavoro. 
RAUSEI – Esatto. Senza la legge Biagi non avrebbe trovato alcuno spazio, 
appena quattro anni più tardi, la vasta azione di semplificazione prodotta 
dal decreto-legge n. 112 del 2008, convertito dalla legge n. 133 del 2008, 
che abolì i libri cartacei obbligatori di lavoro (matricola e paga) ed eliminò 
molte procedure burocratiche e oneri amministrativi a carico delle im-
prese, istituendo il più agile Libro unico del lavoro (LUL), che a sua volta 
determinò uno scenario completamente nuovo per l’ispezione del lavoro. 
Tutto questo venne prontamente sottolineato dal Ministro del lavoro del 
tempo, Maurizio Sacconi, dapprima con la circolare n. 20 del 2008, e suc-
cessivamente con la macro-direttiva sui servizi ispettivi e le attività di vi-
gilanza del 18 settembre 2008 (altro passaggio di rilevanza storica che tro-
vava un solo precedente in un atto del 1906), nonché da ultimo nello stesso 
restyling del decreto legislativo n. 124 del 2004, che approdò solo due anni 
più tardi con la legge n. 183 del 2010 (c.d. collegato lavoro). 
 
TIRABOSCHI – Un aspetto centrale di questa visione era la parte della pre-
venzione e della promozione di condotte conformi alla legge. Una prospet-
tiva molto innovativa di quello che tu chiami il diritto sanzionatorio del 
lavoro.  
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RAUSEI – In primo luogo la legge Biagi, nel riorganizzare i servizi ispettivi, 
si era posta il problema della pletora degli organismi preposti a considerare 
e valutare, ciascuno per proprio conto e in modo settoriale, la validità dello 
svolgimento di un rapporto di lavoro e la correttezza del suo inquadra-
mento normativo. In quell’epoca una impresa poteva essere sottoposta al 
vaglio di enti plurimi e diversi con riguardo specifico ai rapporti di lavoro 
in essere col personale occupato, con esiti non di rado contraddittori circa 
l’inquadramento delle singole fattispecie esaminate. Altra questione, era 
rappresentata dalla segnalazione di interventi ispettivi e di indagine, da 
parte degli Enti già citati, che si accavallavano in lassi di tempo anche 
brevi, con sicuro danno per l’economicità e l’efficienza dell’azione di vi-
gilanza e di controllo della pubblica amministrazione e con evidente disa-
gio per il sistema imprenditoriale. Su questi profili critici la legge Biagi 
agiva in chiave di intervento sistematizzante, allo scopo di affrontare e ten-
tare di risolvere gli aspetti di maggiore problematicità.  
 
TIRABOSCHI – Una esigenza anche di recuperare una visione di sistema… 
RAUSEI – La vigilanza sulla legislazione sociale in materia di lavoro, nel 
corso del tempo, aveva in effetti perduto la sua pure originaria sistemati-
cità, allorché individuava esclusivamente in capo all’allora Ispettorato del 
lavoro (1906-1912) la competenza generale alle indagini sul mondo del 
lavoro in tutti i suoi aspetti. Successivamente, tuttavia, il legislatore, per 
ragioni più di tipo politico, che non per motivi di organizzazione, aveva 
pensato di moltiplicare i soggetti titolari di potestà ispettive e, in senso più 
generale, di accertamento in materia: nel 1978 fu ceduta pressoché inte-
gralmente alle Regioni la vigilanza su igiene e sicurezza sul lavoro; nel 
1983 furono implementate le funzioni di vigilanza di Inps e Inail per gli 
aspetti previdenziali, assistenziali e assicurativi obbligatori; nel 2002 ad 
Agenzia delle entrate e Guardia di finanza fu assegnata una competenza 
generalizzata a constatare la correttezza dei rapporti di lavoro presso le 
aziende soggette a verifica a contrasto dell’evasione e del lavoro som-
merso. A fronte di quella asistematicità del novero dell’attività ispettiva la 
legge n. 30 del 2003 imponeva una «razionalizzazione degli interventi 
ispettivi di tutti gli organi di vigilanza»: col termine “razionalizzazione” il 
legislatore delegante sembrava prendere atto dell’insostenibile carenza si-
stematica dell’esercizio dell’attività ispettiva in materia di lavoro e conte-
stualmente porsi l’obiettivo di ricondurla a sistema. “Razionalizzare”, al-
lora, nel senso di una migliore e più organica gestione degli interventi 
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ispettivi, anche sotto il profilo dei canoni di efficacia e di efficienza 
dell’azione amministrativa. 
 
