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INTRODUZIONE

Il presente volume Dieci anni di orientamenti europei per l’occupazione (1997-
2007) vuole indagare l’impatto della Strategia europea dell’occupazione e quello
della correlata Strategia di Lisbona sulle politiche attive del lavoro e sui processi
di riforma dell’ordinamento del lavoro e delle relazioni industriali in Italia.
Stando alla relazione annuale del Consiglio dell’UE sullo stato di attuazione delle
politiche per l’occupazione degli Stati membri, per il 2007 l’Italia sembra aver
compiuto progressi più decisi rispetto agli anni precedenti riuscendo, così, a
garantire un’attuazione maggiormente coerente ed integrata della Strategia di
Lisbona per la crescita e l’occupazione. I progressi si registrano sia sul fronte
microeconomico che su quello macroeconomico anche se molto, ancora, dipen-
de dalla capacità del paese rispetto all’attuazione delle politiche perseguite
soprattutto sul fronte occupazionale. Ulteriori sforzi sono attesi anche in tema di
sostenibilità fiscale, affinché il rapporto debito pubblico/PIL cominci a diminuire
(dando piena attuazione alle riforme pensionistiche); su quello della concorrenza
dei mercati dei beni e servizi; su quello del lavoro regolare e della cd. flexicurity
e, infine, nel campo dell’istruzione e dell’apprendimento continuo.
Certamente l’implementazione delle politiche attive per il lavoro, rappresenta
una risposta comune di tutti gli stati membri dell’UE per fronteggiare il proble-
ma della crescita e dello sviluppo economico, creando un clima favorevole alla
crescita dell’occupazione. Proprio su questo delicato equilibrio tra crescita e
occupazione si concentra il presente volume cercando, in particolare nel primo
capitolo, di esplorare la natura, se così si può dire, della Strategia europea per
l’occupazione in quanto strumento di orientamento per i mercati del lavoro
dell’UE, mettendone in evidenza le teorie economiche che l’ispirano. In effetti,
quello che appare maggiormente evidente, è proprio l’aspetto di Strategia per
l’occupazione in quanto strategia di investimento in capitale umano, al fine di
favorire la crescita dei sistemi economici europei e renderli in grado di soste-
nere la pressante concorrenza dei mercati emergenti. Da questo punto di vista
potremmo dire che la SEO ambisce a costituirsi come “leva di cambio” in
grado di definire andamenti sincronizzati per le economie dei paesi membri,
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già uniti da un sistema monetario unico e quindi da una politica monetaria cen-
tralizzata.
L’analisi di questo equilibrio viene, nei capitoli successivi, applicata in maniera
dettagliata al sistema italiano affrontando, da un lato il tema della riforma del
mercato del lavoro, quello del diritto del lavoro e delle relazioni industriali, dal-
l’altro entrando nel dettaglio dell’impatto delle politiche attive sul mercato del
lavoro, sia a livello nazionale, che regionale e locale.
Sul fronte delle riforme del mercato del lavoro, viene individuato che tipo di rela-
zione si è instaurato tra le iniziative europee (SEO e Lisbona) e quelle nazionali
(Pacchetto Treu, il Libro Bianco, Legge Biagi) introdotte, più o meno, nello stes-
so periodo. Di fatto si vede che le profonde trasformazioni del mercato del lavo-
ro Italiano, si sono direttamente ispirate ai principi della SEO, andando nella dire-
zione di un aumento della flessibilità per incrementare l’occupazione. Nel corso
del decennio preso in considerazione gli obiettivi di flessibilità/occupazione non
sono cambiati, sono cambiate, però, le priorità individuate in particolare con la
cd. nuova SEO (introdotta con il Consiglio europeo del 2005), priorità che sono
ora indirizzate alla ripresa della produttività e dell’efficienza dei sistemi produtti-
vi, al fine di creare quei more and better jobs che altrimenti resterebbero un mero
esercizio di intenti.
In relazione alla riforma del diritto del lavoro e delle relazioni industriali, si nota
come lo sviluppo del dialogo sociale sia stato particolarmente rilevante in rela-
zione all’acquisizione degli obiettivi della Strategia di Lisbona, nella fase di pre-
parazione dell’allargamento ai nuovi paesi membri, ma anche quale strumento di
miglioramento della governance a livello europeo. In riferimento al ruolo svolto
dal dialogo sociale e a quello dell’evoluzione del diritto del lavoro, appare di par-
ticolare rilievo il ricorso fatto a strumenti decisionali privi di efficacia direttamen-
te vincolante, ovvero al cd. “Metodo di coordinamento aperto”, cosa che ha
impedito di intraprendere una via forzosa di armonizzazione normativa, pur man-
tenendo una potenziale valenza di rimedio di sicurezza nel caso di inerzia di alcu-
ni Paesi membri. Di fatto, in Italia, alcuni tra i più importanti provvedimenti in
materia di diritto del lavoro, sono stati introdotti, nell’ultimo decennio, avvalen-
dosi di uno dei due approcci utilizzati a livello comunitario. Ovvero quello di soft
law per quanto concerne gli orientamenti comunitari e quello di hard law con rife-
rimento, invece, agli esiti del confronto intercategoriale europeo (basti pensare
alle direttive in materia di part-time, lavoro a termine e congedi parentali) svilup-
pato sulla base dei criteri individuati nell’Accordo sulla Politica sociale.
Nei capitoli che analizzano l’impatto delle Politiche attive del lavoro (PAL) in Ita-
lia si evince come all’introduzione della SEO non possa essere attribuito un
impatto significativo sull’occupazione (nonostante il trend positivo registrato dal
tasso di occupazione nell’arco del decennio preso in considerazione), quanto,
invece, quello di una maggiore attenzione rispetto a target di utenza che presen-
tano particolari debolezze nel mercato del lavoro. Gli indirizzi comunitari in mate-
ria di mercato del lavoro, hanno sicuramente favorito, in Italia, un aumento del
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ruolo delle politiche attive e dei servizi per l’impiego, nonostante ciò l’incidenza
sul PIL della spesa per politiche, resta sempre inferiore alla media europea. È
anche vero, però, che l’inefficienza dell’Italia sul fronte della spesa in PAL evi-
denzia alcuni dei principali limiti della SEO stessa, in particolare il fatto che l’ec-
cessiva enfasi posta sulle politiche attive del lavoro appare maggiormente effi-
cace ad affrontare i problemi di mismatch delle aree del Centro-Nord, mentre si
mostra inadeguata nelle condizioni di ritardo di sviluppo nel Mezzogiorno. Di
fatto, nel contesto comunitario le regioni italiane presentano uno dei più alti e
persistenti indici di disparità territoriale, a questo si aggiunga che nel decennio di
riferimento, l’Italia ha vissuto una fase di ridisegno delle competenze regionali e
provinciali (a seguito della riforma del titolo V della Costituzione), il cui risultato
ha prodotto una tale compenetrazione di competenze, da rendere impossibile
distinguere nettamente i rispettivi ambiti tra stato e regioni, e che permette solo
l’attivazione delle soluzioni condivise da entrambi i livelli.
Parlare di politiche attive a livello territoriale significa, anche e soprattutto, sotto-
lineare l’importanza dei fondi strutturali e in particolare del Fondo sociale euro-
peo, impegnato a sostenere la SEO. In Italia, le regioni e le province hanno sfrut-
tato appieno questa opportunità per programmare, attraverso i Piani operativi
regionali, misure dirette ad affrontare il rinnovamento delle politiche del lavoro,
della formazione e dell’inclusione sociale. Tanto che si può a ragione affermare,
che il FSE ha spesso assunto un ruolo anticipatore rispetto alle politiche nazio-
nali e regionali rivolte all’occupazione, tanto da confermarsi come lo strumento
principale di attuazione delle politiche della SEO.
In conclusione si può rilevare come, sia che si parli di riforma del mercato del
lavoro e delle relazioni industriali, sia che si affronti il problema dell’impatto delle
politiche attive, si perviene ad un’unica indicazione di policy per l’Italia: in uno
scenario che vede come principali sfide la crescente concorrenza internazionale
e l’invecchiamento della popolazione, diventa prioritario aumentare la capacità di
adattamento e di competizione del sistema produttivo e affrontare la riforma del
sistema pensionistico. Il tutto attraverso investimenti adeguati volti ad innalzare
il capitale umano e la capacità innovativa, con interventi di riforma strutturale del
mercato del lavoro e del sistema produttivo.
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SINTESI*

La strategia europea per l’occupazione: investire nell’occupazione per
favorire la crescita. Un teorema ancora valido?
Giunti, ormai, al decimo anno dal suo “battesimo”, e in attesa degli esiti di una
valutazione complessiva dell’impatto della Strategia europea per l’occupazione,
effettuata dagli esperti della Commissione, nel capitolo curato da Rosati si cerca
di mettere in luce quelle che sono le “filosofie economiche” che hanno ispirato,
la nascita e i vari “aggiustamenti” della SEO, con un’Europa che, nel frattempo
ha visto l’introduzione di una moneta unica in dodici Stati e che allo stato attua-
le conta ventisette Paesi aderenti. Lanciata nel 1997, come misura di coordina-
mento europeo nel campo delle politiche per l’occupazione in vista dell’introdu-
zione della moneta unica, obiettivo principale della SEO è quello di compiere pro-
gressi decisivi nella lotta alla disoccupazione.
In un’Europa che vedeva crescere il tasso di disoccupazione a livelli vertiginosi
(nel ’90 e nel ’94 nei paesi UE si sono persi 6 milioni di posti di lavoro con un
tasso di disoccupazione salito dal 7,7% all’11,1%), i responsabili politici sono
stati incitati a cercare un nuovo modello di politica attiva. Il risultato è stato un
cambiamento paradigmatico del discorso dell’UE sul lavoro, con un passaggio
dal concetto di protezione sociale a quello di promozione dell’occupazione. Tali
problematiche hanno condotto ad un crescente interesse nel raggiungere una
maggiore convergenza e coordinamento delle politiche per l’occupazione. Obiet-
tivi, questi, raggiunti con il trattato di Maastricht (1993) e che hanno aperto un
nuovo dibattito sulle politiche strutturali viste, anche, come necessario comple-
mento alle politiche macroeconomiche dirette al raggiungimento dell’unione eco-
nomica e monetaria. Da Maastricht si è arrivati al trattato di Amsterdam (1997),
grazie al quale la promozione dell’occupazione ha fatto il suo ingresso tra gli
obiettivi dell’Unione europea ed è diventa una “questione di interesse comune”
degli Stati membri (articolo 126 del trattato CE). Con il Trattato di Amsterdam
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viene previsto, un nuovo capitolo relativo all’occupazione che, pur preservando
la competenza degli Stati nel settore della politica per l’occupazione, ha raffor-
zato l’approccio comunitario in maniera globale e si è concretizzato come una
strategia coordinata per l’occupazione. Infatti, in seguito all’inserimento del
nuovo capitolo “Occupazione”, i capi di stato e di governo, nel corso del vertice
di Lussemburgo (1997), hanno dato avvio alla Strategia europea per l’occupa-
zione (SEO) al fine di coordinare le politiche nazionali in tale ambito. L’obiettivo
prefissato era quello di ridurre la disoccupazione in maniera significativa, nell’ar-
co di cinque anni.
Con l’adozione di una moneta unica e di un’unica politica monetaria gestita dalla
Banca centrale europea, spiega l’autore, si è verificata una maggiore spinta verso
la convergenza nel funzionamento dei mercati del lavoro e perché si arrivasse ad
una riforma dei sistemi di intervento in questo campo. Con il Consiglio di Lisbo-
na (marzo 2000), l’UE si è data degli obiettivi strategici da conseguire entro un
decennio, primo fra tutti quello di divenire l’economia basata sulla conoscenza,
più competitiva e dinamica del mondo, in grado di realizzare una crescita eco-
nomica sostenibile con nuovi e migliori posti di lavoro e una maggiore coesione
sociale. La SEO è stata inizialmente inquadrata come un “mezzo fondamentale”
per il raggiungimento di tali obiettivi; in seguito, però, essa è stata sempre più
inquadrata come “lo strumento” della Strategia di Lisbona in un’Europa allarga-
ta. È chiaro a questo punto, si legge nel capitolo, lo stretto legame creato tra la
SEO e Lisbona, in particolare con il rilancio della Strategia di Lisbona nel 2005.
Nella Decisione del Consiglio, sugli orientamenti per le politiche degli Stati mem-
bri a favore dell’occupazione, si legge che: la Strategia europea per l’occupazio-
ne svolge un ruolo di primo piano ai fini della realizzazione degli obiettivi occupa-
zionali della Strategia di Lisbona. Il rafforzamento della coesione sociale costitui-
sce, altresì un elemento fondamentale per il successo della Strategia di Lisbona.
A sua volta come stabilito nell’agenda sociale, il successo della Strategia euro-
pea per l’occupazione contribuirà al conseguimento di una maggiore coesione
sociale. È chiaro che l’una strategia sorregge l’altra ma su quali basi? Si chiede
l’autore. Due sono i punti fondamentali, vere e proprie “parole d’ordine” attorno
alle quali ruota ogni discorso sulla crescita e lo sviluppo a livello comunitario: un
capitale umano altamente qualificato (education and skills) e un mercato del lavo-
ro sempre più capace di coniugare flessibilità e sicurezza (flexicurity). In pratica i
singoli imprenditori non si devono trovare intrappolati in un mercato del lavoro
che non permetta una “efficiente gestione” del capitale umano, gestione in grado
di seguire l’andamento discontinuo dei mercati globalizzati, attraverso l’utilizzo di
varie forme di flessibilità (numerica, funzionale o salariale). Inoltre, sempre dal
lato dell’impresa, si chiede che essa possa essere messa nelle condizioni di ade-
guare la forza lavoro ai cambiamenti tecnologici che si susseguono in maniera
sempre più pressante. A fronte di ciò, si spiega, occorre introdurre efficaci politi-
che attive del lavoro, in grado di sostenere il passaggio da un impiego ad un
altro, ma anche dalla condizione di disoccupato e inattivo a quella di occupato.
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Tutto questo può essere garantito solo attraverso un sistema credibile di forma-
zione lungo tutto l’arco della vita, “credibile” nel senso che si mostri realmente
efficace nel supportare i lavoratori di quella formazione professionale in grado di
permettere loro di gestire i rapidi cambiamenti ai quali sono (e sempre più saran-
no) sottoposti, sia nell’ambito della stessa azienda, sia nelle fasi di transizione da
un’occupazione ad un’altra. Infine, questo complesso equilibrio resterebbe
sostanzialmente molto fragile se non fosse supportato da un moderno sistema
di sicurezza sociale, in grado di intervenire con efficaci sistemi di sostegno al red-
dito, considerando che le fasi di passaggio da un’occupazione ad un’altra non
possono quasi mai essere senza soluzione di continuità. Lo studio vuole dimo-
strare come l’investimento in capitale umano e nello sviluppo tecnologico siano
stati e restino tuttora, gli obiettivi centrali della Strategia europea per l’occupa-
zione e della Strategia di Lisbona, obiettivi che mirano ad aumentare la produtti-
vità dell’UE nell’ambito dell’economia basata sulla conoscenza. L’analisi condot-
ta nel capitolo mostra, però, che sebbene l’attuazione di politiche occupazionali
ben concepite sia fondamentale per stimolare l’occupazione e la produttività,
essa di per sé non è sufficiente a favorire la crescita. Per uscire da una fase di
crescita economica fiacca e aumentare l’occupazione e la produttività, sono indi-
spensabili politiche macroeconomiche sane e riforme efficaci dirette a stimolare
lo spirito imprenditoriale, la ricerca, l’innovazione e il buon funzionamento dei
mercati dei beni e dei servizi. Ma per disporre di una solida capacità industriale,
in grado di sfruttare appieno il proprio potenziale tecnologico, è necessario un
approccio integrato e anticipatore basato su di uno sviluppo dei comparti indu-
striali orientato al mercato. Come suggerisce con forza la “nuova Strategia di
Lisbona” la sinergie derivanti da un’analisi comune a livello europeo delle sfide
che si pongono nel campo della ricerca, della normativa e dei finanziamenti, non
sono state sempre pienamente sfruttate.

Flessibilità del lavoro e Strategia europea per l’occupazione
Quando si parla di Strategia europea per l’occupazione in Italia questa viene
immediatamente associata al concetto di flessibilità del lavoro. Di fatto i due prin-
cipali processi di riforma del mercato del lavoro italiano, sono stati avviati, pro-
prio in concomitanza con l’avvio della SEO prima e della Strategia di Lisbona poi.
E proprio questa “associazione” rappresenta il punto centrale di riflessione del
capitolo di Dell’Aringa il quale ripercorre i processi di riforma del mercato del
lavoro italiano cercando di capire che relazione può essersi instaurata tra le ini-
ziative europee e quelle nazionali, avviate più o meno nello stesso periodo.
Il primo disegno di legge che ha introdotto varie forme di flessibilizzazione del
mercato del lavoro italiano è il cd. “Pacchetto Treu” (Legge n. 196 del 1997). Di
fatto però, si osserva che anche se datano lo stesso anno, un legame causale
diretto fra le prime guidelines della SEO e i contenuti della Legge n. 196 del 1997
non c’è proprio. Esiste una comune ispirazione ed un comune intendimento di far
fronte alle esigenze espresse dal mondo produttivo e dal mercato del lavoro.
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Vero è, invece, che il “Pacchetto Treu” contiene importanti novità (lavoro interi-
nale, attenuazione delle sanzioni relative all’uso irregolare del contratto a termi-
ne, maggiore incentivazione del lavoro a tempo parziale e una regolazione più
flessibile del suo utilizzo, minori rigidità nell’utilizzo dei contratti di apprendista-
to, tirocinio, borse di lavoro e piani di inserimento professionale) novità che
vanno nella stessa direzione di marcia (anche escludendo rapporti di influenza
diretta) delle guidelines della SEO. In particolare con la Legge Treu si punta sulla
flessibilità in entrata, attraverso l’introduzione di nuovi istituti contrattuali e ren-
dendo più flessibili alcuni rapporti di lavoro “non standard” già esistenti e che si
aggiungono al tradizionale e molto più diffuso contratto di lavoro alle dipenden-
ze a tempo indeterminato. Mentre, si sottolinea, del tutto aperta rimane la que-
stione della flessibilità in uscita, in particolare la questione dei licenziamenti, sia
individuali che collettivi.
Più o meno in concomitanza con la nascita della Strategia di Lisbona, elaborata
e lanciata nel 2000, in Italia, di lì a poco, si sarebbe assistito al cambio della coa-
lizione politica al governo del Paese e, in tema di lavoro, alla preparazione del
“Libro Bianco” prima e della “Legge Biagi”, poi.
Con il governo di centro-destra, all’inizio del nuovo decennio, si apre una nuova
stagione per la legislazione sul lavoro. L’inizio è particolarmente significativo.
Sulla base dell’accordo separato tra CISL, UIL e Confindustria, il governo emana
il decreto legislativo n. 368, che liberalizza i contratti a termine, allargando la
maglia stretta delle possibili “causali” del contratto. L’intervento del governo di
centro-destra sul contratto a termine riveste un ruolo importante per il futuro pro-
cesso di riforma. Non solo perché segna l’inizio di una fase nuova, ma anche per-
ché tocca un istituto che, di fatto, rappresenta lo snodo più importante nel per-
corso che va dal contratto di lavoro subordinato a tempo indeterminato fino ai
contratti che si collocano fra la subordinazione e l’autonomia (le collaborazioni,
in particolare). Dopo pochi mesi dal DL n. 368, iniziano i lavori della commissio-
ne incaricata dal Ministro del Lavoro di redigere un documento di analisi e di pro-
poste di politica e di legislazione sul lavoro. Bastano due o tre mesi per scrivere
il ben noto “Libro Bianco” (2000). Il “Libro Bianco” intende ispirarsi, spiega l’au-
tore, alla Strategia europea per l’occupazione, quest’ultima viene, infatti, esplici-
tamente richiamata nel testo. Uno dei capitoli del Libro porta lo stesso titolo di
uno degli slogans più utilizzati della SEO, ovvero quello del more and better jobs.
La filosofia del Libro Bianco è semplice, per lo meno per la parte che riguarda il
capitolo “adattabilità-flessibilità”. Occorreva aumentare la flessibilità per aumen-
tare l’occupazione e per recuperare al mercato del “lavoro ufficiale” quella con-
sistente componente della popolazione in età lavorativa che era o inattiva o
impiegata nell’economia irregolare. L’accresciuta adattabilità-flessibilità avrebbe
dovuto svolgere un duplice ruolo: uno strettamente economico e cioè l’aumento
dell’occupazione ufficiale (soprattutto per le categorie maggiormente escluse:
giovani, donne, anziani) così come richiesto dalla Strategia di Lisbona e l’altro più
ispirato a criteri di equità, nella misura in cui la maggiore flessibilità avrebbe per-
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messo di riassorbire il lavoro nero, considerato, a ragione, il vero antagonista
della coesione sociale che la SEO voleva realizzare.
Può darsi, osserva l’autore, che le modalità individuate per aumentare il grado di
flessibilità-adattabilità non fossero quelle più appropriate. Le soluzioni adottate
andavano, comunque, nella direzione di ampliare il numero di tipologie contrat-
tuali, quei contractual arrangements che la stessa SEO invitava, nelle sue racco-
mandazioni, ad aumentare (per arricchire il “menù” di opzioni a disposizioni di
lavoratori e di imprese). Nel frattempo dal Libro Bianco si passò alla Legge Dele-
ga n. 30, al Patto per l’Italia e al decreto legislativo n. 276, in un crescendo di
scontri politici e di ulteriori spaccature del fronte sindacale. Intanto, il lavoro tem-
poraneo cresceva in Italia e una questione che continua a dividere le forze poli-
tiche e gli stessi esperti e studiosi è se questa crescita sia avvenuta nel rispetto
dei criteri e dei principi della SEO, così come questa si era venuta evolvendo
attraverso le pratiche del “metodo di coordinamento aperto” adottate nel campo
del lavoro. L’occupazione temporanea è aumentata in misura notevole nei 12
anni considerati, ed è aumentata soprattutto (almeno in termini percentuali) nella
seconda metà degli anni 90, proprio in concomitanza con il lancio della SEO a
livello europeo e del “Pacchetto Treu” in Italia. In seguito lavori temporanei e
lavori permanenti sono aumentati più o meno, di pari passo, con qualche varia-
zione, in più o in meno, da un anno all’altro. Certamente il “credito d’imposta” a
favore delle assunzioni a tempo indeterminato, introdotto agli inizi del nuovo
decennio, ha contribuito non poco alla stabilizzazione della percentuale dei lavo-
ratori temporanei sul totale dei lavoratori alle dipendenze.
Un esercizio utile, ma non facile è cercare di individuare le traiettorie che la
recente storia italiana della legislazione sulla flessibilità/adattabilità ha tracciato
in questi anni. Occorrerebbe, in definitiva, individuare le tendenze di fondo e cer-
care di capire attraverso qualche formula di estrapolazione di questo trend, cosa
ci aspetta in futuro. La recente riformulazione della Strategia di Lisbona, si sot-
tolinea nel capitolo, può giocare un ruolo importante, in questo contesto, ed
influenzare le decisioni che le autorità pubbliche e le parti sociali assumeranno
(Consiglio europeo, 2005).
Tutto quanto detto, si chiede l’autore, sarà in linea con la nuova Strategia di
Lisbona? L’aggettivo “nuova” viene qui utilizzato per definire il cambiamento
significativo che l’Unione europea ha voluto effettuare in questo campo di inter-
vento. I cambiamenti non riguardano tanto i contenuti della strategia: gli obietti-
vi dei tassi di occupazione - anche se molto difficili da raggiungere - non sono
formalmente cambiati, così come non sono cambiati gli strumenti che vengono
indicati per raggiungere questi obiettivi (come ad esempio la ben nota flexicurity).
Sono però cambiate, di fatto, le priorità e questo è successo a causa della cat-
tiva performance che i Paesi membri hanno manifestato in tema di produttività. I
paesi europei, su questo terreno, hanno realizzato risultati molto peggiori di quel-
li raggiunti dagli Stati Uniti. E senza crescita adeguata della produttività, non solo
si perdono posizioni nella competizione internazionale e nel commercio mondia-
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le, ma non si può nemmeno sperare di creare molti “buoni” posti di lavoro, carat-
terizzati da salari reali elevati e da migliori condizioni di lavoro. La stessa tenuta
dei sistemi di welfare viene messa a rischio. Di qui l’imperativo (e la priorità) di
puntare sulla ripresa della produttività e dell’efficienza dei sistemi produttivi.

La riforma del diritto del lavoro e delle relazioni industriali
L’ampio capitolo sul diritto del lavoro e delle relazioni industriali può essere ideal-
mente diviso in due parti, la prima, curata da Negrelli esplora in modo dettaglia-
to l’evoluzione delle relazioni industriali in relazione al dialogo sociale europeo sia
nei dal punto di vista macro che micro; la seconda curata da Emanuele, rico-
struisce l’influenza comunitaria sul diritto del lavoro nazionale attraverso il tor-
tuoso percorso del recepimento delle direttive europee. Dal punto di vista dell’e-
voluzione in relazione alla SEO, l’autore sottolinea come il “dialogo sociale” euro-
peo sia stato avviato nel 1985 con il dialogo bilaterale tra le parti sociali definito
a Val Duchesse, su iniziativa dell’allora presidente della Commissione europea
Jacques Delors. Il Protocollo di politica sociale del Trattato di Maastricht, poi
incorporato nel Trattato di Amsterdam, ha quindi istituzionalizzato la prassi del
dialogo sociale europeo, in forma tripartira, a livello macro e ha ricevuto partico-
lare impulso grazie allo sviluppo di alcuni diritti fondamentali previsti nella Carta
dei diritti fondamentali approvata dal Consiglio europeo a Nizza nel dicembre
2000. Essa contiene, infatti, alcuni articoli di grande importanza per lo sviluppo
delle relazioni industriali e della contrattazione collettiva nell’Unione, incorporati
successivamente nel trattato relativo alla Costituzione europea, attualmente in
fase di ratifica da parte degli stati membri.
È in tale contesto di dialogo sociale che si è avviata e sviluppata la Strategia
europea per l’occupazione, divenuta una delle aree più dinamiche della politica
comunitaria, in stretto collegamento con le politiche sociali, le relazioni industria-
li e la contrattazione collettiva. Lo stretto collegamento ha avuto modo di espli-
carsi, quando ETUC, UNICE/UEAPME e CEEP hanno fornito nel marzo 2004 il
loro primo rapporto sulle pratiche per il NAP del 2003.
Nonostante questo prima ampio riconoscimento, ETUC, UNICE/UEAPME e
CEEP stanno riflettendo sul modo migliore di sviluppare un dialogo sociale più
autonomo. Consapevoli che lo sviluppo del dialogo sociale europeo presuppone
un forte coinvolgimento delle organizzazioni sindacali e imprenditoriali leader a
livello nazionale, CEEP, UNICE/UEAPME ed ETUC hanno cominciato a prendere
in esame, le misure concrete da realizzare per organizzare meglio il dialogo
sociale secondo un programma di lavori, definito da un summit sul dialogo socia-
le. A questo programma di lavoro farà seguito una fitta serie di impegni che
vedranno le organizzazioni sindacali europee sempre più in primo piano (si pensi
all’accordo sul telelavoro concluso il 23 maggio 2002.
Questo impulso al ruolo autonomo dell’azione delle parti sociali a livello europeo
si è manifestato in maniera evidente nel corso del 2003, con particolare atten-
zione alla strategia occupazionale attraverso il primo formale “summit sociale tri-
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partito” nella storia dell’Unione, durante il quale sono state presentate le azioni
intraprese per implementare gli obiettivi sociali e occupazionali. Da questo
momento la pratica dei summit tripartiti viene intrapresa con costanza.
Di recente, è apparso di particolare rilevanza l’impegno del dialogo sociale in rife-
rimento a tre aspetti principali: l’acquisizione degli obiettivi della cosiddetta “Stra-
tegia di Lisbona”, che come noto ha quale scopo di rendere l’Unione europea l’e-
conomia più dinamica e più knowledge-based del mondo entro il 2010; la prepa-
razione dell’allargamento ai nuovi paesi; lo sviluppo del dialogo sociale quale
strumento fondamentale di miglioramento della governance a livello europeo. In
particolare l’allargamento dell’Unione ai nuovi paesi membri ha impegnato uno
spazio importante del dialogo sociale europeo negli ultimi anni. La questione cri-
tica più rilevante è stata senza dubbio la difficoltà di individuare gli attori nazionali
dei nuovi stati membri con i quali avviare le pratiche di dialogo sociale.
In riferimento dialogo sociale autonomo, nel capitolo si evidenzia come esso stia
diventando una pratica importante per la Strategia europea per l’occupazione,
almeno in alcuni ambiti e settori, con particolare influenza sugli stessi sistemi
nazionali di relazioni industriali. Questa influenza appare in maniera evidente,
come già accennato, nel caso dell’accordo sul telelavoro che è stato il primo ad
essere implementato in maniera autonoma a livello nazionale dalle rappresen-
tanze imprenditoriali e sindacali secondo l’art. 139 del Trattato. Il caso dell’ac-
cordo sul telelavoro, pur nelle cautele d’obbligo per un evento di portata circo-
scritta, è solo l’ultimo di una serie di cambiamenti innovativi nelle relazioni indu-
striali europee che si possono collegare in maniera diretta o indiretta alla influen-
za della nuova pratica di dialogo sociale autonomo. Si tratta peraltro di un inne-
sco di influenze reciproche come dimostra anche il più recente summit di Lathi
in Finlandia, il 20 ottobre 2006, con l’invito rivolto dalla Commissione alle parti
sociali per una partecipazione attiva al dibattito sulla flexicurity, ovvero a trovare
insieme i modi per combinare le politiche attive di mercato del lavoro, le forme
contrattuali flessibili, la formazione continua e la protezione sociale. È probabile
che l’evoluzione del dialogo sociale europeo, con la citata tendenza innovativa di
quello autonomo, insieme alle crescenti aspettative per una sua estensione,
abbia influenzato e accelerato i processi di relazioni industriali di settore e sovra-
nazionale a livello europeo, con riflessi anche su quelli nazionali.
La struttura del dialogo sociale a livello settoriale è stata riorganizzata, in base
alla comunicazione della Commissione europea Adapting and promoting the
social dialogue at Community level, del 20 maggio 1998 e dalla relativa decisio-
ne di stabilire e organizzare gli specifici comitati. Già alla fine del 1999 risultava
che 23 nuovi comitati di dialogo sociale a livello settoriale erano stati costituiti o
erano in via di costituzione. Di essi, 9 erano già in precedenza dei comitati con-
giunti, 11 erano incontri informali di lavoro e 3 del tutto nuovi. Lo sviluppo è avve-
nuto, quindi, soprattutto nei primi anni che hanno fatto seguito alla comunica-
zione, e alla fine del 2002 ben 27 erano i settori rappresentati in tali comitati. Tra
gli effetti di questa intensa attività di dialogo sociale settoriale si può indicare
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senza dubbio la sua integrazione con e il relativo rafforzamento del dialogo
sociale a livello intersettoriale.
Tra le pratiche più innovative di relazioni industriali collegate al dialogo sociale
europeo, sviluppato a livello macro un posto di rilievo assumono senza dubbio i
tentativi di coordinare la contrattazione collettiva a livello sovra-nazionale, ovvero
tentare di limitare per quanto possibile fenomeni inflazionistici, di dumping socia-
le e di opportunismo. Esse, infatti, precedono e in qualche misura tendono ad
anticipare/governare gli effetti sulle relazioni industriali dell’introduzione dell’eu-
ro. Rilievo simile assumono le guidelines fissate dal comitato esecutivo della
CES, nel dicembre 2000, sul coordinamento della contrattazione collettiva, inclu-
sa la formula salariale, per evitare forme di dumping sociale e salariale o comun-
que comportamenti sindacali divergenti nei paesi dell’Unione. Il tema del coordi-
namento della contrattazione collettiva a livello transnazionale europeo è rimasto
tra i più rilevanti nelle strategie dell’ETUC anche nel periodo recente.
Le tendenze e gli effetti sulle relazioni industriali del dialogo sociale europeo, sia
a livello macro che a livello micro, e della Strategia europea per l’occupazione
non potrebbero essere analizzati in maniera soddisfacente senza prendere in
considerazione lo sviluppo dei diritti di informazione, consultazione e partecipa-
zione. Si tratta di un ambito che ha svolto una funzione essenziale e crescente di
collegamento tra il dialogo sociale a livello macro e quello a livello micro.
Di fatto, è solo l’ultimo decennio che si caratterizza per lo sviluppo di questa
dimensione sociale con l’approvazione di tre direttive comunitarie che hanno fis-
sato il nuovo percorso, almeno sulla carta, verso un vero e proprio modello “par-
tecipativo” di relazioni industriali nell’Unione europea. Le direttive sui diritti di
informazione, consultazione e partecipazione, approvate nell’ultimo decennio,
tendono a definire e completare un lungo percorso di democrazia industriale e di
partecipazione dei lavoratori nelle imprese europee, iniziato nell’immediato
secondo dopoguerra con la cogestione nelle aziende carbosiderurgiche tede-
sche e proseguito con la diffusione generalizzata nei 15 paesi dell’Unione euro-
pea dei diritti di informazione, consultazione e codecisione, secondo le prassi
tipiche nei diversi paesi.
Resta comunque il dato principale segnalato complessivamente da tendenze
che presentano un modello sociale europeo ancora “incompleto”, in quanto
come si è detto ad un quadro istituzionale di democrazia industriale forte non
corrisponde un quadro di contrattazione collettiva altrettanto solido o comunque
ancora poco radicato al di là dei confini nazionali. Tale quadro assume aspetti
ancor più contraddittori se lo si estende ai 10 paesi dell’Unione allargata nei
quali, con poche eccezioni, le relazioni industriali appaiono deboli anche a livel-
lo nazionale.
Come si è detto sopra, l’analisi dello sviluppo dei diritti di informazione e con-
sultazione, ma anche dei diritti di partecipazione istituzionale delle rappresen-
tanze di lavoratori, mostra come questi abbiano svolto una significativa funzione
di collegamento tra il dialogo sociale a livello macro, intersettoriale e settoriale, e
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quello a livello micro. Una rilevazione comparata svolta dall’EIRO, per gli anni
2002-04, registra un certo rallentamento di tale sviluppo nell’ultimo periodo.
Secondo tale indagine, sarebbero stati infatti solo 48 gli accordi per costituire un
CAE nel 2002 e nel 2003, riguardanti prevalentemente la responsabilità sociale
dell’impresa. Ma dalla stessa fonte si ricavano previsioni di una certa ripresa,
soprattutto grazie all’allargamento dell’Unione europea che induce gran parte
delle imprese, che già dispongono di un CAE e che hanno stabilimenti nei nuovi
paesi membri, ad estendere tali Comitati. Per queste ragioni, la Commissione ha
lanciato il 19 aprile 2004 la prima fase di consultazione delle parti sociali europee
per una possibile revisione della direttiva del 1994. In particolare, ha richiesto il
parere dei partners sociali in merito alla opportunità di realizzare pienamente gli
obiettivi potenziali della direttiva, alla possibile direzione dell’azione dell’Unione,
e a quale ruolo le parti sociali potranno giocare in tale processo. Medesimi obiet-
tivi di maggior efficacia dei CAE sembra porsi la comunicazione della Commis-
sione sulla questione delle ristrutturazioni e delle relative azioni di anticipazione
e accompagnamento dei suoi effetti occupazionali.
La tendenza verso una certa “europeizzazione” delle relazioni industriali a livello
micro è andata rafforzandosi anche nei contesti territoriali decentrati, strettamen-
te connessi ai temi occupazionali, con lo sviluppo dei cosiddetti “Patti per l’oc-
cupazione e la competitività”(o PEC, Pacts for employment and competitiveness).
Gli orientamenti della Strategia europea per l’occupazione sono stati particolar-
mente influenti sul ruolo delle parti sociali e le relazioni industriali anche nell’am-
bito del dialogo sociale a livello micro, in riferimento alla formazione continua dei
lavoratori (così come previsto dalla “Strategia di Lisbona”). L’intervento nell’area
della formazione continua appare particolarmente cruciale nel caso italiano.
Come registra il Rapporto 2005 dell’ISFOL sulla formazione continua, in Italia solo
il 20% dei lavoratori partecipa ad attività formative, contro una media europea del
doppio (40%), e solo il 25% delle imprese realizza attività di formazione, contro
una media europea del 60%. Importanti, in tal senso, sono state le risorse del
Fondo sociale europeo, sia per il ruolo svolto a partire dalla sua costituzione sia
in seguito insieme con lo sviluppo dei fondi interprofessionali autonomamente
gestiti dalle parti sociali. I fondi paritetici interprofessionali costituiscono comun-
que un esempio rilevante di dialogo sociale a livello micro, seppure in un’ampia
diversità di contesti legali e istituzionali dei paesi dell’Unione. La crescente impor-
tanza di tali fondi nell’UE nel prossimo futuro deve essere considerata anche alla
luce della loro funzione per anticipare e accompagnare gli effetti dei processi di
ristrutturazione aziendale, mediante interventi di riqualificazione e/o riconversio-
ne professionale dei lavoratori, così come previsto dai più recenti e citati indirizzi
di Strategia europea per l’occupazione e di dialogo sociale autonomo.
Nella parte del capitolo che prende in esame l’evoluzione del diritto del lavoro e
delle relazioni industriali nazionali in seguito all’attività normativa delle istituzioni
europee si sottolinea come, in vista dell’attuazione di un coordinamento comu-
nitario delle politiche per l’occupazione, per non spogliare gli Stati membri della
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rispettiva sovranità in un settore socialmente così importante, si è fatto ricorso
all’adozione di strumenti decisionali privi di efficacia direttamente vincolante, cd.
soft law, evitando di intraprendere la via forzosa dell’armonizzazione normativa
che, tuttavia, manteneva la sua potenziale valenza di “rimedio di sicurezza”, cui
ricorrere in caso di inerzia dei Paesi membri. Le conclusioni della Presidenza, le
comunicazioni della Commissione, i comunicati annuali, le stesse linee guida ed
orientamenti per l’occupazione costituiscono tutti elementi da inquadrare nel-
l’ambito di questo processo di armonico e spontaneo ravvicinamento degli ordi-
namenti nazionali.
Accanto al cosiddetto diritto informale, è risultato altresì determinante l’approc-
cio concertativo, considerato quale quello maggiormente indicato alla regola-
mentazione di profili giuridici connessi ai temi di politica sociale di cui all’art. 137
del Trattato CE in un contesto storico-politico caratterizzato, come sottolinea
l’autore, da una continua mutevolezza del contesto. Esso, infatti, è stato ritenu-
to idoneo ad elaborare strumenti regolatori che, in quanto espressione di un dia-
logo tripartito, costituiscono misure condivise dalla generalità dei consociati ed
in grado di contemperare i diversi interessi in conflitto.
In relazione all’avvio della SEO nello studio si sottolinea che, pur nella diversità
delle rispettive situazioni socio-politiche e nel rispetto della libertà di scelta e del-
l’autonomia politica dei singoli Stati membri, è stata unanimemente condivisa la
necessità di rendere il mercato del lavoro più elastico, flessibile e dinamico. A tal
fine, la Commissione ha ritenuto che per intervenire drasticamente sul mercato
del lavoro, inserendo tutti quegli aggiustamenti necessari ad una sua piena fles-
sibilizzazione, occorresse rifarsi ad un sistema collaborativo, che riunisse le
istanze di tutte le parti sociali interessate alle dinamiche occupazionali. L’autore
ci fa notare che questa stessa idea, peraltro espressiva dell’esigenza di restitui-
re maggiore democraticità all’attività delle istituzioni comunitarie troppo spesso
accusate di operare senza una reale base sociale di rappresentatività e con un
approccio meramente tecnocratico, era stata già formulata nel 1988 all’interno
del documento “La dimensione sociale del mercato interno”, in cui la Commis-
sione aveva proposto la costituzione di un “Tavolo europeo delle relazioni indu-
striali” (European Industrial Area), dove fare incontrare costantemente le parti
sociali, protagoniste delle vertenze occupazionali, in vista di un confronto più
aperto e costruttivo sui problemi e sulle esigenze dei lavoratori e delle aziende.
Su questa falsariga, peraltro, tramite l’adozione di un apposito Protocollo, è stato
successivamente adottato ed allegato al Trattato di Maastricht l’Accordo sulla poli-
tica sociale (APS), nell’ambito del quale venne prefigurata la possibilità del con-
corso dell’autonomia collettiva ai fini dell’elaborazione della disciplina dei rapporti
di lavoro e nella trasposizione degli atti normativi comunitari negli ordinamenti inter-
ni. Tale concorso è stato definitivamente istituzionalizzato con il già ricordato Trat-
tato di Amsterdam, il quale - mediante gli articoli 138-139 (nuova numerazione) del
Trattato CE - ha inquadrato il “dialogo sociale”, ed in particolare gli accordi che ne
costituiscono espressione, tra le fonti del diritto sociale comunitario.
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Le parti sociali di livello europeo, accanto all’esercizio di un ruolo consultivo a
supporto della Commissione europea, sono state così legittimate a definire, di
propria iniziativa, particolari tematiche sociali ed occupazionali, di interesse
comune, da affrontare nell’ambito di una libera concertazione. È stato loro rico-
nosciuto il diritto ad essere consultate sulle proposte legislative in materia socia-
le e la facoltà di chiedere esplicitamente che una determinata misura, finalizzata
allo sviluppo dell’occupazione, potesse essere definita e perfezionata attraverso
un procedimento di elaborazione di natura convenzionale, piuttosto che legisla-
tiva. Inoltre al dialogo Sociale è stata riconosciuta una funzione suppletiva o sus-
sidiaria degli ordinari strumenti di produzione normativa comunitaria, i quali ven-
gono chiamati a recepire ex post, quanto già stabilito in sede di contrattazione
collettiva.
Tra i più importanti provvedimenti in materia di diritto del lavoro introdotti, nel-
l’ultimo decennio, nel nostro ordinamento, molti sono espressivi di uno dei due
approcci utilizzati dalle istituzioni comunitarie: quello della soft law, per quanto
concerne gli orientamenti comunitari e quello della hard law, con riferimento,
invece, agli esiti (basti pensare alle direttive in materia di part-time, lavoro a ter-
mine e congedi parentali) del confronto intercategoriale europeo sviluppato sulla
base dei criteri individuati nell’Accordo sulla Politica Sociale, o della commistio-
ne di entrambi.
Per quanto riguarda gli orientamenti comunitari in materia di occupazione - che
l’autore illustrata con riferimento ai singoli istituti giuridici oggetto di trattazione -
occorre, infine, aggiungere che la SEO è stata rivisitata in occasione del Consi-
glio di Lisbona del 2005, laddove è stato deciso che gli obiettivi occupazionali
avrebbero dovuto essere esaminati congiuntamente agli indirizzi di politica eco-
nomica, visto che, in molti casi, il mancato raggiungimento dei suddetti obiettivi
era stato pesantemente influenzato dalle contingenti condizioni economico-
finanziarie in cui versavano i singoli Stati membri. Pertanto, proprio durante i
lavori del suddetto Consiglio, si è convenuto che, in avanti, sarebbero stati for-
mulati solo orientamenti integrati. Inoltre, anche in quest’occasione, è stato giu-
dicato di vitale importanza determinare le condizioni idonee per un sempre mag-
giore coinvolgimento, accanto alle istituzioni comunitarie e nazionali, delle parti
sociali nella implementazione delle misure funzionali alla revisione intermedia
della Strategia europea per l’occupazione: conseguentemente, è stato promos-
so “un partenariato per la crescita e l’occupazione”.
L’incidenza sul nostro ordinamento giuridico degli esiti dell’attività legislativa
condotta dalle Istituzioni comunitarie, attraverso il procedimento di adozione
delle direttive europee, è stata esaminata in maniera molto dettagliata dall’auto-
re, con riferimento ad alcuni tra i profili del diritto del lavoro di maggiore rilevan-
za rispetto alla regolamentazione del mercato del lavoro nazionale. Nello specifi-
co sono stati presi in esame i seguenti ambiti: part-time, lavoro a termine, con-
gedi parentali, orario di lavoro, lavoro temporaneo, telelavoro, trasferimento di
azienda, parità di trattamento.