TIRABOSCHI – Con quali esiti? 
RAUSEI – L’intervento razionalizzatore introdotto dalla legge Biagi con-
dusse, con gli articoli 4 e 5 del decreto legislativo n. 124 del 2004, ad una 
differente organizzazione dell’azione ispettiva, assegnando agli allora uf-
fici territoriali (provinciali e regionali) del Ministero del lavoro il coordi-
namento e la programmazione degli accertamenti ispettivi sul rispettivo 
territorio di competenza, con riferimento ai controlli da svolgere nel sin-
golo contesto aziendale individuato ovvero anche nel settore merceologico 
o di attività considerato. La riforma in tal modo garantiva che la medesima 
azienda non venisse subissata, in un arco di tempo anche ristretto, di con-
trolli diversificati in materia di lavoro e previdenza, a garanzia di un nuovo 
rapporto fra utente (datore di lavoro) e amministrazione (servizi ispettivi), 
basato su una sinergia tra tutti gli organi ispettivi, che muoveva i propri 
passi nel quadro di quell’esercizio “unitario” delle funzioni ispettive cui 
pure lo stesso articolo 8 della legge Biagi faceva riferimento esplicito e che 
ha rappresentato la matrice di quella volontà di implementazione cui era 
orientato il decreto legislativo n. 149 del 2015 nel far nascere l’Agenzia 
«unica per le ispezioni del lavoro».  
 
TIRABOSCHI – E cosa altro ancora? 
RAUSEI – La legge Biagi non si fermava sulla soglia delle affermazioni di 
principio, ma segnava chiaramente i confini e gli obiettivi della riforma del 
sistema delle ispezioni, improntato ad un carattere generale di tutela, che 
mirava non più soltanto alla verifica e alla sanzione, ma soprattutto alla 
“prevenzione” e alla “promozione” dell’osservanza delle norme su rap-
porto di lavoro, obblighi previdenziali e assistenziali, «trattamento econo-
mico e normativo minimo» e «livelli essenziali delle prestazioni concer-
nenti i diritti civili e sociali». Lo scopo dichiarato della legge, sul punto, 
era quello di garantire «su tutto il territorio nazionale» un identico “zoc-
colo duro” di tutela minima per tutti i lavoratori, senza eccezioni: a questa 
finalità di sicuro rilievo sociale si volgeva anche la valorizzazione della 
«attività di consulenza degli ispettori», per ricondurre il sistema imprendi-
toriale e l’intorno giuslavoristico in ambito aziendale a canoni di legalità e 
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di correttezza nell’applicazione della normativa di settore, a monte di qual-
siasi successivo intervento ispettivo. 
 
TIRABOSCHI – Un altro aspetto era il raccordo tra attività ispettiva e l’atti-
vità conciliativa. 
RAUSEI – Esatto. Con la riforma si mirava anche a ridefinire il «quadro 
regolatorio […] ispirato a criteri di equità ed efficienza», con la finalità 
specificamente espressa di prevenire le controversie individuali di lavoro 
in sede di conciliazione, ciò anche attraverso il raccordo funzionale e ope-
rativo fra l’attività ispettiva e quella di conciliazione delle controversie in-
dividuali, anche allo scopo (dichiarato) di una semplificazione della pro-
cedura per la soddisfazione dei crediti di lavoro attraverso la promozione 
di idonee soluzioni in sede di conciliazione. La questione non era nuova 
per gli addetti ai lavori, ma per la prima volta se ne occupava il legislatore, 
lasciando libero il governo quanto al metodo e al criterio da seguire per 
ottenere il risultato atteso ed evitare che quel raccordo finisse per rimanere 
una mera dichiarazione d’intenti. 
 