Sintesi



| SINTESI24

Strategia europea per l’occupazione e politiche attive del lavoro in
Italia
Il presente contributo, come specificano gli autori Grassoni, Origo e Samek
Lodovici, si propone di analizzare l’impatto della Strategia europea per l’occupa-
zione sulle politiche attive del lavoro in Italia. L’analisi è condotta a partire da
alcune ipotesi che riflettono il dibattito in corso su questo tema ed i risultati della
valutazione intermedia della SEO condotta nel 2002. L’ipotesi dalla quale prende
avvio l’analisi assume che la SEO non abbia avuto un impatto occupazionale
significativo, ma piuttosto sia intervenuta a sostenere il processo di riforma già
avviato e a rafforzare il sistema di intervento sul mercato del lavoro italiano, avvi-
cinandolo a quello degli altri paesi europei.
Da metà anni 80 l’intervento pubblico nell’ambito delle politiche del lavoro, in
Europa, ha accentuato il ruolo delle politiche attive del lavoro, politiche mirate
alle fasce di popolazione con maggiori difficoltà di inserimento occupazionale e
volte ad attivare l’offerta di lavoro, facilitando l’incontro tra domanda ed offerta
attraverso servizi per l’impiego, interventi di riqualificazione e formazione profes-
sionale, incentivi all’occupazione e alla creazione di impresa, occupazione tem-
poranea nel settore pubblico. L’Unione europea con il processo di Lussemburgo
ha giocato un ruolo centrale nel definire la direzione di cambiamento del policy
mix promosso dai Paesi membri. La Strategia europea dell’occupazione, soprat-
tutto nel primo periodo di attuazione (1998-2002), ha sostenuto l’adozione di
politiche attive del lavoro volte a rafforzare l’occupabilità e a prevenire il rischio
di disoccupazione dei gruppi di popolazione più svantaggiati e più lontani dal
mercato del lavoro, all’interno di un generale processo di attivazione delle politi-
che di assistenza e sostegno del reddito. A partire dal 2002, anche in seguito al
modificarsi delle condizioni del mercato del lavoro e del contesto socio-econo-
mico, l’accento si è spostato sulle politiche di miglioramento della qualità del
capitale umano e sul sostegno alla capacità di adattamento del sistema delle
imprese e dei lavoratori alle sfide poste dalle pressioni competitive internaziona-
li e dall’innovazione tecnologica.
Nel nostro paese, il sistema d’intervento nel mercato del lavoro inizia faticosa-
mente a modificarsi solo a partire dagli anni 90, in risposta alle sfide poste dalla
crescente pressione competitiva e dall’integrazione europea: aumenta il ruolo
delle politiche attive del lavoro e dei servizi per l’impiego, cresce l’attenzione a
target di utenza che presentano particolari debolezze nel mercato del lavoro
(donne, disabili e svantaggio sociale in particolare), si riforma il sistema dell’i-
struzione e della formazione e si procede ad una revisione del sistema di regola-
zione dei contratti di lavoro e della contrattazione salariale verso una maggiore
flessibilità e diversificazione contrattuale che continua però ad essere operata “al
margine”, senza intaccare il sistema di protezione del lavoro a tempo indetermi-
nato. Non viene, invece, ancora riordinato il sistema degli incentivi e continua a
rimanere in attesa di una riforma organica il sistema degli ammortizzatori sociali.
In questi anni si modifica anche il processo decisionale, in relazione sia al coin-
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volgimento dei diversi livelli di governo, che delle parti sociali. Accanto ad un fati-
coso processo di decentramento amministrativo, che delega alle Regioni e alle
Province le competenze nell’ambito delle politiche attive del lavoro, si rafforza il
ruolo dell’Unione europea che, soprattutto, a partire dal Trattato di Amsterdam
del 1997, definisce linee guida e direttive sempre più stringenti che influenzano
notevolmente l’intervento nazionale, anche per effetto della crescente importan-
za del Fondo sociale europeo nel finanziamento delle politiche del lavoro.
Dall’analisi dell’evoluzione della spesa per politiche attive del lavoro a partire dai
primi anni Novanta emerge che, ad eccezione del periodo 1993-95, quando le
spese di incentivo all’occupazione (soprattutto giovanile) erano particolarmente
elevate, in Italia l’incidenza della spesa per politiche attive sul PIL è sempre stata
inferiore a quella media europea, con differenziali particolarmente elevati rispet-
to ai paesi scandinavi e all’Europa continentale. Si evince, inoltre, che l’inciden-
za della spesa per politiche attive del lavoro sul PIL si è ridotta nel periodo 2002-
2004 rispetto al periodo 1996-98 (pre-SEO) in tutti i paesi europei considerati
(soprattutto per i vincoli di bilancio e, in alcuni casi, anche per il miglioramento
del mercato del lavoro), ma la riduzione è stata molto più rilevante in Italia.
Questi dati sono molto influenzati dalla spesa per i servizi per l’impiego, che in
Italia sono stati tradizionalmente poco sviluppati; se infatti consideriamo l’inci-
denza della spesa al netto da quella per i servizi per l’impiego risulta che la spesa
italiana raggiunge l’82% di quella media europea.
I dati più recenti (riferiti al periodo 2001-2004) dell’EUROSTAT, confermano la
“specializzazione” italiana sugli incentivi all’occupazione e gli incentivi all’au-
toimpiego, per i quali l’indicatore è sempre molto superiore all’unità. Nel com-
plesso il nostro paese continua a caratterizzarsi per una struttura della spesa per
politiche attive centrata soprattutto sugli incentivi all’occupazione, rivolti in larga
misura ai giovani. Tra le ipotesi di ricerca relative all’impatto della SEO sulle poli-
tiche del lavoro in Italia, lo studio ha evidenziato la disponibilità di risorse addi-
zionali grazie ai fondi comunitari.
I dati mostrano come in tutto l’arco temporale considerato (2000-2005) le spese
per le politiche attive (nell’accezione ampia qui considerata) siano state intorno
al 60% delle spese complessive per le politiche del lavoro, anche per il livello
relativamente basso (rispetto agli altri paesi europei) delle spese per le politiche
passive.
Per quanto riguarda il FSE, nel quinquennio 2001-2005, esso ha contribuito in
media per il 13,4% alla spesa complessiva per politiche attive del lavoro, nel-
l’accezione ampia qui considerata, arrivando nel 2005 al 17,5%. Se consideria-
mo il contributo del FSE a ciascuna tipologia di spesa, risulta che il FSE ha finan-
ziato il 100% della spesa pubblica per le attività esplicitamente previste dalle
linee guida SEO, come le attività di orientamento e assistenza personalizzata alla
ricerca di lavoro, le azioni di sistema nel campo dell’istruzione e della formazio-
ne, le azioni di alta formazione, di formazione per adulti, di sostegno all’obbligo
scolastico. Ha inoltre finanziato larga parte dei servizi per l’impiego (il 63% nel
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quinquennio 2001-2005), della formazione professionale (93%, soprattutto for-
mazione post obbligo e post diploma), della formazione continua (63%), dell’at-
tuazione dell’obbligo formativo (50%). Risulta invece nullo il contributo del FSE
al sostenimento delle spese per i contratti a causa mista e per l’integrazione dei
disabili, e del tutto trascurabile il contributo agli incentivi per l’occupazione alle
dipendenze (2%), alla creazione diretta di posti di lavoro (6,6%) e agli incentivi
all’autoimpiego (15,1%).
Nell’analisi degli esiti della spesa per le politiche attive del lavoro in Italia, in rela-
zione ai beneficiari, nel capitolo, si è considerato come si sono modificati gli
interventi rivolti alle persone e quali sono stati gli esiti principali, analizzando se
e come si è modificata la platea dei beneficiari degli interventi e gli esiti occupa-
zionali. L’analisi è stata condotta sulla base delle informazioni disponibili, che
riguardano soprattutto i dati desumibili dal sistema di monitoraggio e valutazio-
ne del FSE. La serie storica “ufficiale” (pubblicata dal Ministero) sui beneficiari
delle politiche del lavoro parte solo dal 2001 e non consente, quindi, di effettua-
re considerazioni di lungo periodo sull’effetto della SEO. In particolare nel perio-
do in esame, si osserva un calo nel numero complessivo di beneficiari effetto,
questo, determinato da un andamento piuttosto eterogeneo delle diverse tipolo-
gie d’intervento a fronte di una sostanziale riduzione dei beneficiari dei contratti
a causa mista, degli incentivi per le assunzioni a tempo indeterminato o per la
conservazione del posto di lavoro e della creazione diretta di posti di lavoro, si è
verificato, infatti, un significativo aumento dei beneficiari degli incentivi per le
assunzioni a tempo determinato.
La disponibilità di fondi comunitari per le politiche integrate del lavoro è stata rile-
vante anche in termini di partecipanti, soprattutto a livello regionale. gli autori
osservano come, rispetto alla programmazione precedente (FSE 1994-1999), si
sono verificati progressivi miglioramenti nel coinvolgimento delle categorie a mag-
gior rischio di esclusione sociale e dei disoccupati. In linea con l’approccio di gen-
der mainstreaming sostenuto dalle linee guida europee, è inoltre aumentata la par-
tecipazione delle donne nelle misure non specificatamente ad esse dedicate.
Ricordando che la SEO favorisce l’attuazione di interventi di politica attiva del
lavoro indirizzati a specifici gruppi della popolazione (in particolare i disoccupati
di lunga durata, le donne, i giovani a rischio di abbandono scolastico, i soggetti
a rischio di esclusione sociale), si evidenzia come, soprattutto le azioni cofinan-
ziate dal FSE e le politiche per l’inserimento lavorativo dei disabili, hanno allar-
gato la platea dei beneficiari dai giovani e gli adulti coinvolti in crisi aziendali (che
rappresentavano i principali target degli interventi pre-SEO), ai disoccupati, ai
giovani, alle donne ed ai soggetti in condizione di svantaggio (soprattutto disa-
bili e immigrati). Dal punto di vista degli esiti occupazionali le maggiori chance
occupazionali sono appannaggio dei giovani con elevati titoli di studio, una cate-
goria di fatto già “forte” sul mercato del lavoro, che in molti casi troverebbe
un’occupazione - soprattutto nelle aree del Centro-Nord - anche senza l’inter-
vento cofinanziato dal FSE.
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Nel capitolo vengono riportati i primi risultati di un’indagine di placement, pre-
sentata dell’ISFOL, sugli esiti occupazionali di interventi direttamente finalizzati
all’inserimento lavorativo cofinanziati dal FSE nelle regioni meridionali (FSE
Ob.1). Emerge, come atteso, che i tassi di occupazione sono decisamente infe-
riori a quelli del Centro-Nord (pari al 23,8% per i maschi ed al 20,2% per le
donne), con profili per età che riflettono quelli del Centro-Nord: il tasso di inseri-
mento per età cresce fino ai 29 anni, per poi diminuire al crescere dell’età. Solo
i beneficiari con titoli di studio post-laurea (soprattutto master e specializzazioni
post-laurea) e chi ha partecipato ad interventi di alta formazione, presentano
livelli elevati di inserimento occupazionale (lordo) e di occupazione coerente. I
dati dell’indagine rivelano inoltre un chiaro effetto dell’età e del livello d’istruzio-
ne sulla “qualità” del lavoro: i lavori “migliori” sono relativamente più frequenti tra
gli individui di età centrale e laureati. Va tuttavia osservato che oltre una certa
soglia d’età (35 anni) un elevato titolo di studio non è più garanzia di un lavoro di
buona qualità, a conferma che il livello d’istruzione costituisce un buon “segna-
le” sul mercato del lavoro solo se viene velocemente speso.
Una parte interessante del capitolo è quella dedicata agli “effetti di sistema”. Gli
autori sottolineano quanto la SEO, in questo contesto, abbia giocato un ruolo
significativo non solo nella diffusione di politiche del lavoro indirizzate a specifici
target di utenza, ma anche nel sistema di gestione attuazione di queste politiche,
migliorando la capacità gestionale delle amministrazioni pubbliche e la capacità
progettuale e attuativa dei soggetti promotori (enti di formazione, terzo settore,
sistema delle imprese). Nello specifico, se si leggono i NAP italiani dal 1998 al
2004, si evidenzia un miglioramento nell’impostazione programmatica (maggiore
chiarezza ed organicità nella definizione delle azioni previste), nella capacità
attuativa e nel sistema di monitoraggio dello stato di avanzamento degli inter-
venti a livello nazionale e regionale. In particolare i servizi per l’impiego, il siste-
ma della formazione e il sistema di monitoraggio e valutazione sono stati molto
influenzati dalle linee guida europee.
In conclusione gli autori rilevano che nonostante i progressi compiuti, l’Italia
rimane il paese europeo (EU15) più lontano dagli obiettivi di Lisbona e con le
maggiori difficoltà di adeguamento alle linee guida europee. Il sostegno all’occu-
pazione continua a basarsi soprattutto sulla tutela del posto di lavoro, piuttosto
che sul sostegno alla ricerca e alla mobilità del lavoro, e il sistema previdenziale
incentiva l’uscita precoce dall’occupazione. Le riforme del sistema degli incenti-
vi e degli ammortizzatori sociali continuano ad essere rimandate da un anno
all’altro, così come la verifica della riforma pensionistica. Le politiche attive del
lavoro sono ancora largamente basate sull’erogazione di incentivi automatici e
facilitazioni normative, spesso non mirati ai gruppi di popolazione più a rischio di
disoccupazione. Il processo di decentramento delle politiche attive a livello
regionale e sub-regionale, particolarmente lungo e complesso, ha aggravato i
problemi gestionali e le differenze regionali, in assenza di una forte capacità di
indirizzo nazionale, e il sistema dei servizi pubblici per l’impiego a dieci anni dalla
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riforma non è ancora del tutto operativo, soprattutto nel Mezzogiorno. Le diffi-
coltà italiane sono in larga misura dovute all’inefficienza della pubblica ammini-
strazione e del sistema di governo del mercato del lavoro, ma evidenziano anche
alcuni dei principali limiti della Strategia europea. Le priorità e l’approccio adot-
tati a livello europeo non sembrano, infatti, del tutto adeguati per affrontare i gravi
problemi di dualismo strutturale del mercato del lavoro italiano. L’enfasi posta
sulle politiche attive del lavoro può essere adatta per affrontare i problemi di
mismatch delle aree forti del Centro-Nord, ma appare inadeguata nelle condizio-
ni di ritardo di sviluppo e di carenza di domanda aggregata del Mezzogiorno.
Di fatto la Strategia europea è stata il risultato di un compromesso tra la neces-
sità di coordinamento delle politiche del lavoro a livello europeo e l’eterogeneità
dei diversi sistemi nazionali di intervento nel mercato del lavoro. Anche in questo
ambito (vedi gli altri capitoli del volume) si sottolinea come il metodo di coordi-
namento aperto adottato, abbia rappresentato un significativo passo avanti
rispetto ai fallimentari tentativi di armonizzazione del passato, ma presenta anco-
ra dei limiti, evidenziati soprattutto dalle difficoltà di adeguamento di alcuni paesi.
Nei paesi dell’Europa meridionale, in particolare, sono presenti problemi struttu-
rali legati al mancato sviluppo di ampie aree territoriali ed i problemi di funziona-
mento del mercato del lavoro sono aggravati dagli effetti distorsivi dei sistemi
prevalenti di protezione sociale, di protezione del lavoro e di contrattazione. Per
accrescere l’occupazione, si afferma, sono necessarie politiche che agiscono in
modo coordinato sull’offerta e la domanda di lavoro, favorendo la crescita degli
investimenti e della domanda aggregata e facilitando l’adozione di riforme strut-
turali nel sistema di regolazione del mercato del lavoro e delle prestazioni socia-
li che spostino il trade-off tra equità ed efficienza a livelli compatibili con le nuove
condizioni socio-economiche createsi negli ultimi anni.
In uno scenario che vede come principali sfide l’invecchiamento della popola-
zione e la concorrenza internazionale, diventa prioritario affrontare la riforma del
sistema pensionistico e aumentare la capacità di adattamento e di competizione
del sistema produttivo, attraverso investimenti adeguati volti ad innalzare il capi-
tale umano e la capacità innovativa. In questo quadro le politiche attive del lavo-
ro non sembrano sufficienti e devono essere accompagnate da interventi di rifor-
ma strutturale del mercato del lavoro e del sistema produttivo.

Le politiche attive del lavoro delle regioni italiane
A partire dal 2000 la SEO richiede il coinvolgimento degli attori regionali e locali nella
convinzione che il loro contributo sia essenziale per il successo della Strategia sia
per quanto riguarda l’attuazione di politiche nazionali sia per un migliore sfrutta-
mento delle potenzialità occupazionali dei territori. Il presente capitolo, curato da De
Lellis e Riccio dà conto, da una parte del coinvolgimento regionale nell’attuazione
della SEO, ovvero delle politiche a sostegno dell’occupazione, attivate a livello
regionale e di come esse rispondano alle raccomandazioni fatte all’Italia e dall’altra
dell’impatto territoriale che ha permesso la declinazione della Strategia europea per
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l’occupazione, in una logica di utilizzo integrato delle risorse (nello specifico vengo-
no analizzate tre realtà territoriali: Emilia Romagna, Marche e Sardegna).
Riguardo all’aspetto delle politiche, gli anni della SEO sono stati, in Italia, parti-
colarmente importanti dal punto di vista della costruzione di un diverso sistema
delle competenze territoriali, in materia di politiche attive del lavoro e tale fattore
si intreccia con quello dell’orientamento delle politiche e del loro livello di gover-
no auspicati dalla Strategia stessa.
Il lancio della SEO durante il vertice di Lussemburgo era stato accompagnato
dalla mobilitazione di “Stati membri, regioni, parti sociali e istituzioni comunita-
rie” puntando, quindi, su sforzi a livello nazionale. Ma solo a partire dal 2000
viene sottolineata e precisata l’importanza di un approccio decentrato delle poli-
tiche come fattore di successo delle strategie comunitarie. Tale approccio pur
potendosi considerare una immediata conseguenza del principio comunitario
della sussidiarietà, viene integrato solo in una seconda fase della promozione
della strategia attraverso la Comunicazione del 2000 sull’agire locale aprendo,
peraltro, un dibattito dai contorni poco nitidi sul ruolo degli attori sub-nazionali.
Al momento attuale quasi la totalità degli Stati membri sta decentralizzando la rea-
lizzazione di politiche decise e finanziate a livello nazionale. Anche se questo pro-
cesso passa attraverso i servizi di collocamento pubblico locali, si nota una ten-
denza crescente a creare partenariati di lavoro con vari tipi di protagonisti, alcuni
dei quali si basano sull’esperienza UE dei Patti territoriali sull’occupazione. Nel-
l’approccio comunitario i vantaggi di un’azione locale di sostegno all’occupazione
sono essenzialmente ricondotti ad una migliore comprensione delle esigenze del
territorio, ad un migliore sfruttamento delle potenzialità di occupazione in alcuni
settori, all’organizzazione, sviluppo ed erogazione dell’istruzione e formazione e di
servizi per l’inclusione sociale dei cittadini più vulnerabili. Per un verso, quindi, l’ap-
proccio aderisce alla teoria che sostiene il decentramento come un modello effi-
ciente di allocazione delle risorse (e dei poteri), dall’altro si riferisce alle prospettive
di occupazione dei nuovi bacini dell’impiego la cui realizzazione è legata alla crea-
zione ed all’efficace funzionamento di partenariati locali.
In Italia il ruolo propulsivo della SEO relativamente alle politiche di attivazione e
quello di queste ultime nei confronti del decentramento, si sono innestati su un
processo di ancor maggior rilievo e relativo al ridisegno delle competenze. Nel
decennio preso in considerazione l’Italia ha vissuto una fase di ridisegno delle
competenze regionali (e provinciali) ponendo le basi per una fattibile attuazione
della SEO a livello territoriale. Senza volerne analizzare gli aspetti giuridici e isti-
tuzionali, è qui sufficiente considerare l’ampliamento delle competenze regionali
dalla sola formazione, ai servizi all’impiego e la creazione di un sistema di com-
petenze concorrenti a seguito della riforma del titolo V della Costituzione (e suc-
cessiva sentenza della Corte costituzionale del 2003). Il risultato di tale proces-
so è stato letto come “una compenetrazione di competenze che rende impossi-
bile distinguere nettamente i rispettivi ambiti di stato e regioni” che rende perse-
guibili solamente soluzioni condivise da entrambi i livelli.
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Oltre al decentramento un altro punto di osservazione importante, fornito dal
capitolo è quello che fa riferimento alle disparità regionali.
Nel contesto comunitario le regioni italiane presentano uno dei più alti e persi-
stenti indici di disparità territoriale: negli anni 1996-2005 il differenziale fra il tasso
di disoccupazione del Centro-Nord e quello del Sud è diminuito di poco meno di
un punto e mezzo percentuale (da 10,8 a 9,4).
A fronte della persistenza dei divari territoriali le politiche dal lavoro in Italia
hanno, in questo decennio di Strategia europea per l’occupazione, subito vicen-
de che non vanno nella direzione di risoluzione di tali divari. Ciò sembra verifi-
carsi anche a livello delle politiche regionali.
Nell’analisi effettuata si è cercato di ricostruire sia la dimensione quantitativa, che
quella qualitativa delle politiche applicate, distinguendo le fonti di finanziamento.
Tale scelta ha consentito di ricostruire il ruolo giocato da ciascuna fonte di finan-
ziamento fornendo, al contempo, un quadro della complessità del governo delle
politiche del lavoro. L’analisi permette, inoltre, di verificare almeno parzialmente
quanto l’auspicata differenziazione territoriale delle politiche sia stata sostenuta
dal governo decentrato delle risorse.
Avendo, gli autori, ben presente la compresenza delle diverse fonti di finanzia-
mento a livello regionale (fondi nazionali, regionali e/o provinciali e FSE), essi si
soffermano su quale sia l’origine di tale disparità nella spesa. L’analisi tenta di
capire se essa risieda nell’impiego di fondi nazionali o piuttosto nelle diverse
dotazioni di risorse regionali, ovvero se sia dovuta a una diversa capacità
regionale di utilizzo dei fondi nazionali o se la differente disponibilità di fondi
regionali sia il motivo di tale diversa possibilità di intervento sul mercato del
lavoro. Purtroppo la carenza di dati non permette di verificare con rigore l’ori-
gine del differente policy effort verificato, se non in sporadici esempi. Uno di
questi è il finanziamento della formazione continua di cui sono disponibili
anche i dati relativi alle erogazione effettuate alle Regioni da parte del Ministe-
ro del lavoro.
Riguardo allo sviluppo del decentramento, l’analisi effettuata ci mostra come,
ancorché incompleto e privo di significative risorse finanziarie, esso non sia stato
accompagnato dallo sviluppo del monitoraggio delle politiche regionali: la debo-
lezza e l’occasionalità di meccanismi normativi a tale proposito non hanno soste-
nuto i tentativi fatti dal Ministero del lavoro relativamente al monitoraggio. Tutta-
via nelle regioni italiane sono stati effettuati alcune importanti esperienze di moni-
toraggio delle politiche del lavoro sia da parte di singole Regioni (es. Emilia
Romagna, Umbria e Campania), sia attraverso il gruppo di lavoro coordinato dal
Ministero del lavoro per il rapporto di monitoraggio delle politiche occupazionali
e del lavoro, nato a seguito dell’esigenza posta dal monitoraggio del Piano nazio-
nale di azione per l’occupazione. La documentazione relativa ai processi in esse-
re, nonché alla metodologia seguita ed alle informazioni disponibili è tuttavia
piuttosto scarna e i risultati non hanno costituito una base per una diffusione
della pratica presso altre Regioni e Province autonome.
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Il capitolo riporta, inoltre, alcuni dati sugli esiti occupazionali dei corsi di forma-
zione del FSE. Finora, si sottolinea, l’unica esperienza di coordinamento di inda-
gini a fini valutativi svolte presso le Regioni è quella costituita dal progetto Pla-
cement sugli esiti occupazioni dei corsi di formazione cofinanziati dal FSE, i cui
risultati sono considerati nel capitolo 4. In questo capitolo, nello spirito di fare un
bilancio della funzione di valutazione presso le Regioni si ripercorre la storia del
progetto per trarne lezioni e considerazioni.
Sul ruolo delle regioni nel processo di governance della SEO, gli autori eviden-
ziano come, l’avvio della Programmazione FSE 2000/2006 ha coinciso con il pro-
cesso di decentramento, alle Regioni e alle Province Autonome, degli strumenti
di pianificazione e di governo delle politiche del lavoro e con la fase di program-
mazione e negoziato tra lo Stato Italiano e la Commissione europea. Le Regioni
hanno visto, così, riconosciuta la possibilità di sperimentare, all’interno di una
cornice di pianificazione di strumenti e di risorse finanziarie, le soluzioni di inno-
vazione e di cambiamento che le recenti leggi di riforma istituzionale attribuiva-
no alla loro competenza (riforma del Titolo V della Costituzione e Legge Bassa-
nini). Questo processo è stato implementato anche dal fatto che, a partire dal
2002, le Regioni hanno partecipato alla redazione comune di sezioni dei NAP e
alla condivisione degli obiettivi generali che esso vuole perseguire (pur nel rispet-
to delle reciproche competenze). Questa collaborazione ha favorito l’instaurarsi
da subito di un dialogo positivo tra Stato e Regioni, nella fase contestuale di rior-
dino delle competenze in materia di mercato del lavoro, a seguito della modifica
del Titolo V della Costituzione.
In riferimento al FSE, viene posto bene in evidenza come esso abbia costituito
per le Regioni il principale canale finanziario e di pianificazione di strumenti d’in-
tervento nelle politiche dell’occupazione: dalle politiche formative ed educative
alle politiche di rafforzamento e sviluppo dei sistemi e delle strutture di istruzio-
ne, di formazione e del lavoro.
Il FSE, come è noto, è lo strumento finanziario attraverso il quale l’Unione euro-
pea si impegna a prevenire e a combattere la disoccupazione, nonché a svilup-
pare le risorse umane e l’integrazione sociale nel mercato del lavoro al fine di pro-
muovere un livello elevato di occupazione, la parità tra uomini e donne, uno svi-
luppo duraturo e la coesione economica e sociale; ed è in tal senso che il FSE
ha contribuito al finanziamento delle politiche previste nel quadro della Strategia
europea per l’occupazione. Il FSE, si spiega, ha assunto spesso un ruolo antici-
patore rispetto alle politiche nazionali e regionali rivolte all’occupazione e alle
risorse umane partecipando, così, al perseguimento degli Obiettivi della SEO ed
ha favorito l’attuazione di disposizioni legislative quali la normativa sulla Forma-
zione dei lavoratori (FSE 1994-1999) e di quella relativa ai Servizi per l’impiego
(2000-2006). Questo nuovo scenario ha reso consapevoli le amministrazioni
locali (Regioni, Province, Comuni) di aver acquisito un ruolo determinante nelle
strategie istituzionali in materia di occupazione in senso lato e la presenza ai
negoziati per la stesura del Piano di Azione Nazionale (NAP 2002, definito ultimo

Sintesi



| SINTESI32

della prima generazione di NAP, iniziata nel 1998) ha rappresentato la prima vera
occasione di coinvolgimento delle regioni in quelle politiche di programmazione
e di rafforzamento di pratiche di concertazione tra le istituzioni a diversi livelli ter-
ritoriali di governo, tanto sostenute e propugnate da Bruxelles, nell’ambito del
principio di sussidiarietà e del partenariato. Dall’ampio lavoro di ricognizione
sono emerse le strategie e le iniziative regionali in materia di lavoro e formazio-
ne, in ordine sia agli interventi realizzati sia agli orientamenti di priorità per il 2002,
facendo della stesura del NAP 2002 la prima occasione di ricognizione delle poli-
tiche regionali.
L’analisi degli atti regionali evidenzia come, in ogni realtà territoriale, si intensifi-
chino gli sforzi per prevenire e migliorare situazioni che potrebbero rivelarsi criti-
che. In questo contesto il FSE è considerato non soltanto un mezzo finanziario
attuativo ma, anche e soprattutto, uno strumento anticipatore e trainante delle
politiche nazionali e regionali rivolte all’occupazione e alle risorse umane, parte-
cipando, così, al perseguimento degli obiettivi della SEO.
Nella fase finale di attuazione della programmazione 2000-2006 dei fondi strut-
turali, tutti coloro che si sono trovati coinvolti in questo processo si interrogano
sull’entità del contributo che ogni Programma operativo regionale, attraverso i
finanziamenti erogati dal Fondo sociale europeo ed anche di natura strettamen-
te regionale, ha dato, e si prevede che continuerà a dare, al perseguimento degli
obiettivi di piena occupazione, al miglioramento della qualità e della produttività
del lavoro e al rafforzamento della coesione e inclusione sociale, definiti con gli
obiettivi e gli orientamenti approvati con Decisione del Consiglio europeo del 22
luglio 2003 e, con quale metodologia e strumenti misurarlo. In tal senso, attra-
verso l’analisi delle disposizioni normative regionali più recenti e la lettura dei
documenti ufficiali di tre governi regionali, Emilia Romagna, Marche e Sardegna,
si vuole verificare quanto la Strategia europea per l’occupazione, attraverso il
proprio principale canale di finanziamento (FSE), abbia contribuito a indirizzare,
promuovere e rafforzare le politiche attive regionali, nell’ottica di raggiungere gli
obiettivi europei della piena occupazione, la qualità e la produttività, la coesione
e l’integrazione sociale.
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1.1 INTRODUZIONE

Come si legge nell’Employment in Europe Report del 2005, la valutazione è sem-
pre stata l’elemento fondante e caratterizzante della Strategia europea per l’oc-
cupazione.
Lanciata nel 1997, come misura di coordinamento europeo nel campo delle poli-
tiche per l’occupazione in vista dell’introduzione della moneta unica1, obiettivo
principale della SEO è quello di compiere progressi decisivi nella lotta alla disoc-
cupazione. Fin dal suo esordio essa ha istituito un quadro di sorveglianza multi-
laterale che comprende, in particolare, una relazione congiunta annuale sull’oc-
cupazione e delle linee direttrici per l’occupazione, le quali fungono da base per
i piani di azione nazionali e le raccomandazioni del Consiglio dei Ministri, desti-
nate ai diversi Stati membri. Il coordinamento delle politiche nazionali in materia
di occupazione, inizialmente, è stato volto ad impegnare gli Stati membri in una
serie di obiettivi comuni, incentrati su quattro pilastri, ossia l’idoneità al lavoro,
l’imprenditorialità, l’adattabilità e le pari opportunità. Contestualmente è stato
introdotto un nuovo metodo di lavoro, cd. metodo di coordinamento aperto, il
quale crea un equilibrio fra le responsabilità della Comunità e quella degli Stati
membri (principio di sussidiarietà), facilitando il dibattito politico a vari livelli e
seguendo un approccio integrato, dove le iniziative intraprese nel settore del-
l’occupazione, devono essere coerenti con le politiche sociali, l’istruzione, il regi-
me fiscale, la politica delle imprese e lo sviluppo regionale.
Dati questi presupposti, nel 2000 si è tenuto un primo esame intermedio per arri-
vare a una valutazione dell’efficacia del nuovo approccio; mentre al termine dei
primi cinque anni, si è deciso di lanciare una valutazione d’impatto a tutto campo
i cui risultati, pubblicati nel 2002, sono serviti da base di dibattito sul futuro della



| 1 LA STRATEGIA EUROPEA PER L’OCCUPAZIONE: INVESTIRE NELL’OCCUPAZIONE34

SEO. Nel frattempo, sempre nel 2000 (Consiglio di Lisbona del marzo 2000) è
stata definita quella che sarà la “Strategia di Lisbona”, con l’obiettivo di fare del-
l’Europa (nel termine di dieci anni) l’economia basata sulla conoscenza, più com-
petitiva e dinamica del mondo, in grado di realizzare una crescita economica
sostenibile con nuovi e migliori posti di lavoro e una maggiore coesione sociale.
La SEO, da questo momento, diventa una componente fondamentale di questa
strategia globale.
Nel 2003 viene lanciata la cd. nuova SEO, la quale, oltre a rafforzare gli obiettivi
trasversali (pieno impiego, qualità e produttività del lavoro, coesione sociale) e a
semplificare l’articolazione programmatica, su 10 linee guida (che sottolineano
anche gli obiettivi specifici della lotta al lavoro sommerso, della riduzione delle
disparità regionali e dell’invecchiamento attivo), prevede alcune importanti inno-
vazioni nel processo decisionale. Il nuovo riferimento programmatico è triennale
e non più annuale, per facilitarne la sincronizzazione con gli orientamenti di poli-
tica macroeconomica. Da ultimo, nel quadro della revisione della Strategia di
Lisbona effettuata nel 2005, è stata effettuata un’attenta analisi di valutazione
della SEO. Questi “processi valutativi” hanno portato, di volta in volta, a degli
aggiustamenti rispetto alla struttura di governance, tanto da definirne più preci-
samente le rispettive responsabilità sia a livello comunitario che nazionale. Da più
parti, però, si sottolinea come questa ricca “serie” di processi di valutazione,
siano stati sostanzialmente basati sulla meccanica misurazione degli indicatori
relativi agli strumenti e ai target delle azioni previste nelle linee guida, senza effet-
tuare una valutazione complessiva dell’efficacia delle azioni perseguite a livello
nazionale, della loro inadeguatezza in relazione al contesto socioeconomico di
riferimento e delle loro interazioni con le altre politiche economiche.
Giunti, ormai, al decimo anno dal suo “battesimo” e in attesa degli esiti di una
valutazione complessiva dell’impatto della SEO effettuata dagli esperti della
Commissione, nel presente capitolo cercheremo di mettere in luce quelle che
potremmo definire le “filosofie economiche” che hanno ispirato, la nascita e i vari
“aggiustamenti” della SEO in un’Europa che, nel frattempo, ha visto l’introduzio-
ne di una moneta unica in dodici Stati e che allo stato attuale conta ventisette
Paesi aderenti.

1.1 Introduzione
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1.2 LA POLITICA DI STABILIZZAZIONE MONETARIA E LA
NATURA STRUTTURALE DEL PROBLEMA
DELL’OCCUPAZIONE

All’inizio degli anni 90, una delle ragioni chiave che hanno portato a un rinnova-
to dibattito all’interno dell’Unione europea, sul problema dell’occupazione, è
stata la presa d’atto che i problemi economici e sociali, emersi in seguito alle crisi
petrolifere del ‘73 e del ‘79, hanno rilevato quanto questi fossero già ampiamen-
te accentuati, ancora prima dell’intervento della crisi stessa. Mentre il processo
di integrazione europea era stato accelerato in diversi campi, l’Unione non dispo-
neva ancora di sufficienti strumenti e di strategie coerenti, né per affrontare gli
shock macroeconomici, né risposte efficaci per prevenire e affrontare il persi-
stente livello di disoccupazione (il quale si configurava sempre più come disoc-
cupazione di lunga durata) e gli altri problemi strutturali del mercato del lavoro.
In realtà si comprendeva sempre più che i “problemi strutturali” che emergevano
dai diversi mercati del lavoro dell’Unione, non erano tanto legati ai cambiamenti
intervenuti con la globalizzazione dei mercati, o alla competizione proveniente
dai paesi del terzo mondo o, ancora, ad una mancata crescita dei posti di lavo-
ro; quanto, invece, a quelli che si potevano definire come “errori” nella determi-
nazione delle politiche attive, all’interno dei singoli stati.
Dal 1974 al 1985 il tasso medio di crescita annua dell’UE-15 era sceso al 2% del
PIL, contestualmente il tasso medio di inflazione aveva toccato quota 11% men-
tre la disoccupazione dal 3% del 1974 era balzata al 10% nel 1985. Si era venu-
ta, così a creare una combinazione di crescita molto lenta e di una forte disoc-
cupazione, provocando un incremento della domanda previdenziale con gravi
ripercussioni sui conti pubblici dei quindici. Inoltre i governi europei continuava-
no a mostrare la tendenza ad accumulare disavanzi nei periodi di recessione, e
a non correggerli nei periodi di ripresa così che il debito pubblico aggregato dei
paesi dell’euro, in rapporto al loro PIL, era più che raddoppiato, passando dal
31% del 1977 al 74,5% del 1997.
A questo punto ci si trovava di fronte a un dilemma: per mantenere il costoso
modello sociale europeo occorreva una forte crescita del PIL, ma l’accelerazio-
ne della crescita richiedeva, al tempo stesso, un adeguamento del modello
sociale alle nuove realtà socioeconomiche (Sapir 2004). Oltretutto occorreva pre-
parare il terreno per l’introduzione dell’euro e le questioni del ripristino della sta-
bilità dei prezzi e del risanamento di bilancio, andavano improrogabilmente
affrontate.
A fronte di tutto ciò il tasso di disoccupazione continuava a crescere vertigino-
samente. Tra il ‘90 e il ‘94 nei paesi UE si sono persi 6 milioni di posti di lavoro
con un tasso di disoccupazione salito dal 7,7% all’11,1% (figure 1 e 2).
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Figura 1
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L’incapacità di contenere la crescita della disoccupazione con le politiche classi-
che del lavoro, ha incitato i responsabili politici dell’UE a cercare un nuovo
modello di politica attiva. Il risultato è stato un cambiamento paradigmatico del
discorso dell’UE sul lavoro, con un passaggio dal concetto di protezione sociale



| 1 LA STRATEGIA EUROPEA PER L’OCCUPAZIONE: INVESTIRE NELL’OCCUPAZIONE 37

a quello di promozione dell’occupazione2. Tali problematiche hanno condotto ad
un crescente interesse nel raggiungere una maggiore convergenza e coordina-
mento delle politiche per l’occupazione. Obiettivi, questi, raggiunti con il trattato
di Maastricht3 e che hanno aperto un nuovo dibattito sulle politiche strutturali,
viste anche come necessario complemento alle politiche macroeconomiche
dirette al raggiungimento dell’unione economica e monetaria.
In realtà con il trattato di Maastricht si era aperto un ampio dibattito riguardo alla
dimensione sociale del modello europeo, dibattito che è confluito nel famoso
“Libro bianco” di Delors del 1993, sulla base del quale si è dato avvio all’analisi
sistematica degli andamenti occupazionali a livello europeo. Esso è diventato in
breve tempo, la base politica, analitica ed ideologica, sulla quale fondare un
approccio europeo al tema dell’occupazione. Ben presto, però, ci si rese conto
che, sebbene fossero stati posti degli obiettivi specifici da raggiungere, questi,
sarebbero stati di difficile realizzazione senza un fermo impegno da parte degli
Stati membri. Questa considerazione, insieme alla volontà che si andava sempre
più facendo strada tra gli Stati membri, rispetto al tema dell’occupazione che si
mostrava ormai sempre più come un problema di difficile risoluzione, fece sì che,
la questione dell’impegno da parte di tutti gli stati membri, fosse inserita tra i
punti prioritari della Conferenza intergovernativa per la revisione del trattato di
Maastricht. Da Maastricht si è arrivati, così, al trattato di Amsterdam4, grazie al
quale la promozione dell’occupazione ha fatto il suo ingresso tra gli obiettivi del-
l’Unione europea ed è diventa una “questione di interesse comune” degli Stati
membri (articolo 126 del trattato CE).
Con il trattato di Maastricht è stata, inoltre, sancita la nascita della Banca cen-
trale europea, indipendente dal controllo politico e con il compito di far mante-
nere bassi livelli di inflazione ai singoli stati membri. Una norma del trattato del-
l’Unione, approvata a Maastricht nel ‘92 e ribadita ad Amsterdam nel ‘97, impo-
ne ai paesi sottoscrittori, di situare il deficit e il debito pubblico rispettivamente
al di sotto del 3% e del 60% del PIL. Vincoli, questi, rafforzati dal fatto che, a date
condizioni, un paese che avesse sfondato il limite del 3% sarebbe stato sotto-
posto a procedura sanzionatoria. Il regolamento approvato nel 1997, denomina-
to “Patto di stabilità e di crescita” esige, inoltre, che i paesi membri facciano con-
vergere il bilancio annuale verso il pareggio o il surplus (ovvero il deficit dovrà
tendere a valori medi, uguali o minori di zero). Le restrizioni introdotte dal “Patto
di stabilità” non sono state accompagnate da sanzioni, ma sono considerate fon-
damentali per garantire il rispetto del limite del 3%, anche in situazioni di reces-
sione economica5.