TIRABOSCHI – Una questione non nuova e anche controversa tra gli addetti 
ai lavori. 
RAUSEI – Una prima ipotesi di lavoro avanzata in dottrina (attuata poi 
dall’articolo 12 del decreto legislativo n. 124 del 2004 con l’istituto della 
“diffida accertativa per crediti patrimoniali”) muoveva dall’articolo 4 della 
legge n. 628 del 1961, nel punto in cui assegnava agli ispettori del lavoro 
la vigilanza sull’applicazione dei contratti collettivi di lavoro, immagi-
nando che il legislatore delegato, nell’esercizio della delega, potesse pre-
vedere uno specifico potere di diffida proprio con attenzione alle inadem-
pienze contrattuali che si fossero riverberate in vere e proprie “lesioni giu-
ridiche”, di carattere patrimoniale (per menomazione di spettanze di tipo 
economico o retributive). La tutela ispettiva circa l’attuazione dei contratti 
collettivi di lavoro avrebbe rafforzato l’efficacia dell’attività sindacale, 
consentendo all’ispettore che in fase di accertamento abbia riscontrato dif-
formità rispetto alle previsioni contrattuali collettive di “diffidare” il datore 
di lavoro al pagamento delle spettanze retributive dovute. Se il datore 
adempie alla diffida non è assoggettato a sanzioni, mentre il lavoratore ot-
tiene immediata ed effettiva soddisfazione dei crediti vantati, con sicuro 
beneficio per il contenzioso in materia di lavoro. Altra frontiera del 
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dibattito attuativo del raccordo fra momento ispettivo e quello conciliativo 
(attuata dall’articolo 11 del decreto legislativo n. 124 del 2004 con l’isti-
tuto della “conciliazione monocratica”) riguardava l’avvento di un nuovo 
modello conciliativo per considerare e valutare l’intera questione riguar-
dante elementi del rapporto di lavoro controversi, ma possibile oggetto di 
accordo transattivo fra le parti, che consentisse al datore di lavoro, in caso 
di esito positivo, e cioè di conciliazione, di vedersi applicato il beneficio 
della estinzione delle ipotesi sanzionatorie connesse e rilevate o rilevabili 
in sede ispettiva. 
 
TIRABOSCHI – Un aspetto importante era relativo al tentativo di semplifi-
cazione del procedimento sanzionatorio. La legge Biagi si occupava, sia 
pure marginalmente, anche della semplificazione dei procedimenti ammi-
nistrativi di tipo sanzionatorio, attivati ai sensi della legge n. 689 del 1981, 
prevedendo l’introduzione di un nuovo ricorso amministrativo alla allora 
Direzione regionale del lavoro. 
RAUSEI – La norma si volgeva alla “semplificazione” del procedimento 
sanzionatorio amministrativo che si apre con l’accesso ispettivo in azienda 
e con la relativa attività di verbalizzazione, prosegue con l’adozione del 
verbale di accertamento e di contestazione o notificazione degli illeciti am-
ministrativi e si conclude con la emanazione dell’ordinanza (ingiunzione 
o archiviazione), consentendo al legislatore delegato di prevedere un ri-
corso che riconoscesse al datore di lavoro destinatario del verbale conclu-
sivo degli accertamenti di impugnarlo dinanzi a un organo amministrativo 
sovraordinato all’ispettore accertatore e verbalizzante (così poi l’articolo 
17 del decreto legislativo n. 124 del 2004 con il ricorso al Comitato per i 
rapporti di lavoro). In secondo luogo, si poteva immaginare un “ricorso” 
non solo “preventivo” (nei riguardi del provvedimento che notificasse l’il-
lecito), ma anche capace di inserirsi in una fase “intermedia” fra l’emis-
sione dell’ordinanza-ingiunzione e l’opposizione in sede giudiziaria, solu-
zione che appariva idonea ad operare in senso deflativo per il contenzioso 
davanti al Tribunale (semplificazione attuata dall’articolo 16 del decreto 
legislativo n. 124 del 2004 con il ricorso al Direttore regionale del lavoro, 
poi abrogato dal decreto legislativo n. 149 del 2015). 
 