1.2 La politica di
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2 Bertozzi F., Bonoli G., “Verso una convergenza delle politiche nazionali per l’occupazione?”, in Rivi-
sta italiana di politiche pubbliche, Roma n. 2, 2002, pp. 37-57.

3 Trattato sull’Unione europea firmato a Maastricht il 7 febbraio 1992. Entrato in vigore il 1 novembre
1993.

4 Trattato di Amsterdam firmato il 2 ottobre 1997 ed entrato in vigore il 1 maggio 1999.

5 Brancaccio E., “Le servitù di Maastricht”, in La rivista del Manifesto, luglio-agosto 2002.
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Con l’adozione di una moneta unica e di un’unica politica monetaria gestita dalla
Banca centrale europea, si è verificata una maggiore spinta verso la convergen-
za nel funzionamento dei mercati del lavoro e perché si arrivasse ad una riforma
dei sistemi di intervento in questo campo. L’unione monetaria ha profondamen-
te modificato sia il contesto economico che quello istituzionale dei paesi ade-
renti6. Con l’eliminazione del rischio di cambio è aumentata l’integrazione e la
capacità competitiva delle economie europee.
A fronte di ciò, i singoli Paesi pagano un costo alto avendo dovuto, di fatto, rinunciare
all’utilizzo della politica monetaria, quella del cambio e delle politiche fiscali in modo
indipendente. Questo ha comportato un’accentuazione delle differenze tra le aree più
“forti” dell’unione, che hanno saputo trarre vantaggi dalle opportunità offerte dal pro-
cesso di integrazione europeo, e quelle più “deboli” che si sono trovate con proble-
mi di disoccupazione strutturale legati anche all’aumento della concorrenza europea.
Ma l’unica alternativa per evitare un aggravamento delle disparità territoriali (dovute
a una diversa gestione della propria capacità competitiva), è stata quella di incenti-
vare le riforme strutturali che riducono la rigidità di funzionamento del mercato del
lavoro, di quello dei beni e del credito, attraverso un coordinamento a livello europeo
che impedisse una “corsa al ribasso” nei sistemi di protezione sociale e in grado di
prevedere misure di sostegno alle regioni meno sviluppate (Samek 2001).
Il processo di risanamento di bilancio avviato nel 1993 a Maastricht è servito a
porre fine al peggioramento dei conti pubblici dei Quindici, iniziato venti anni prima.
Questo risanamento, di fatto, ha favorevolmente accompagnato l’introduzione del-
l’euro e fino ai primi anni del nuovo millennio sembrava si fosse operato un vero e
proprio “miracolo” in tal senso. Nel 1999, anno in cui fu introdotto l’euro, le spese
pubbliche complessive erano scese al 48% del PIL, contemporaneamente le
entrate pubbliche totali erano salite per la prima volta al 47% del PIL, un livello
superiore di 10 punti a quello del 1970. Nel 2000 il risanamento delle finanze pub-
bliche sembrava, ormai, raggiunto. Per la prima volta, dopo il 1970, il bilancio
comunitario consolidato segnava un saldo positivo. In realtà la spirale perversa
della crescita lenta e di un elevato livello di spesa era ben lontana dall’arrestarsi.
Nel 2001 il nuovo rallentamento congiunturale si è immediatamente tradotto in
un nuovo aumento delle spese. Nel 2002 le spese totali delle amministrazioni
pubbliche sfioravano, nuovamente, il 48% del PIL e il debito pubblico si avvici-
nava al 2% (figure 3, 4 e 5). Il crescente invecchiamento demografico e i mecca-
nismi di pensionamento anticipato posti in essere per tamponare i crescenti tassi
di disoccupazione, continuavano ad erodere i conti pubblici, era, quindi, chiaro
che il raggiungimento dei due obiettivi della stabilità dei prezzi e del risanamen-
to di bilancio non potevano essere mantenuti a lungo, almeno fino a quando l’Eu-
ropa non si fosse decisa ad affrontare il problema dei bassi tassi di occupazione
e di quelli di disoccupazione in continua crescita.
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6 Samek Lodovici M., Strategia europea per l’occupazione e politiche attive per l’occupazione, Relazione
per convegno AIEL (2001).
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Figura 3
Debito pubblico
Eurozona. Valori
percentuali

Figura 4
Debito pubblico
Eurozona in
percentuale sul
PIL

Fonte: elaborazione Isfol su dati BCE
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Figura 5
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1.3 LA SEO E LA METOTOLOGIA DI GESTIONE “PER OBIETTIVI”

Prima del Trattato di Amsterdam, le politiche per l’occupazione e per il mercato del
lavoro, erano basate su di un rapporto di collaborazione tra governi piuttosto tradi-
zionale, sulla scia dei coordinamenti a livello OCSE o dell’Ilo. Fintanto che la gestio-
ne delle politiche per l’occupazione era rimasta responsabilità esclusiva dei singoli
Stati membri, la Commissione si limitava a promuovere la cooperazione, attraverso
la diffusione di rapporti e lavori analitici sui trend occupazionali, senza essere sup-
portata da una base legale, prettamente stabilita all’interno del Trattato europeo.
Con il Trattato di Amsterdam viene previsto, invece, un nuovo capitolo relativo
all’occupazione che, pur preservando la competenza degli Stati nel settore della
politica per l’occupazione, ha rafforzato l’approccio comunitario in maniera glo-
bale e si è concretizzato come una strategia coordinata per l’occupazione. Infat-
ti, in seguito all’inserimento del nuovo capitolo “Occupazione”, i capi di stato e
di governo, nel corso del vertice di Lussemburgo7, hanno dato avvio alla Strate-
gia europea per l’occupazione (SEO) al fine di coordinare le politiche nazionali in
tale ambito. L’obiettivo prefissato era quello di ridurre la disoccupazione in
maniera significativa, nell’arco di cinque anni.
La SEO ha, di fatto, istituito un quadro di sorveglianza multilaterale che compren-
de, in particolare, una relazione congiunta annuale sull’occupazione, linee direttrici
per l’occupazione che fungono da base per i piani di azione nazionale (NAP) ela-
borati dai singoli Stati e le raccomandazioni del Consiglio dei ministri destinate ai
diversi stati membri. Con il Vertice di Lussemburgo, svoltosi in un contesto carat-
terizzato da livelli di disoccupazione sempre più elevati e nella prospettiva dell’en-
trata in vigore del nuovo trattato di Amsterdam, è stato introdotto, anche, un nuovo
metodo di lavoro, ovvero il MAC, metodo di coordinamento aperto, basato sull’e-
quilibrio fra le responsabilità della Comunità e quella degli Stati membri (cd. princi-
pio di sussidiarietà), sulla definizione di obiettivi comuni quantificati sulla base di
indicatori specifici e sulla istituzione di un quadro di sorveglianza comune sulla
base delle cd. best practices. Dal 2000, inoltre, il Consiglio su proposta della Com-
missione rivolge raccomandazioni specifiche agli stati membri ad integrazione
degli orientamenti per l’occupazione. La metodologia di “gestione” per obiettivi è
sostenuta dalla progressiva elaborazione di indicatori statistici8, concordati tra la
Commissione e gli stati membri, per misurare i progressi conseguiti.
Con il Consiglio di Lisbona9 (marzo 2000), l’UE si è data degli obiettivi strategici
da conseguire entro un decennio, primo fra tutti quello di divenire l’economia

7 Vertice europeo di Lussemburgo del novembre 1997.

8 Nello specifico sono stati usati gli indicatori LMP (Labour Market services) su dati OECD e EUROSTAT.
Un nuovo LMP database è stato introdotto a partire dal 2006.

9 Consiglio europeo straordinario di Lisbona, tenutosi nel marzo del 2000. Nato dalla volontà di impri-
mere un nuovo slancio alle politiche comunitarie, in un momento in cui la congiuntura economica,
per gli Stati membri, era stata la più promettente da un decennio, esso ha dato vita alla cd. Strate-
gia di Lisbona.
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basata sulla conoscenza, più competitiva e dinamica del mondo, in grado di rea-
lizzare una crescita economica sostenibile con nuovi e migliori posti di lavoro e
una maggiore coesione sociale10. La SEO fu inizialmente inquadrata come un
“mezzo fondamentale” per il raggiungimento di tali obiettivi; in seguito, però11,
essa è stata sempre più inquadrata come “lo strumento” della Strategia di Lisbo-
na in un’Europa allargata.
Nel 2002 a cinque anni dalla sua introduzione, è stato concordato un program-
ma di lavoro comune intorno al quale articolare il riesame della SEO. L’obiettivo
della valutazione condotta dalla Commissione è stato principalmente quello di
verificare la sostenibilità dei miglioramenti apportati ai mercati del lavoro comu-
nitari, attraverso un’analisi dell’evoluzione dei tassi di occupazione, partecipa-
zione e disoccupazione, in un’ottica di lungo periodo. La valutazione del 2002 si
è fondata essenzialmente sull’analisi di serie storiche che confrontano gli anda-
menti negli anni 80 e 90 e, in taluni casi, nella seconda metà degli anni 90. Le
stime impiegate per misurare i cambiamenti strutturali del mercato del lavoro,
sono state quelle del NAIRU12 (la Commissione considera il NAIRU come “l’uni-
co concetto disponibile a livello generale per misurare i cambiamenti strutturali
nel mercato del lavoro”).
Messe in relazione con l’andamento dell’occupazione e della partecipazione alla
forza lavoro (v. figure 6 e 7) queste stime sembravano indicare, con grande sod-
disfazione di tutti gli osservatori politici ed economici come i progressi raggiunti,
negli ultimi anni, sui mercati del lavoro dell’UE avessero assunto un carattere
strutturale13. Di fatto, stando ai risultati del Rapporto di valutazione della Com-
missione14, dal 1997 al 2001 si erano registrati i seguenti risultati:
• la creazione di dieci milioni di nuovi posti di lavoro (sei dei quali occupati da

donne), passando dai 157,5 milioni del 1997 ai 167,8 del 2001, con un incre-
mento netto del 65%;

1.3 La SEO e la
metotologia di
gestione “per

obiettivi”

10 Gli obiettivi fissati per il 2010 sono: un tasso di occupazione del 70% per la popolazione attiva in
generale e del 60% per le donne. In seguito sono stati stabiliti degli obiettivi intermedi per il 2005:
67% per il tasso di occupazione complessivo e 57% per quello femminile. Inoltre è stato fissato un
nuovo obiettivo, ovvero quello dell’aumento del 50% del tasso medio di occupazione degli anziani
(entro il 2010).

11 Consiglio di Barcellona del marzo 2002.

12 NAIRU (Non-Accelerating Inflation Rate of Unemployment) detta anche teoria del livello naturale di
disoccupazione, ovvero di un livello di disoccupazione tale che al di sopra di esso la disoccupazione
decelera e al di sotto di esso l’inflazione accelera. Si parla, quindi, di un “tasso di disoccupazione
compatibile con un tasso di inflazione costante”. 

13 Nel dettaglio vengono studiati anche gli scarsi dati analizzabili in funzione della curva di beveridge
ed il loro esame conferma le conclusioni generali. I modelli estesi basati sulla legge di okun (rap-
porto di revisione intermedia del 2002) hanno rivelato un aumento della reattività ciclica dell’occu-
pazione e della disoccupazione, evidenziando in particolare che i mercati del lavoro sono diventati
più reattivi nel corso dei periodi di ripresa economica. Gli studi nazionali, da parte loro, hanno dovu-
to rispettare una struttura standardizzata ed affrontare una serie di questioni tematiche attinenti alle
riforme politiche, ai risultati e all’impatto. Essi hanno tralasciato le problematiche inserite solo di
recente negli orientamenti per l’occupazione (ad es. le strozzature sul mercato del lavoro).

14 Taking stock of five years of the EES, COM (2002) 416 final of 17/07/2002.
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• i disoccupati erano scesi di quattro milioni di unità (-25%), con un tasso di
disoccupazione che è passato dal 17,5 del 1997 all’8% nel 2001;

• un incremento del tasso di partecipazione delle forze di lavoro pari a 5 milioni
di unità (in maggioranza donne), passando da 166,2 del 1997, a 171 milioni nel
2001.

Tuttavia occorre rilevare che quando fu lanciato il processo di Lussemburgo,
numerosi Stati europei avevano già fatto significativi passi avanti nella trasfor-
mazione dei rispettivi mercati del lavoro15. A tal proposito, volendo delineare un
quadro più preciso, si può osservare che in un primo gruppo di paesi, tra i quali
troviamo Danimarca, Svezia, Finlandia e Olanda, erano già state introdotte delle
riforme le quali sono state ridisegnate per confluire nella strategia europea comu-
ne; in un secondo gruppo (tra cui troviamo Francia, Belgio, Spagna e Inghilterra),
le politiche attive sono state implementate nel corso di diversi anni, ma si sono
ampiamente ispirate alla SEO a partire dal 1998; infine, i più ritardatari (tra i quali
Italia e Grecia) dove, dopo un inizio lento, la riforma è stata portata avanti con più
decisione solo a partire dal 2000.

1.3 La SEO e la
metotologia di
gestione “per
obiettivi”

Figura 6
NAIRU e
aggiustamento
ciclico del tasso
di partecipazione
(1980-2003)

15 Rapporto ISFOL 2002, Franco Angeli, Milano, cap. 1.
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Figura 7
NAIRU e

aggiustamento
ciclico del tasso
di occupazione

(1981-2003)

Ovviamente è difficile stabilire in quale misura il miglioramento complessivo del-
l’andamento del mercato del lavoro dell’Unione europea, nel corso dei prece-
denti cinque anni, possa essere ascritto all’introduzione della SEO e quanto inve-
ce al miglioramento del quadro economico generale. Quello che si può afferma-
re con sicurezza è che, la rapida crescita registrata accompagnata da un incre-
mento dei posti di lavoro e da una crescente rapidità della risposta dell’occupa-
zione, ha avuto come fattore chiave la moderazione salariale (v. figura 8). L’unio-
ne monetaria ha, infatti, fornito un contesto macroeconomico nel quale la mode-
razione dei salari nominali è diventata decisamente importante rafforzata anche
dal fatto che le forze sociali avevano concluso contratti collettivi compatibili con
la crescita dell’occupazione (employment-frendly) nel lungo periodo, contribuen-
do a migliori risultati sul fronte occupazionale.
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Dati questi presupposti, per l’Europa era giunto il momento di compiere un più
deciso passo in avanti. Con le due taskforce presiedute da Wim Kok, costituite
nel 200316 e nel 2004, si mette in luce quello che era il punto debole di Lisbona:
aver puntato su di un’economia della conoscenza senza tener conto dell’impor-
tanza delle forze industriali tradizionali dell’economia europea. Lisbona aveva
effettivamente sottovalutato l’industria puntando su di uno “slogan molto di
moda”17. In particolare la taskforce del 2003 aveva sottolineato quanto fosse
indispensabile mantenere una solida base industriale e manifatturiera per adot-
tare un’impostazione equilibrata nei confronti della crescita economica. Una soli-
da economia della conoscenza richiede un settore manifatturiero forte, che pro-
duca beni all’avanguardia in campo scientifico e tecnologico. A riguardo iI grup-
po d’alto livello del 2003, insiste fortemente affinché si operi per migliorare la
capacità di adattamento dei lavoratori e delle imprese promuovendo sia la sicu-
rezza che la flessibilità del mercato del lavoro, creando posti di lavoro più nume-
rosi, di migliore qualità e migliorando la produttività. Il Gruppo d’alto livello vede
di fondamentale importanza il fatto di riuscire a incentivare un maggior numero
di persone a entrare nel mercato del lavoro e fare del lavoro una vera opzione per
tutti definendo strategie globali di invecchiamento attivo (lotta contro pensiona-
menti anticipati, organizzazione più flessibile del lavoro, valorizzazione delle

Figura 8
Tasso di
variazione
annuale della
retribuzione reale
per occupato
(PIL
deflazionato)

16 A riguardo si veda il cap. 2 del presente volume, a cura di Carlo Dell’Aringa, già membro della Com-
missione presieduta da Wim Kok nel 2003. 

17 Affrontare la sfida, relazione del gruppo al alto livello presieduto da Wim Kok (novembre 2004).
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competenze, offerte di formazione) garantendo servizi personalizzati a tutti colo-
ro che sono in cerca di occupazione e migliorando l’attrattiva economica del
lavoro. Esso sottolinea, inoltre, che occorre investire maggiormente e in modo
più efficace nel capitale umano e nell’istruzione e formazione permanente, con
una migliore ripartizione dei costi tra autorità pubbliche, imprese e individui, con
lo sviluppo dell’offerta di formazione soprattutto tra i lavoratori poco qualificati o
anziani, con la riduzione degli abbandoni precoci del sistema scolastico e una
migliore pertinenza dell’istruzione terziaria rispetto al mercato del lavoro. Il grup-
po d’alto livello insiste, infine, sul fatto che occorre garantire l’attuazione effica-
ce delle riforme con un’attività di governo più efficiente, con il ricorso più ampio
possibile alla collaborazione tra operatori economici, che oltre alle parti sociali
comprenda anche la società civile e le autorità pubbliche. Oppure, se del caso,
con la precisazione di obiettivi quantificati che riflettano le priorità definite a livel-
lo europeo, nonché con l’utilizzazione efficace dei fondi pubblici, promuovendo
il ruolo e la visibilità dei piani d’azione nazionali e delle raccomandazioni rivolte a
ciascun paese per incoraggiare l’apprendimento reciproco.
Questo articolato elenco di priorità ci dà la chiara percezione di come gli “esper-
ti comunitari” abbiano dovuto spingere fortemente sui processi di riforma. Ormai,
si comprende in maniera inequivocabile che per sorreggere il potenziale di cre-
scita dell’Europa e aumentare le possibilità di raggiungere gli obiettivi occupa-
zionali del 2010, occorre intraprendere azioni sempre più incisive per accelerare
l’occupazione e dare quel forte impulso alla crescita di un mercato europeo,
ancora troppo lento se confrontato con la crescita di quello degli Stati Uniti.
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1.4 L’INVESTIMENTO IN CAPITALE UMANO E I FLEXICURITY
SYSTEM MODELS. IL NUOVO ASSETTO DELL’UE A
VENTICINQUE

Nel maggio 2004 l’Europa diventa una “comunità” di venticinque paesi. L’am-
pliamento ha accentuato le disparità e i problemi di coesione a livello dell’UE, la
cui popolazione è cresciuta del 20% a fronte di un incremento del PIL limitato al
5%, con una conseguente diminuzione della produzione pro capite pari al
12,5%. I nuovi stati membri presentano notevoli disparità regionali con una con-
centrazione della ricchezza in un numero limitato di regioni18.
A questo punto il processo di Lisbona subisce un nuovo “colpo” e vede sempre
più lontani gli obiettivi che si era posti. A seguito dell’ampliamento, infatti, il tasso
di occupazione medio dell’UE-25 è sceso di quasi 1,5% punti percentuali, men-
tre il tasso di disoccupazione a lungo termine dell’UE è salito al 4% contro il
3,3% dell’UE-15 (figg. 9 e 10).

Figura 9
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18 Idem.
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Figura 10
Tasso di

disoccupazione a
lungo termine

19 Due i documenti di riferimento: La “Comunicazione della Commissione al consiglio di primavera” COM
(2005) 25 del 02/02/2005 e il “Programma comunitario di Lisbona - azioni per la crescita e l’occu-
pazione” COM (2005) 330 del 20/07/2005.

20 COM (2005) 330. del 20/07/2005.

Numerosi sono gli studi condotti sulle potenziali implicazioni economiche dell’al-
largamento (Boeri et al. 2002; Baldwin et al. 1997; Breuss 2001; Keuschnigg e
Kohler 1999; Landesmann 2003; Sapir 2004) e tutti concordano sul suo effetto
positivo dal punto di vista della crescita economica. L’allargamento dovrebbe
avere ricadute economiche positive, per tutti gli stati membri, a patto che ven-
gano poste in essere politiche nazionali di accompagnamento “confacenti e coe-
renti”. A seconda del metodo applicato, infatti, le stime dei benefici economici
acquisiti in termini di aumento cumulato del Pil sul periodo 2000-2010, variano
tra lo 0,5 e lo 0,7% (per il paesi dell’UE-15) e tra il 6 e il 19% (per i nuovi stati
membri). È anche vero però che, le agevolazioni fiscali e i bassi stipendi, grazie
ai quali questi paesi attirano investimenti dal resto dell’UE, danno origine a note-
voli tensioni, destinate ad aumentare se non vi saranno prospettive di conver-
genza. In tale contesto, per la futura coesione interna dell’UE diventa sempre più
indispensabile realizzare gli obiettivi di Lisbona promuovendo la crescita e l’oc-
cupazione in tutto il suo territorio.
È chiaro a questo punto lo stretto legame creato tra la SEO e Lisbona, in parti-
colare con il rilancio della Strategia di Lisbona19. Nella Decisione del Consiglio,
sugli orientamenti per le politiche degli Stati membri a favore dell’occupazione20,
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si legge che: la Strategia europea per l’occupazione svolge un ruolo di primo
piano ai fini della realizzazione degli obiettivi occupazionali della Strategia di
Lisbona. Il rafforzamento della coesione sociale costituisce, altresì un elemento
fondamentale per il successo della Strategia di Lisbona. A sua volta come stabi-
lito nell’agenda sociale, il successo della Strategia europea per l’occupazione
contribuirà al conseguimento di una maggiore coesione sociale. È chiaro che
l’una strategia sorregge l’altra ma su quali basi?
Due sono i punti fondamentali, vere e proprie “parole d’ordine” attorno alle quali
ruota ogni discorso sulla crescita e lo sviluppo a livello comunitario: un capitale
umano altamente qualificato (education and skills) e un mercato del lavoro sem-
pre più flessibile e sicuro (flexicurity).
La prima “parola d’ordine” prevede che lo stock di capitale umano venga consi-
derato come fattore fondamentale della produttività dell’Unione, determinando-
ne la capacità di creare nuove tecnologie e di assorbire quelle “perfezionate” in
altri paesi. L’importanza cruciale della “necessità” di investire in education and
skills è pienamente riflessa nelle Linee guida per l’Occupazione adottate dal Con-
siglio nel 200521. In particolare due di queste linee guida coprono quest’area: la
linea guida 23 la quale chiede di incrementare l’investimento in capitale umano
attraverso specifiche misure inclusa la strategia di lifelong learning e la linea
guida 24 la quale invita gli stati membri ad adottare il sistema di educazione e
formazione in risposta alle richieste di nuove competenze. La seconda “parola
d’ordine” è una risposta all’esigenza di migliorare la capacità di adeguamento dei
lavoratori e delle imprese di fronte alla rapida evoluzione e alla segmentazione
del mercato del lavoro. Un mercato del lavoro segmentato che rischia di aumen-
tare la precarietà dell’occupazione, di nuocere ad una integrazione professiona-
le sostenibile e di limitare la costituzione di capitale umano. La relazione comu-
ne sull’occupazione del 200622 rileva che un buon equilibrio tra flessibilità e sicu-
rezza può essere ottenuto grazie all’interazione di quattro fattori fondamentali:
modalità contrattuali sufficientemente flessibili; politiche attive efficaci del mer-
cato del lavoro; sistemi credibili di formazione continua; sistemi moderni di sicu-
rezza sociale.
In pratica i singoli imprenditori non si devono trovare intrappolati in un mercato del
lavoro che non permetta una “efficiente gestione” del capitale umano, gestione in
grado di seguire l’andamento discontinuo dei mercati globalizzati, attraverso l’u-
tilizzo di varie forme di flessibilità (numerica, funzionale o salariale). Inoltre, sem-
pre dal lato dell’impresa, si chiede che essa possa essere messa nelle condizioni
di adeguare la forza lavoro ai cambiamenti tecnologici che si susseguono in
maniera sempre più pressante. A fronte di ciò occorre introdurre efficaci politiche
attive del lavoro, in grado di sostenere il passaggio da un impiego ad un altro, ma

1.4
L’investimento in
capitale umano e
i flexicurity
system models. 
Il nuovo assetto
dell’UE a
venticinque

21 Idem.

22 Employment in Europe, 2006.
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anche dalla condizione di disoccupato e inattivo a quella di occupato. Tutto que-
sto, stando sempre alla Commissione, può essere garantito solo attraverso un
sistema credibile di formazione lungo tutto l’arco della vita, “credibile” nel senso
che si mostri realmente efficace nel supportare i lavoratori di quella formazione
professionale in grado di permettere loro di gestire i rapidi cambiamenti ai quali
sono (e sempre più saranno) sottoposti, sia nell’ambito della stessa azienda, sia
nelle fasi di transizione da un’occupazione ad un’altra. Infine, questo complesso
equilibrio resterebbe sostanzialmente molto fragile se non fosse supportato da un
moderno sistema di sicurezza sociale, in grado di intervenire con efficaci sistemi
di sostegno al reddito, considerando che le fasi di passaggio da un’occupazione
ad un’altra non possono quasi mai essere senza soluzione di continuità23.
Riguardo al discorso fatto è interessante vedere come la Commissione europea nel-
l’Employment in Europe del 2006, abbia classificato gli stati europei sulla base dei
loro flexicurity sistems/models. Cinque i cluster individuati: il primo è quello del siste-
ma anglosassone (Inghilterra e Irlanda), con un alto grado di flessibilità, un grado di
sicurezza relativamente basso e una bassa tassazione; il secondo è quello del siste-
ma continentale (Germania, Belgio, Austria e Francia) caratterizzato da un livello di
flessibilità medio-basso, da un livello di sicurezza medio-alto e una tassazione
medio-alta; il terzo cluster è quello del sistema mediterraneo (Spagna, Portogallo e
Grecia) dove troviamo una flessibilità e un livello di sicurezza medio-basso, e uno
schema poco chiaro riguardo ai livelli di tassazione; il quarto ricomprende alcuni
paesi dell’Europa dell’Est (Ungheria, Polonia, Repubblica Ceca e Slovacchia) più l’I-
talia24, con un livello di sicurezza sociale molto basso se non totalmente assente, un
livello di flessibilità medio-alto e un livello di tassazione medio-basso; infine trovia-
mo il cluster dei paesi nordici che anche in questo caso, le analisi degli esperti della
Commissine pongono come “modello di eccellenza” con un alto livello di sicurezza,
un livello medio-alto di flessibilità e di tassazione. Ciò che appare più evidente da
questa classificazione, è che la palma di eccellenza viene data a quei paesi che
sanno coniugare competitività economica ed equità sociale, flessibilità del lavoro e
sicurezza delle persone, innovazione socio-tecnologica e partecipazione dei lavora-
tori nella gestione del cambiamento (Leonardi 2006).
Tutto ciò porta ad una conclusione già ampiamente condivisa, ma mai sufficen-
temente sottolinata, data la difficoltà di realizzazione, ovvero che la Strategia
europea per l’occupazione e la Strategia di Lisbona, nel loro martellante investi-
mento su capitale umano, education and skills e flessibilizzazione del mercato
del lavoro, possono vedere una loro “valida e reale” efficacia solo nell’ambito di
sistemi di welfare capaci di garantire alti livelli di sicurezza.
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23 Riguardo alla flexicurity si veda il tanto discusso Libro Verde della Commissione “Mordenizzare il dirit-
to del lavoro per rispondere alle sfide del XXI secolo” - COM (2006) 708 del 22/11/2006.

24 La collocazione dell’Italia in questo gruppo di paesi ha sorpreso non poco, di fatto però, come si
legge nell’Employment in Europe del 2006, l’Italia potrebbe presso transitare nel gruppo con un livel-
lo di flessibilità medio-alto (questo dati i risultati ottenuti grazie alla deregolamentazione dei con-
tratti a termine).
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1.5 UN WELFARE PER LO SVILUPPO: UNA SFIDA ANCORA
APERTA. MODELLI DI POLITICA PER L’OCCUPAZIONE A
CONFRONTO. IL PROBLEMA DELLA CONVERGENZA

Già dalla seconda metà degli anni 80 i sistemi sociali europei sono stati sogget-
ti a pressioni di vario tipo, che hanno determinato, da un lato un crescente scol-
lamento tra i nuovi bisogni che richiedono sempre maggiori tutele, e dall’altro un
forte aumento dei costi di finanziamento dei programmi di spesa (Zoli, 2004).
L’invecchiamento della popolazione, con la conseguente espansione della
domanda di prestazioni in campo previdenziale, sanitario e di servizi sociali, le
trasformazioni dei rapporti familiari, la crescita della partecipazione femminile al
mercato del lavoro e, infine, le nuove sfide poste dai processi di ristrutturazione
dei modi di produzione hanno dato origine a nuove esigenze di protezione (ser-
vizi di cura e assistenza per i figli, i disabili, gli anziani). Tutti questi elementi
hanno ridotto l’adeguatezza dei già costosi sistemi di welfare europei (v. anche
cap. 4 del presente volume). Dal canto suo la Commissione nella seconda fase
dell’Agenda sociale25 (periodo che termina nel 2010) si è impegnata a favore del-
l’ammodernamento e dello sviluppo del modello sociale europeo nonché della
promozione della coesione sociale, come parte integrante della Strategia di
Lisbona26 e della strategia dello sviluppo sostenibile27.
Ma esiste un modello sociale europeo? Si può tentare di darne una definizione o
quantomeno individuarne le principali tendenze?
Al momento attuale è indubbio che non esiste un modello sociale europeo e che
anzi, la principale difficoltà nel raggiungimento degli obiettivi e delle indicazioni
di policy della SEO e della Strategia di Lisbona, si trova proprio nei diversi model-
li di welfare state esistenti. Differenti modelli che corrispondono ad altrettanti
modelli di intervento nel mercato del lavoro, date le forti interazioni tra i sistemi
di protezione sociale e quelli di regolazione del lavoro (Ferrera 1997; Samek
2001).
La classificazione più interessante da questo punto di vista, appare quella che
vede gli stati europei (EU 15) raggruppati in “quattro Europe” (Ferrera 2001), cor-
rispondenti a quattro ben definite aree geografiche: paesi Nordici (Olanda, Dani-
marca, Finlandia e Svezia), paesi anglosassoni (Irlanda e Inghilterra), paesi conti-
nentali (Austria, Belgio, Francia, Germania e Lussemburgo), paesi mediterranei
(Grecia, Italia, Portogallo e Spagna).
Il modello dei paesi nordici, dal punto di vista delle politiche sociali può essere
definito di tipo universalistico “puro”, ovvero un sistema che fa leva su di un
estensivo intervento fiscale nel mercato del lavoro, basato su di una vasta

25 COM (2005) 33.

26 COM (2005) 24.

27 COM (2005) 37.
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gamma di strumenti per le politiche attive. Un modello, quindi, i cui requisiti di
accesso sono basati sul principio di cittadinanza nel quale gli strumenti di soste-
gno al reddito sono complementari e non influenzano il diritto ad accedere alle
prestazioni sociali, confermando il carattere ampio e sostantivo al sistema di pro-
tezione sociale nordico.
Il modello dei paesi Anglosassoni si è storicamente caratterizzato, anch’esso, per
essere un modello di tipo universalistico, anche se progressivamente si è anda-
to differenziando, aumentando la presenza di programmi di tipo assicurativo
(Geroldi, 2001). Esso è costituto da uno schema di previdenza sociale contribu-
tivo e da programmi di assistenza sociale non contributivi, da child benefits uni-
versali e in-work benefits, ovvero sussidi monetari o deduzioni fiscali che posso-
no essere goduti anche in presenza di un’occupazione (Zoli, 2004).
Il modello che caratterizza i paesi Continentali è definito di tipo assicurativo (o
liberale), ovvero un sistema in cui le prestazioni sono legate all’onere contributi-
vo individualmente sostenuto, con un flusso complessivo di finanziamenti in cui
prevalgono i contributi sulle imposte (Geroldi, 2001). Nei paesi che rientrano in
questo gruppo, il sistema sanitario copre tutti gli individui che possiedono un
impiego retribuito, oltre ad altre categorie assimilate (pensionati, disoccupati e
disabili) in essi, inoltre, sono previsti istituti diretti ad assicurare un reddito mini-
mo nei casi di povertà a rischio di esclusione sociale.
Il modello dei paesi Mediterranei, infine, può essere definito di tipo “misto”, in
quanto presenta sia elementi di tipo universalistico che quelli di tipo assicurati-
vo. Questa dualità è dovuta soprattutto al ritardato sviluppo industriale di queste
aree e a un dualismo territoriale piuttosto accentuato (Geroldi, 2001). Tra i carat-
teri che accomunano i sistemi all’interno di questo raggruppamento, di partico-
lare rilevanza appare l’assenza di una rete di protezione minima di base, non di
categoria, erogata e gestita a livello di governo centrale. Solo recentemente si è
cercato di ovviare a questa anomalia, in alcuni dei paesi in questione, con l’in-
troduzione di schemi di reddito minimo garantito. In generale in tutti i paesi di
quest’area il comparto assistenziale appare poco sviluppato, con particolare evi-
denza per le politiche di sostegno ai carichi familiari.
Notiamo che manca ancora una classificazione dei sistemi di welfare dei paesi
dell’Europa dell’est. Di fronte a questa modellizzazione si possono tracciare alcu-
ne considerazioni. In primo luogo, riguardo ai sistemi di welfare, si può notare
come la “letteratura” europea sia orientata verso una classificazione basata su
diversi livelli di efficienza e di equità (Sapir, 2005). Laddove per efficienza si inten-
de un modello con alti incentivi per l’occupazione e con relativi alti livelli di occu-
pazione; mentre col termine equità ci si riferisce ad un sistema in cui il “rischio di
povertà” è molto basso. Stando a tali classificazioni i paesi nordici sarebbero
caratterizzati da una alto livello di efficienza ed equità, i paesi anglosassoni da un
alto livello di efficienza e un basso livello di equità, i paesi continentali da un alto
livello di equità e un basso livello di efficienza, ed infine i paesi mediterranei con
un basso livello di efficienza e un basso livello di equità. Dal punto di vista del
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“regime”28 del mercato del lavoro, invece, si nota che nei paesi mediterranei e in
quelli continentali siamo di fronte ad una elevata protezione contro il rischio di
licenziamento ma ad un basso sostegno al reddito nei casi di disoccupazione,
mentre nei paesi nordici e in quelli anglosassoni abbiamo elevati livelli di sussidi
per la disoccupazione ed efficienti politiche attive di sostegno alla ricerca del
lavoro, ma con una minore protezione contro il rischio di licenziamento (Samek
Lodovici, 2001)29.
Sul piano pratico la SEO definisce un modello di politica per l’occupazione che
implica delle trasformazioni importanti per i modelli di politica esistenti nei paesi
dell’UE in questo campo. In particolare con l’avvio del processo di Lussembur-
go l’Unione europea ha voluto dare una più netta definizione a quello che dovreb-
be prefigurarsi come il “modello di politica per l’occupazione europeo”, modello
in grado di recepire e dare forma al complesso di direttive e raccomandazioni
elaborate nel quadro della SEO. Rispetto ai modelli presi in considerazione l’UE
sembra essere orientata sull’accoglimento di due diversi fronti: su quello della
domanda di lavoro promuove il modello liberale con una sempre maggiore dere-
golamentazione del mercato e una riduzione della tassazione; su quello dell’of-
ferta promuove il modello universalistico con grande investimento effettuato sugli
SPI perché raggiungessero gli standard di efficienza dei paesi nordici con parità
di servizi offerti, quali formazione, riqualificazione, pratiche di primo inserimento
al lavoro, e le direttive e raccomandazioni rivolte alla promozione delle pari
opportunità e alle misure volte a conciliare lavoro e vita familiare.
A fronte di questo panorama eterogeneo resta il problema della convergenza. Di
fatto l’Unione europea, attraverso la Strategia europea per l’occupazione e il Pro-
cesso di Lussemburgo si è posta il problema del coordinamento delle politiche
attive del lavoro e dei sistemi di welfare, con l’utilizzo del metodo di coordina-
mento aperto. L’approccio del “coordinamento aperto” è sembrato quello più
efficace, sia perché nel frattempo il processo di integrazione europea andava
avanzando sempre più velocemente, sia perché la SEO andava ad intervenire (e
tuttora interviene) in campi dove la piena sovranità del singolo stato non può
essere messa in discussione. E non può certo essere altrimenti, visto che mate-
rie quali la riforma del mercato del lavoro e delle politiche sociali devono essere
concepite e disegnate sulla base dei sistemi politici, economici e sociali dei sin-
goli stati (Sapir, 2005).
L’allargamento a Est dell’unione aggiunge, ove ce ne fosse bisogno, argomenti
ancora più cogenti a sostegno della prospettiva di un intervento dal tocco leg-
gero e il più possibile rispettoso delle differenze nazionali. Si osserva, infatti,
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28 Il termine “regime” è qui inteso come “un insieme di regole e pratiche che danno forma ai risultati
in termini di occupazione” così come viene assunto nell’ambito della letteratura scientifica sulle poli-
tiche del lavoro (Gualmini, 1998; Esping-Andersen, 1999; Samek-Lodovici, 2000; Bovin e Burnay
2000; Bertozzi e Botoli, 2002).

29 Vedi anche cap. 4 del presente volume.
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comunemente che i differenziali di sviluppo economico e i dislivelli negli standard
di protezione sociale tra i vari paesi, vecchi e nuovi membri dell’unione sono così
accentuati (Boeri e Coricelli 2003) da rendere semplicemente impensabile ancor
prima che impraticabile, l’idea di perseguire la coesione sociale per tappe forza-
te, imponendo rigidi vincoli (Giubboni 2004).
Nella relazione congiunta per il 2007 sulla protezione e sull’inclusione sociale30,
si afferma che il MAC, così come rivisto nel 2006, consolida la capacità dell’UE
di sostenere gli stati membri che cercano una maggior coesione sociale in Euro-
pa. Nel documento di revisione31 si sottolinea come l’attenzione del MAC conti-
nui a concentrarsi, in primo luogo, sulla promozione di un’adeguata formulazio-
ne di politiche destinate a conseguire un livello elevato di protezione e di coe-
sione sociale e, in secondo luogo, sul tentativo di garantire una buona interazio-
ne con le priorità della Strategia di Lisbona, in tema di crescita e occupazione e
con i provvedimenti intesi a colmare il divario di attuazione rilevato con la revi-
sione della Strategia di Lisbona. Il MAC integrato ha come ambiti tematici l’inte-
grazione sociale, le pensioni e l’assistenza sanitaria. Se fino ad ora, l’applicazio-
ne all’integrazione sociale e alle pensioni, di tale metodo, ha comportato la defi-
nizione di obiettivi comuni con mete condivise e di livello elevato; l’ampliamento
di competenza all’assistenza sanitaria e di lunga durata, ha permesso a tali temi
di essere considerati, per la prima volta, a pieno titolo un terreno di elaborazione
politica.
Indubbiamente la razionalizzazione effettuata dal Social protection commitee
indirizzata a migliorare l’efficacia del MCA e dare maggior rilievo alla sua “imma-
gine”, evidenzia quanto i soggetti interessati (Commissione e stati membri) valu-
tino positivamente tale metodo. Essi, di fatto, riconoscono l’impatto positivo
sulla formulazione delle politiche e apprezzano il fatto che il metodo dimostri
l’appoggio dell’unione ai valori condivisi alla base delle politiche sociali condot-
te dagli stati membri e garantisca la presenza della dimensione sociale nel pro-
cesso decisionale dell’UE. Essi, inoltre, auspicano che il metodo dia maggiore
visibilità al ruolo positivo, ma spesso nascosto, svolto da valide politiche di pro-
tezione sociale e di integrazione, continuando nel frattempo a favorire la moder-
nizzazione delle politiche.
Dal punto di vista della Commissione la domanda che ci si pone non è tanto se
il MAC sia utile, quanto piuttosto se esso sia stato e continui ad essere all’altez-
za delle sfide da affrontare, consapevoli del fatto che sarà necessario qualcosa
di più di un semplice cambiamento delle procedure, ovvero un forte e consape-
vole sostegno politico.
Al momento attuale una schematizzazione della ripartizione di competenze nella
gestione delle politiche economiche (Pisani-Ferri e Von Hagen 2002)) nel sistema
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30 Bruxelles, 23 febbraio 2007.