TIRABOSCHI – Veniamo ora a qualche aspetto tecnico, penso alla prescri-
zione e alla diffida. 
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RAUSEI – L’articolo 8 della legge n. 30 del 2003 si occupava della “ridefi-
nizione” di due istituti tipici degli ispettori del lavoro: “prescrizione” e 
“diffida”, andando efficacemente incontro alle esigenze pratiche emerse 
nel corso dell’attività ispettiva declinata non solo per l’azione necessaria 
di contrasto al lavoro illegale, sommerso e irregolare, ma anche verso 
l’obiettivo di fornire alle aziende ispezionate una opportunità di adeguarsi 
alla normativa, prima di venire effettivamente sanzionate. I due strumenti 
presi in considerazione dalla legge Biagi, in effetti, esistevano già nell’or-
dinamento, seppure modellati in modo da non garantire affatto l’efficacia 
dell’intervento ispettivo in veste “orientativa” e correttiva. In particolare 
la “diffida” era uno strumento storicamente affidato alle cure degli ispet-
tori del lavoro: previsto originariamente dall’articolo 12 del regio decreto 
n. 431 del 1913 (sebbene denominato “prescrizione”), esso venne in se-
guito trasferito nel corpo dell’articolo 9 del decreto del Presidente della 
Repubblica n. 520 del 1955, che conferiva ai funzionari ispettivi del la-
voro, ove constatassero l’inosservanza delle norme di legge (penalmente 
sanzionate), la facoltà, «valutate le circostanze del caso, di diffidare con 
apposita prescrizione il datore di lavoro, fissando un termine per la rego-
larizzazione». La “prescrizione”, invece, era stata introdotta dall’articolo 
20 del decreto legislativo n. 758 del 1994, prevedendo che di fronte alla 
constatata inosservanza delle norme prevenzionistiche (in materia di 
igiene, salute e sicurezza sul lavoro) e delle norme penali di carattere per-
manente l’ispettore del lavoro ha il dovere giuridico di ordinare l’elimina-
zione della situazione di fatto che determina la violazione: un provvedi-
mento emesso dall’organo ispettivo nell’esercizio delle funzioni di polizia 
giudiziaria, conseguente all’accertamento di alcune contravvenzioni, per 
impedire che l’illecito abbia qualsiasi prosecuzione. L’esercizio 
dell’azione penale rimane sospeso finché il trasgressore non ha adempiuto 
alla prescrizione e, di seguito, corrisposto la sanzione amministrativa pe-
cuniaria per la regolarizzazione. La legge Biagi consentiva di intervenire 
su prescrizione e diffida, anche alla luce del parere reso dal Consiglio di 
Stato il 19 gennaio 1983, che il legislatore delegante faceva proprio, affer-
mando che l’esercizio della potestà di diffida attribuita dall’articolo 9 del 
decreto del Presidente della Repubblica n. 520 del 1955 fosse legittimo 
«anche in presenza degli illeciti amministrativi». In questa prospettiva la 
diffida poteva divenire per le violazioni amministrative quello che la pre-
scrizione era già per gli illeciti penali di tipo contravvenzionale (in questa 
direzione andò l’articolo 13 del decreto legislativo n. 124 del 2004), inoltre 
la prescrizione stessa poteva essere ampliata nel suo spettro operativo ri-
comprendendo la generalità delle contravvenzioni in materia di lavoro, 
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fatta eccezione per quelle punite con la sola pena detentiva (come fece 
l’articolo 15 del decreto legislativo n. 124 del 2004). 
 
TIRABOSCHI – Da qui l’istituto della disposizione. 
RAUSEI – Esatto. La legge Biagi apriva la strada, seppure indirettamente 
perché non espressamente richiamato, a una rivitalizzazione di un altro 
strumento di ordine e orientativo, quello della “disposizione”, già previsto 
dall’articolo 10 del decreto del Presidente della Repubblica n. 520 del 
1955, volto a imporre ai datori di lavoro ispezionati l’adeguamento per la 
corretta applicazione delle tutele stabilite dalla legge (così l’articolo 14 del 
decreto legislativo n. 124 del 2004). 
 
TIRABOSCHI – Rimaneva il nodo del coordinamento decisionale con un 
preciso riferimento a livello centrale. 
RAUSEI – Quando la legge Biagi entrò in vigore, le funzioni di coordina-
mento delle sedi territoriali del Ministero del lavoro (allora Direzioni pro-
vinciali e regionali del lavoro) e, quindi, di programmazione e indirizzo 
delle attività di ispezione e vigilanza, erano svolte dalla Divisione VII 
(Programmazione, coordinamento e controllo dell’attività ispettiva) della 
Direzione generale degli affari generali. Mancava un referente decisionale 
a livello apicale nella struttura amministrativa ministeriale, mostrando 
chiaramente come anche all’interno dello stesso Ministero del lavoro la 
funzione ispettiva non fosse meritevole di autonoma evidenziazione. An-
che su questo la legge n. 30 del 2003 si stagliò come un gigante a presidio 
della valenza delle ispezioni del lavoro, facendo obbligo al governo di isti-
tuire una nuova Direzione generale presso il Ministero del lavoro con com-
piti e funzioni di «direzione e coordinamento delle strutture periferiche del 
Ministero», mirando a fornire ai servizi ispettivi a livello regionale e pro-
vinciale un riferimento centrale di carattere dirigenziale di primo livello, 
con sicuro miglioramento, anche sotto il profilo strutturale, dei rapporti e 
degli scambi informativi fra le sedi territoriali e i vertici ministeriali. Si 
trattava in buona sostanza di ridare agli ispettori del lavoro quella visibilità 
istituzionale e sociale che nel tempo gli stessi erano venuti via via per-
dendo, rispetto agli anni in cui il servizio ispettivo del Ministero del lavoro 
costituiva un punto di riferimento assoluto per il mondo dei datori di lavoro 
e dei lavoratori, nonché delle rispettive organizzazioni sindacali e di cate-
goria. 
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TIRABOSCHI – Era del resto la legge di delega a sollecitare la finalità di un 
«esercizio unitario» delle funzioni ispettive. 
RAUSEI – Una unitarietà che evocava quell’uniformità del comportamento 
dei servizi ispettivi su tutto il territorio nazionale che sola avrebbe consen-
tito al sistema imprenditoriale e ai consulenti del lavoro di operare con 
maggiore certezza giuridica, sicuri che la medesima norma venisse inter-
pretata e applicata da qualsiasi ispettore del lavoro nell’identico ed unico 
modo. Uniformità che, malauguratamente, né il decreto legislativo n. 124 
del 2004, né il decreto legislativo n. 149 del 2015 sono riusciti a tutt’oggi 
a conseguire, e che pure rappresenta ancora una esigenza fortemente av-
vertita, ponendosi seriamente a contrasto di ogni forma di dumping con-
trattuale ed economico fra le aziende che operano in un determinato terri-
torio rispetto a quelle che svolgono la loro attività in altre realtà territoriali, 
differenziate da una interpretazione più o meno restrittiva della normativa 
giuslavoristica. 
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