31 Lavorare insieme, lavorare meglio: un nuovo quadro di protezione sociale e di integrazione nell’U-
nione europea - COM (2005) 706.
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comunitario mostra che dal punto di vista microeconomico la labour market
regulation avviene ancora completamente a livello nazionale, mentre la product
and capital market regulation avviene a livello comunitario; dal punto di vista
macroeconomico la fiscal policy è di competenza nazionale, mentre la monetary
policy viene gestita a livello comunitario. Questa schematizzazione della riparti-
zione di competenze nel campo delle politiche economiche nell’Ue, evidenzia
quanto la questione circa il potenziale ruolo dell’Europa nel processo di riforma
della politiche del mercato del lavoro e delle politiche di welfare, generi tutta una
serie di questioni rispetto ai problemi di coordinamento. Sapir arriva a chiedersi
se sia il caso di “parlare di coordinamento” delle politiche del mercato del lavo-
ro contestualmente alla riforma del mercato dei beni e capitali a livello europeo e
se, per i paesi dell’Eurozona si “possa parlare di coordinamento” in materia di
politica macroeconomica.
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1.6 CONCLUSIONI

L’analisi fino a qui condotta ci mostra che, sebbene l’attuazione di politiche
occupazionali ben concepite sia fondamentale per stimolare l’occupazione e la
produttività, essa di per sé non è sufficiente a favorire la crescita. Per uscire da
una fase di crescita economica fiacca e aumentare l’occupazione e la produtti-
vità, sono indispensabili politiche macroeconomiche sane e riforme efficaci e
dirette a stimolare lo spirito imprenditoriale, la ricerca, l’innovazione e il buon fun-
zionamento dei mercati dei beni e dei servizi.
Come abbiamo avuto modo di vedere l’investimento in capitale umano e nello
sviluppo tecnologico sono gli obiettivi centrali della Strategia europea per l’oc-
cupazione e della Strategia di Lisbona, obiettivi che mirano ad aumentare la pro-
duttività dell’UE nell’ambito dell’economia basata sulla conoscenza. Nella lette-
ratura economica vari modelli collegano il capitale umano alla crescita. L’ap-
proccio seguito a livello comunitario32 è quello che vede la crescita direttamen-
te “stimolata” dallo stock di capitale umano, in grado di determinare la capacità
di un paese di creare e di assorbire nuove tecnologie perfezionate in altri paesi.
Detto in altri termini questo approccio intende spiegare gli scarti nei tassi di cre-
scita tra i vari paesi europei, come scarti negli stock di capitale umano, e quindi
come capacità dei paesi di creare e di assorbire nuove tecnologie. Da qui l’im-
portanza centrale che viene a svolgere l’istruzione e la formazione lungo tutto
l’arco della vita del lavoratore. Ma se è vero che una manodopera più qualificata
è più adatta a creare e ad assorbire nuove tecnologie e quindi a generare pro-
gressi tecnologici, è anche vero, però, che in un’economia basata sulle cono-
scenze, nella quale i progressi tecnologici possono creare uno squilibrio econo-
mico, affinché si abbiano ricadute positive sulla crescita è importante non sol-
tanto il livello del capitale umano, o la sua composizione, ma anche la sua capa-
cità di adeguamento. Quest’ultima è fondamentale per una efficace riallocazione
delle risorse a seguito di mutamenti nelle condizioni economiche. Quantunque la
capacità di adeguamento ai cambiamenti costituisca una delle caratteristiche
principali di una forza lavoro bene istruita, è ragionevole ipotizzare che il grado di
capacità di adeguamento della forza lavoro sia influenzato dalle forme di orga-
nizzazione del lavoro offerte. Di conseguenza gli effetti sulla crescita di una
manodopera qualificata possono essere di ampiezza diversa a seconda dell’am-
biente lavorativo, che può incoraggiare, o meno, l’uso efficace di tale capacità di
adeguamento della manodopera per ottenere progressi tecnologici.
Con il rilancio della Strategia di Lisbona si afferma con forza che nell’ambito di
economie in rapida evoluzione è necessario un alto grado di adattabilità. Da una
parte si chiede a lavoratori e imprese di dar prova di anticipare, provocare e assor-
bire i cambiamenti in modo da poter accrescere la flessibilità associata alla sicu-

32 Employment in Europe, 2006.
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rezza. Dall’altra si afferma che una maggiore capacità di adeguamento dovrebbe
contribuire a far sì che l’evoluzione dei salari resti coerente con la crescita della
produttività e che sia in grado di riflettere la situazione del mercato del lavoro.
Come si vede, dunque il binomio flessibilità e sicurezza viene sempre più spes-
so associato all’andamento dei salari33. Tralasciando, in questo ambito, di entra-
re nell’ampio dibattito sviluppatosi in letteratura in merito agli effetti di una poli-
tica di moderazione salariale, vogliamo quantomeno sollevare un dubbio: se la
crescita dei salari, come afferma la Commissione deve essere “coerente con la
crescita della produttività”, questo vuol dire che a maggiore produttività corri-
sponde un’offerta di beni maggiore con un loro conseguente contenimento dei
prezzi, a questo corrisponderebbe un aumento del potere di acquisto del salario
reale in grado, quindi, di portare l’impresa a considerare una diminuzione del
salario stesso, innescando quella che da più parti viene definita come una “spi-
rale virtuosa di crescita”. Ammesso che questo processo di causa effetto tra cre-
scita e salari sia realmente così immediato, data la continua recessione dell’U-
nione Europa proprio sul fronte della crescita, come si spiegano le politiche di
contenimento salariale introdotte nell’ultimo decennio?
Molti economisti sostengono (in particolare Dell’Aringa in cap. 2 del presente
volume) che il motto di Lisbona more and better jobs, non vada tradotto con un
semplice “creare nuovi e migliori posti di lavoro”, ma con posti di lavoro in grado
di alzare il reddito pro capite (more) affinché si possa continuare a disporre del
modello di welfare esistente, e far sì che i miglioramenti occupazionali (better)
realizzati grazie alla flessibilizzazione dei mercati del lavoro europei, non vadano
a scapito della qualità dei posti di lavoro. In realtà, come è stato già detto, occor-
re puntare sulle politiche macroeconomiche efficaci in grado di contribuire alla
creazione di una solida base industriale europea. Ma per disporre di una solida
capacità industriale, in grado di sfruttare appieno il proprio potenziale tecnologi-
co, è necessario un approccio integrato e anticipatore basato su di uno sviluppo
dei comparti industriali orientato al mercato. Come suggerisce con forza la
“nuova Strategia di Lisbona” la sinergie derivanti da un’analisi comune a livello
europeo delle sfide che si pongono nel campo della ricerca, della normativa e dei
finanziamenti, non sono state sempre pienamente sfruttate. In particolare la com-
petitività industriale può essere favorita grazie all’avvio di grandi iniziative tecno-
logiche europee, finanziate con fondi provenienti dall’Unione, dagli Stati membri
e dall’industria. Il settimo programma quadro sulla ricerca può sostenere questo
processo conferendogli un adeguato grado di priorità. L’obiettivo è quello di
rimediare alle inefficienze del mercato e promuovere lo sviluppo di servizi e pro-
dotti “concreti” sulla base di tecnologie che non solo risultano fondamentali per
il modello di sviluppo sostenibile dell’Europa, ma che potranno contribuire al
potenziamento della competitività industriale.

1.6 Conclusioni

33 Riguardo al dibattito sulla moderazione salariale, in ambito di “dialogo sociale europeo” si veda cap.
3 del presente volume.





2.1 INTRODUZIONE

In Italia, in questi ultimi dieci anni, la flessibilità del lavoro è aumentata in misura
consistente. Lo si osserva nei fatti ancor prima che nelle norme di legge. Sono
aumentati i contratti a tempo determinato e sono aumentate, ancor di più, le col-
laborazioni. Il lavoro temporaneo è entrato prepotentemente nel nostro mercato
del lavoro a seguito, soprattutto, delle esigenze espresse dal mondo produttivo,
che si è trovato a fronteggiare livelli crescenti di competitività, interna e interna-
zionale. Scopo del presente contributo è di analizzare il ruolo che la Strategia
europea per l’occupazione (SEO, d’ora in poi) ha svolto in questo processo di
crescita della flessibilità del lavoro nella nostra economia.
Il ben noto “processo di Lussemburgo” inizia nella seconda metà degli anni 90.
Questo avviene in coincidenza del lancio dell’altrettanto noto “Pacchetto Treu” in
Italia. La prima questione da affrontare è appunto quella di capire che relazione
possa essersi instaurata fra queste due iniziative, una comunitaria e una nazio-
nale, avviate più o meno nello stesso periodo di tempo (Biagi, 2000). Successi-
vamente, il processo di Lussemburgo è sfociato nella Strategia di Lisbona, ela-
borata e lanciata nel 2000. In Italia, di lì a poco, si sarebbe assistito al cambio
della coalizione politica al governo del Paese e, in tema di lavoro, alla prepara-
zione del “Libro Bianco” prima e della “Legge Biagi”, poi. Anche in questo caso
ci si può chiedere se l’evoluzione della nostra legislazione sul lavoro e delle
nostre politiche del lavoro, siano state influenzate, e in che modo e in che misu-
ra, dalle linee di intervento elaborate dal Consiglio europeo di Lisbona. Nel frat-
tempo il lavoro temporaneo cresceva in Italia e una questione che continua a
dividere le forze politiche e gli stessi esperti e studiosi è se questa crescita sia
avvenuta nel rispetto dei criteri e dei principi della SEO, così come questa si era
venuta evolvendo attraverso le pratiche del “metodo di coordinamento aperto”
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adottate nel campo del lavoro. Un altro interrogativo dibattuto è quello su quale
sarà il futuro della legislazione sul lavoro, premesso che una quota consistente
del mondo politico e sindacale è tuttora insoddisfatta dei risultati a tutt’oggi rag-
giunti e si pone l’obiettivo di riformare ulteriormente l’assetto normativo e istitu-
zionale esistente. L’ultima domanda riguarda un problema che tormenta coloro
che della flessibilità vorrebbero sfruttare tutti gli aspetti positivi, in termini di mag-
giore efficienza e competitività, ma vorrebbero anche meglio distribuire i costi
umani e sociali che talvolta (non sempre) la flessibilità può determinare. Ci si
interroga, a questo proposito, sulle reali prospettive che ha il nostro Paese di rea-
lizzare una equilibrata combinazione di flessibilità (in azienda) e di sicurezza (nel
mercato del lavoro). Ci si deve chiedere, infatti, se la flexicurity di cui tanto si
parla (forse troppo) sia alla portata di un Paese come il nostro, con tutte le caren-
ze che caratterizzano l’apparato amministrativo, oppure se essa sia un semplice
ritornello utilizzato per esorcizzare i problemi che non riusciamo a risolvere.

2.1 Introduzione
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2.2 IL “PROCESSO DI LUSSEMBURGO”

Per molti anni la Commissione europea aveva coltivato l’ambizione di armoniz-
zare gli ordinamenti nazionali in materia di diritto del lavoro. Di fatto veniva privi-
legiato il modello del diritto del lavoro rigido basato sulla protezione dei lavora-
tori occupati, senza che questo potesse trovare un raccordo con politiche socia-
li indirizzate ad avvicinare le condizioni dei lavoratori, occupati e non, nei vari
Stati membri. Questo approccio divenne progressivamente poco accettato dai
vari sistemi giuridici nazionali i quali, fra l’altro, erano soggetti a spinte molto forti
per adattarsi alle nuove condizioni dei mercati del lavoro, progressivamente
caratterizzati da fenomeni di disoccupazione e sottoccupazione di massa (Treu,
2001). In quel periodo (gli anni 80) la Commissione aveva proposto l’emanazio-
ne di ben 47 direttive, rivolte a realizzare i propri obiettivi nel campo del lavoro.
Bisogna aspettare gli anni 90 per vedere la Comunità europea allargare alla poli-
tica sociale il perimetro della propria attività, superando l’ambito angusto del
diritto del rapporto individuale di lavoro. Gli episodi più importanti che segnano
questo passaggio di mission sono il protocollo sociale di Maastricht e quindi il
Trattato di Amsterdam, fino alla revisione dei trattati al vertice di Nizza. Sul piano
degli orientamenti di politica dell’occupazione, va ricordato il Libro Bianco di
Delors del 1993 e i successivi sviluppi che portano alla nascita del cosiddetto
“processo di Lussemburgo”.
Il merito del Libro Bianco di Delors è stato quello di aver capito come la cosid-
detta “globalizzazione dei mercati” rischiava di produrre danni irreparabili, in con-
testi nazionali caratterizzati da rigide normative tendenti a proteggere i posti di
lavoro esistenti. I rischi consistevano sia in una crescente disoccupazione, sia in
una pericolosa segmentazione del mercato del lavoro, diviso fra lavoratori occu-
pati protetti e disoccupati esclusi dal mondo del lavoro. Il Libro Bianco di Delors
è stato pubblicato a poco tempo di distanza dal “Jobs Study” dell’OCSE
(OECD,1992). Le raccomandazioni contenute nel volume dell’OCSE (sostenute
da approfondite e accurate analisi empiriche) erano molto chiare: i Paesi indu-
strializzati avrebbero dovuto rendere più flessibili le norme di legge e dei contratti
collettivi nel campo dei rapporti di lavoro e del costo del lavoro, se intendevano
affrontare con successo i grandi problemi occupazionali che avevano di fronte.
Il Libro Bianco di Delors accoglie in larga misura l’analisi dell’OCSE, ma propo-
ne “ricette” che non si esauriscono semplicemente nell’introduzione di maggio-
re flessibilità. La flessibilità è sì necessaria per aumentare l’“intensità occupazio-
nale” del processo di crescita, ma occorrono anche altre condizioni: da un lato
politiche macroeconomiche che tengano alto lo stesso ritmo di crescita e, dal-
l’altro, politiche sociali e del lavoro che distribuiscano in modo equo, fra la popo-
lazione e i lavoratori, i costi sociali dei necessari processi di aggiustamento del-
l’apparato produttivo. Si discusse a lungo se il Libro Bianco di Delors propones-
se una “terza via” fra le concezioni di stampo liberista cui, in una certa misura, si
era ispirato il “Jobs Study” dell’OCSE e il modello di protezione sociale che i
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diversi paesi europei (fra cui la Francia con un governo allora socialista) non vole-
vano assolutamente abbandonare, ma anzi potenziare. Di fatto non tutte le indi-
cazioni contenute nel Libro Bianco vennero raccolte nei successivi sviluppi della
politica economica e occupazionale elaborati dalla Commissione europea. In
particolare non vennero condivise le politiche di rilancio macroeconomico, per-
ché ritenute poco compatibili con l’ortodossia finanziaria. L’invito ad un maggior
attivismo sul versante della domanda aggregata venne sostituito quasi dal suo
esatto contrario e cioè da politiche restrittive ispirate al Patto di Stabilità.
Si tratta di un vero e proprio rovesciamento di prospettiva (che non sarà, fra l’al-
tro, mai più abbandonato) che pone i fattori “dal lato dell’offerta” - il cui capo-
saldo è la sostenibilità dei bilanci pubblici - al centro dell’azione politica, nella
convinzione che da essi, fondamentalmente, dipende la possibilità di crescita dei
paesi europei. E la politica del lavoro segue la stessa sorte. E cioè si ispira al
rafforzamento dei fattori che operano, anche in questo caso, sul lato dell’offerta,
e cioè sull’investimento nel capitale umano dei lavoratori, come condizione indi-
spensabile per risolvere i problemi della disoccupazione e della segmentazione
del mercato del lavoro.
Per questo motivo non si indicano, nel processo di Lussemburgo, quali debba-
no essere gli obiettivi finali, in termini di crescita dell’occupazione e di conteni-
mento della disoccupazione che occorre perseguire. Si teme, infatti, che ope-
rando in questo modo si possa dare l’impressione di anteporre obiettivi di breve
termine - da raggiungere con politiche espansive - ad obiettivi di risanamento
finanziario. È opinione diffusa che solo questi ultimi danno garanzie sufficienti per
realizzare un più sostenuto sviluppo di lungo periodo.
Nel processo di Lussemburgo, che inizia praticamente nel 1997, si utilizzano indi-
catori di policy e obiettivi cosiddetti “intermedi” (e non finali) e di carattere stru-
mentale. Questo risulta particolarmente chiaro da una lettura delle tante “linee
guida” indirizzate agli Stati membri, che sono proliferate in questi anni (19 nel
1998, 22 e 21 nei due esercizi successivi, ricondotte a 18 nel 2001, quando ven-
nero raggruppate nei ben noti quattro pilastri, intitolati a occupabilità, imprendi-
torialità, adattabilità e pari opportunità (Sestito, 2002).
Il pilastro dell’adattabilità è quello al quale si intende dedicare maggiore atten-
zione nel presente lavoro. Questo termine è stato coniato dal “gergo comunita-
rio” proprio per evitare, utilizzando il più ricorrente concetto di flessibilità, di
confondere la filosofia della SEO con le tendenze e le simpatie di carattere libe-
rista prevalenti nella letteratura e nelle pratiche politiche che erano seguite per lo
più nei Paesi di cultura e tradizione anglosassone. Per quanto l’altro fondamen-
tale pilastro, quello della “occupabilità” venga trattato in altri contributi del pre-
sente volume (cap. 1), esso viene richiamato anche in questa sede, se non altro
perché, insieme con quello dell’“adattabilità”, costituisce un binomio indissolubi-
le dal punto di vista della stessa natura e ispirazione di fondo della SEO. Su que-
sto punto e in particolare sulla difficoltà di realizzare nel nostro Paese un ade-
guato ed efficiente sistema di flexicurity si tornerà nella parte finale del presente
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contributo. Per ora preme mettere in luce come, l’evoluzione della “adattabilità”
nel mercato del lavoro italiano, sia stata influenzata dalla SEO.
Le “linee guida” sull’adattabilità che si sono succedute nei vari anni, hanno
mostrato una certa difficoltà nel trovare un compromesso tra il bisogno di flessi-
bilità espresso dal mondo delle imprese e la volontà di non rinunciare più di tanto
ai principi di sicurezza ed eguaglianza propri del modello sociale dei Paesi del-
l’Europa continentale (in Gran Bretagna la rivoluzione “thatcheriana” era stata già
metabolizzata) (Supiot, 2003). I termini del compromesso, così come appaiono in
questi documenti, sono cauti, quasi reticenti sui contenuti specifici della flessibi-
lità del lavoro. Essi si concentrano su due filoni principali, entrambi da sviluppa-
re affidando, peraltro, un ruolo fondamentale al dialogo fra le parti sociali. Il primo
è quello che prevede la facilitazione di nuovi contratti di lavoro flessibile. A que-
sto proposito si deve dire (anche per capire gli sviluppi successivi della nostra
legislazione) che la Comunità ha sempre scelto - in modo chiaro e deciso - la
strada consistente nell’arricchimento delle opzioni e del menù dei contractual
arrangements, piuttosto che quella di rendere più flessibile il contratto di lavoro
di tipo permanente. A dire il vero anche questa ultima direzione di marcia è stata
indicata ma con poca insistenza e, forse, neppure tanta convinzione. Di fatto si
è preferito mettere l’accento sulla necessità di aumentare, al margine, la flessibi-
lità cosiddetta in entrata, piuttosto che ridurre le rigidità “in uscita” (ovvero libe-
ralizzando almeno in parte le norme sui licenziamenti). Le indicazioni della Comu-
nità hanno coinciso con la strada scelta da molti paesi europei, compreso il
nostro, e la “flessibilità al margine” ha caratterizzato i processi di riforma della
legislazione del lavoro in quasi tutti i paesi europei.
Il secondo filone di intervento indicato nelle guidelines della SEO in tema di adat-
tabilità, è stato quello che fa riferimento alla cosiddetta “flessibilità funzionale”,
cioè agli istituti e alle pratiche relative alla gestione delle risorse umane all’inter-
no delle singole aziende. Questi istituti e queste pratiche (orari di lavoro, lavoro
di gruppo, mobilità interna, ecc.) svolgono il delicato ruolo di facilitare i processi
di innovazione e di rendere “adattabile” la forza lavoro occupata, di fronte alle
sfide della accresciuta competitività dei mercati. Per la Comunità europea que-
sto tipo di flessibilità la quale, fra l’altro, deve essere sostenuta da forme di par-
tecipazione dei lavoratori all’interno dell’impresa e da relazioni sindacali di carat-
tere non conflittuale, è stata sempre messa al primo posto nelle guidelines sul-
l’adattabilità, questo a significare che proprio l’impresa rappresenta il luogo pri-
vilegiato per aumentare la performance dell’occupazione senza dover effettuare
dolorose rinunce sul versante delle garanzie e delle condizioni di vita e di lavoro
delle persone occupate. Anzi i due obiettivi, quello della performance aziendale
e quello della realizzazione di “buone” condizioni di lavoro, possono essere
entrambi raggiunti, proprio attraverso un utilizzo ottimale di questa adattabilità
funzionale interna all’azienda.
Più spinoso è certamente il tema della “adattabilità” nel mercato del lavoro, in
quanto in questo caso è decisamente più difficile evitare di affrontare i problemi

2.2 Il “processo
di Lussemburgo”



| 2 FLESSIBILITÀ DEL LAVORO E STRATEGIA EUROPEA PER L’OCCUPAZIONE64

connessi alla flessibilità in entrata e in uscita dei lavoratori dalle aziende. Il com-
promesso da raggiungere è più difficile e una soluzione può essere individuata
cercando di contemperare al massimo le esigenze di flessibilità delle aziende, con
quelle di occupabilità (e di conseguente sicurezza “nel mercato”) dei lavoratori.
È ora il momento di affrontare la questione che più interessa: in che modo e in
che misura le vicende italiane sono state influenzate da questi orientamenti della
SEO?
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2.3 IL “PACCHETTO TREU”

Si è detto che dei quattro pilastri sui quali poggia la SEO (e i conseguenti Piani
nazionali), di gran lunga il più discusso è stato quello della “adattabilità”. Un
significativo processo di riforma su questo terreno, in Italia, è iniziato a metà degli
anni 90, ben prima che fossero state elaborate le prime guidelines della SEO. Il
processo di Lussemburgo come si è visto ha avuto inizio nel 1997, ma il disegno
di legge del governo Dini, che avvia di fatto il processo di riforma, porta una data
di gran lunga precedente (disegno di Legge n. 2764 del 26 giugno 1995). Sia quel
disegno di legge, sia le successive guidelines europee (così come altri interventi
di riforma della legislazione in materia di flessibilità, realizzati in altri paesi euro-
pei) sono “figli” della riflessione e del dibattito che ha avuto inizio, a livello inter-
nazionale, nei primi anni 90. Sono decisivi, in questo dibattito, i due lavori pre-
cedentemente citati, vale a dire il “Jobs Study” dell’OCSE e il Libro Bianco di
Delors. Un legame causale diretto, quindi, fra le prime guidelines della SEO e i
contenuti della Legge n. 196 del 1997 (Pacchetto Treu) non c’è proprio. Esiste
una comune ispirazione ed un comune intendimento di far fronte alle esigenze
espresse dal mondo produttivo e dal mercato del lavoro. Né si può dire che le
guidelines europee abbiano favorito una trasformazione del contenuto del dise-
gno di legge del 1995, in un contenuto più avanzato nella legge del 1997. Non fu
per niente così. Di fatto rispetto alle esigenze di trovare un utile compromesso fra
le diverse posizioni espresse dalle parti sociali, alcune importanti aperture del
disegno di legge non trovarono accoglienza nel testo della 196. Treu ricorda in
modo puntuale alcuni aspetti particolarmente significativi: “(…) Il ricorso al lavo-
ro interinale viene escluso tassativamente per le qualifiche basse nella Legge
196, mentre secondo il disegno di legge del 1995 tale limite è rimosso in via spe-
rimentale per quattro aree geografiche…. Così nel progetto del 1995 si propone
di allargare l’ambito delle causali di legge per il ricorso al contratto a termine …
inoltre nel progetto del 1995 il ricorso al contratto a termine libero era previsto in
misura differenziata nelle aree di crisi” (Treu, 2001, p. 27).
Nonostante le modifiche imposte al disegno originario, il “Pacchetto Treu” con-
tiene importanti novità, novità che ormai sono ben note, sono state commentate
e dibattute a lungo e sono ormai entrate in modo stabile nella nostra legislazio-
ne sul lavoro. Viene introdotto il lavoro interinale. Si attenuano le sanzioni relati-
ve all’uso irregolare del contratto a termine. Si prevede una incentivazione del
lavoro a tempo parziale e una regolazione più flessibile del suo utilizzo. Diventa-
no meno rigide le possibilità di utilizzo e si precisano le incentivazioni per i con-
tratti di apprendistato, tirocinio, per le borse di lavoro e piani di inserimento pro-
fessionale.
La direzione di marcia è identica (anche escludendo rapporti di influenza diretta)
a quella delle guidelines della SEO. Ovvero si punta sulla flessibilità in entrata,
attraverso l’introduzione di nuovi istituti contrattuali e rendendo più flessibili alcu-
ni rapporti di lavoro “non standard” già esistenti e che si aggiungono al tradizio-
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nale e molto più diffuso contratto di lavoro alle dipendenze a tempo indetermi-
nato.
Del tutto aperta rimane la questione della flessibilità in uscita, in particolare la
questione dei licenziamenti, sia individuali che collettivi. Di questo problema vi
era piena coscienza, anche da parte di coloro che erano stati i principali artefici
della “via italiana” alla adattabilità, tutta imperniata sull’aumento della flessibilità
al margine. Come spiegava Tiziano Treu (e ancor prima che il “Libro Bianco” di
Marco Biagi venisse alla luce): “… La flessibilità di quei rapporti di lavoro “atipi-
ci” e la perfetta rigidità dei rapporti di lavoro subordinato a tempo indeterminato,
a motivo della normativa sui licenziamenti e del costo del lavoro, sta favorendo
un uso anormale dei primi, non per rispondere a bisogni temporanei ed eccezio-
nali delle aziende, ma come sostituzione stabile dei secondi “(Ib., p. 204).
Quello che è stato realizzato, comunque, si è mostrato appena sufficiente per
andare incontro alle esigenze delle aziende le quali, giusto in quel periodo, hanno
cominciato ad assumere manodopera “atipica” (ma anche “tipica”), come mai
era accaduto in passato e ben oltre i livelli che ragionevolmente si potevano pre-
vedere considerati i tassi annuali di crescita della nostra economia, affatto ecce-
zionali. Questi fatti sono stati interpretati come una reazione estremamente posi-
tiva del mondo produttivo, non tanto e non solo agli specifici provvedimenti con-
tenuti nella Legge n. 196 del 1997, ma quanto al cambiamento complessivo di
orientamento che era stato segnalato da quelle stesse innovazioni legislative. In
questo la SEO può aver svolto un ruolo positivo, un ruolo di accompagnamento
degli effetti positivi del “Pacchetto Treu”. Le imprese avevano avvertito un cam-
biamento di clima nel campo della legislazione del lavoro, un cambiamento cer-
tamente favorito da effettivi comportamenti del governo e dei sindacati che ave-
vano voluto dimostrare la loro comprensione per i problemi di competitività della
nostra economia. Da parte loro, le imprese dimostrarono un atteggiamento più
“amichevole” nei confronti delle assunzioni di nuovo personale (più friendly,
come la Commissione definiva questi comportamenti delle aziende nei confron-
ti dell’utilizzo del fattore lavoro). In questo modo si stava realizzando quanto
auspicato da Delors nel suo Libro Bianco e cioè si stava intensificando il conte-
nuto di lavoro del processo di crescita.
Alla crescita occupazionale contribuirono non solo i nuovi contratti flessibili non-
ché quelli vecchi opportunamente “rivisitati”, ma anche le ormai famose collabo-
razioni coordinate e continuative. Anche in questo caso l’accelerazione si verificò
nel 1996, anno in cui i lavori autonomi, ma coordinati, ricevettero un inquadra-
mento previdenziale attraverso l’introduzione di una contribuzione del 10%, poi
alzata al 13%. La crescita di questi lavori non avvenne attraverso una ulteriore
“flessibilizzazione” del corrispondente rapporto di lavoro. Paradossalmente l’e-
splosione delle co.co.co. avviene proprio quando queste diventano “più” e non
“meno” costose per le aziende utilizzatrici. Il paradosso è forse solo apparente.
Il provvedimento, che le avvicinò al lavoro subordinato, nei confronti del quale le
co.co.co. rimasero comunque sempre molto più convenienti dal punto di vista

2.3 Il “Pacchetto
Treu”



| 2 FLESSIBILITÀ DEL LAVORO E STRATEGIA EUROPEA PER L’OCCUPAZIONE 67

economico, ebbe l’effetto di convincere le imprese che, una volta pagato il con-
tributo previdenziale, si sarebbe ridotto di molto, fino a scomparire del tutto, il
divieto di utilizzare questo contratto di lavoro al di fuori delle specifiche circo-
stanze previste dalla legge. Di fatto se ne fece un utilizzo improprio. L’uso mas-
siccio delle collaborazioni non si spiega, comunque, solo per il minor costo del
lavoro. Come le altre figure di lavoro flessibile, esse hanno rappresentato una
risposta significativa e in definitiva utile alle esigenze organizzative delle imprese.
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2.4 IL RILANCIO DELLA SEO A LISBONA E I RIPENSAMENTI
ITALIANI SULLA FLESSIBILITÀ

Nella seconda metà degli anni 90, quasi tutti i paesi europei sono caratterizzati
da un sensibile miglioramento delle condizioni generali dei rispettivi mercati del
lavoro. L’occupazione cresce e la disoccupazione si riduce. Questo avviene gra-
zie, oltre che alla ripresa economica di quegli anni, anche alle riforme delle legi-
slazioni sul lavoro messe in atto. Riforme che, come si è detto, consistono pre-
valentemente in un aumento della flessibilità al margine. In diversi Paesi l’amen-
to dell’occupazione si verifica attraverso la crescita dei lavori di carattere tem-
poraneo (o atipico, non-standard, contingent, ecc.) il che viene spesso interpre-
tato come un relativo peggioramento delle condizioni generali del mercato del
lavoro. L’aumento della flessibilità viene poi accompagnato da moderazione
salariale da parte delle organizzazioni sindacali, il che contribuisce a facilitare lo
sviluppo della occupazione (OECD, 2004; EU, vari anni; Kok, 2003). È in questo
contesto che il processo di Lussemburgo subisce una svolta. L’occasione è for-
nita dal Consiglio europeo di Lisbona del 2000. Gli esperti di problemi del lavoro
del governo portoghese, insieme con le strutture della Commissione, elaborano
i documenti che forniranno la base teorica della Strategia di Lisbona. Il motto
che, in sintesi, esprime la filosofia di questa nuova strategia è l’ormai famoso
more and better jobs, dove l’accento è su entrambe le qualificazioni dei posti di
lavoro che i paesi europei devono creare. “More” perché l’Europa deve alzare il
reddito pro capite se vuole disporre delle risorse necessarie per mantenere il
modello esistente di welfare. “Better” perché i miglioramenti occupazionali rea-
lizzati grazie alla flessibilità introdotte, non devono andare a scapito della qualità
dei posti di lavoro. L’innovazione dei processi e dei prodotti e soprattutto l’accu-
mulazione di capitale umano, insieme con adeguati sostegni sul versante del
“welfare”, sono gli “assi” che la Comunità vuole giocare per alzare la qualità dei
“jobs”.
Il cambiamento, piuttosto forte si avverte subito nella formulazione degli obietti-
vi occupazionali indicati a Lisbona. Questi sono proposti agli Stati membri insie-
me con una riformulazione della SEO: non vengono indicati solo obiettivi di
carattere intermedio (ad esempio attraverso indicatori di performance dei servizi
all’impiego). Si indica, anche senza esplicitarlo chiaramente, l’obiettivo della
piena occupazione. E l’indicatore scelto non è il tradizionale tasso di disoccupa-
zione (che persino nella classica analisi economica sta perdendo “appeal”), bensì
il tasso di occupazione. In un primo momento si indica l’obiettivo di un tasso
medio di occupazione (medio per l’intera Comunità) del 70%, da raggiungere nel
2010. Successivamente questo obiettivo di carattere aggregato viene articolato
in obiettivi specifici riferiti alle principali componenti della popolazione attiva
(donne e lavoratori anziani).
La sfida della qualità del lavoro si concretizza nell’obiettivo della lotta all’esclu-
sione sociale con il lancio al vertice europeo di Nizza del dicembre del 2000, di
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una agenda sociale e l’avvio di un processo per certi versi parallelo a quello defi-
nito a Lussemburgo tre anni prima. Si sottolinea di nuovo che l’occupazione è il
migliore canale di inclusione sociale, ma sono i “buoni” posti di lavoro quelli che
dovrebbero consentire l’inclusione sociale (Sestito, 2002). Dei sistemi di prote-
zione sociale si rivendica la possibile funzione di fattore che potrebbe migliorare
lo stesso funzionamento del sistema economico, creando un contesto sociale
favorevole all’innovazione e non ostile al cambiamento. Si contesta, in questo
modo, l’idea che si tratti semplicemente di un onere finanziario da contenere. Più
specificamente, l’Agenda sociale si articola su sei pilastri che presentano forti
intersezioni e sovrapposizioni rispetto ai quattro pilastri della precedente versio-
ne della SEO. In particolare, in riferimento ai pilastri della occupabilità e della
adattabilità definiti a Lussemburgo, i primi due pilastri della Agenda sociale, inti-
tolati ai more and better jobs e allo slogan del bilanciamento della flessibilità con
la sicurezza (la cosiddetta flexicurity), rendono evidente il mutamento di enfasi.
Ancor più evidente è il mutamento di attenzione sul tema della adattabilità che si
osserva nella politica del lavoro che si afferma in Italia in questi anni. Con la
caduta del primo governo Prodi si sono susseguiti, prima delle nuove elezioni
generali, governi di centro-sinistra che non hanno proceduto oltre sulla strada
della flessibilità-adattabilità, intrapresa negli anni precedenti. Anche in Italia la
riflessione su questi temi, è influenzata dal notevole sviluppo dell’occupazione
che si è realizzato in questi anni, sviluppo in buona misura alimentato dalla cre-
scita dei lavori temporanei. La medaglia, come al solito, ha due facce. Da un lato
si apprezza lo sviluppo “quantitativo” dell’occupazione, dall’altro si comincia a
manifestare qualche perplessità sull’evoluzione di carattere qualitativo dei posti
di lavoro creati. Si avverte un clima di “ripensamento” in tema di adattabilità-fles-
sibilità. Possono essere ricordati due importanti episodi, a questo proposito. Il
primo riguarda le resistenze alla trasposizione nel nostro ordinamento, della
direttiva comunitaria sul contratto a termine (v. cap. 3 del presente volume).
Ricordiamo che novità molto importanti su questo istituto erano contenute nel
disegno di legge del governo Dini del 1995. Poco più di quattro anni dopo, le
riserve sindacali circa la possibilità di introdurre qualche elemento di flessibilità
nel contratto a termine, si rafforzano e di esse tiene conto il governo che, di fatto,
non prende alcuna seria iniziativa per modificare la legislazione italiana in mate-
ria, così come richiesto dalla direttiva comunitaria.
Ma l’esempio forse più importante di questo inizio di “ripensamento” è la modi-
fica del contratto a tempo parziale attuata con il DL n. 61 del 2000 (v. cap. 3 del
presente volume). La filosofia generale che traspare dal provvedimento è, per
certi versi, come un ritorno al passato, quando il “part-time” veniva considerato
un contratto molto “atipico”, da accettare sì, ma non certo da incentivare facili-
tandone l’utilizzo da parte delle aziende. Da un lato vengono ammesse le cosid-
dette clausole elastiche e le prestazioni supplementari, ma dall’altra vengono
incrementate dal governo le garanzie dei lavoratori in modo tale da rendere il
part-time poco attraente per le aziende (il lavoratore deve essere preavvisato,
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deve esprimere il consenso e un volta accettato il part-time, può ripensarci). L’o-
peratività di questo istituto è demandata alla contrattazione collettiva che può
stabilire “tetti” al suo utilizzo in azienda. In attesa della regolamentazione da
parte della contrattazione collettiva, la legge impone un tetto del 10% alle ore
supplementari e si prevede una maggiorazione salariale di ben il 50% nel caso di
sfondamento del tetto.
Questi provvedimenti (o mancanza di provvedimenti) in tema di contratti a termi-
ne e di contratti a tempo parziale, rappresentano due esempi non marginali e non
casuali. Di fatto riguardano due dei principali settori nei quali il successivo gover-
no di centro-destra deciderà di intervenire, apportando modifiche di una certa
rilevanza (v. cap. 3 del presente volume).
Prima di passare a parlare di questo, però, è opportuno ricordare il clima gene-
rale che, soprattutto sul versante delle politiche del lavoro e del welfare, ha carat-
terizzato quegli anni che precedettero il cambio di coalizione alla guida del
Paese. Alcuni nodi che avevano contraddistinto le politiche di concertazione sca-
turite dall’accordo del luglio del 1993 sul costo del lavoro, erano venuti al petti-
ne. Il sovraccarico di impegni che contraddistingueva i tavoli di concertazione,
aumentava continuamente fino a raggiungere una quasi paralisi di tutto il pro-
cesso concertativo, il quale non riusciva più a farsi carico e a risolvere i conflitti
di interesse e la divergenza delle richieste di interventi politici sollecitati dalle parti
sociali. Si deve riconoscere che, soprattutto nelle fasi iniziali, il contributo della
concertazione è stato determinante (si pensi solo all’importante risultato ottenu-
to con la riforma del sistema pensionistico). Ma successivamente, il processo di
riforma si è arrestato quasi del tutto. Si è arrestato sul tema importante degli
ammortizzatori sociali (che avrebbe dato un contributo sostanzioso in materia di
flexicurity), nonché sul completamento della riforma del mercato del lavoro, della
modernizzazione del sistema di welfare, sino ai temi specifici di relazioni sinda-
cali come quello della rappresentatività sindacale e della efficacia generale del
sistema di contrattazione collettiva. A queste difficoltà si è aggiunta, infine, anche
quella relativa alla riduzione dell’orario di lavoro a 35 ore, che la sinistra radicale
invocava sulla scia dell’esempio francese. In sostanza, si andava diffondendo
sempre di più l’idea che la concertazione si era inoltrata eccessivamente sul ter-
reno della supplenza politica e che occorresse invece un ridimensionamento e
una selezione dei suoi obiettivi (Treu, 2000, p. 70).
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2.5 DAL “LIBRO BIANCO” AL PATTO PER L’ITALIA

Con il governo di centro-destra, all’inizio del nuovo decennio, si apre una nuova
stagione per la legislazione sul lavoro. L’inizio è particolarmente significativo.
Sulla base dell’accordo separato tra CISL, UIL e Confindustria, il governo emana
il decreto legislativo n. 368, che liberalizza i contratti a termine, allargando la
maglia stretta delle possibili “causali” del contratto. Al posto delle precedenti e
specifiche causali, si introduce ora una unica ampia motivazione, secondo la
quale i contratti a termine sono ammessi “per ragioni tecniche, produttive, orga-
nizzative e sostitutive” e anche “per l’intensificazione della attività lavorativa in
determinati periodi dell’anno”. Le “ragioni tecniche” costituiscono il cosiddetto
“causalone” sul quale i giuristi aprono un confronto a tutto campo. Sembra di
capire che non è tanto importante la disposizione in quanto tale, che sostituisce
un sistema basato su delle tipologie specifiche di causali, nell’ambito di una
norma a carattere molto generale, quanto l’interpretazione che di questa norma
generale si debba dare. E si va da un estremo all’altro (Zoli, 2006). Da chi ne fa
una lettura fortemente derogatoria che attribuisce alle parti ampia libertà con-
trattuale, quasi a prescindere dal carattere temporaneo del rapporto, a chi ne fa
una lettura diametralmente opposta, di tipo “garantista”, secondo la quale diven-
ta legittima la stipulazione del contratto a termine solo in presenza di causali con-
notate dalla effettiva temporaneità delle esigenze economico-produttive adotta-
te. Peraltro, il concetto di temporaneità presenta contorni non facilmente defini-
bili e la sua valutazione potrebbe dare al giudice ambiti di discrezionalità vera-
mente molto ampi. E si può capire, quindi, almeno in una certa misura, come l’in-
certezza introdotta, induca qualche studioso a ritenere che la nuova disposizio-
ne, aumentando il rischio di contenzioso in capo all’azienda, possa persino eser-
citare un effetto restrittivo sui contratti a termine (Ichino, 2003).
L’intervento del governo di centro-destra sul contratto a termine riveste un ruolo
importante per il futuro processo di riforma. Non solo perché segna l’inizio di una
fase nuova, ma anche perché tocca un istituto che, di fatto, rappresenta lo snodo
più importante nel percorso che va dal contratto di lavoro subordinato a tempo
indeterminato fino ai contratti che si collocano fra la subordinazione e l’autono-
mia (le collaborazioni, in particolare). Si tratta pertanto di una ipologia contrat-
tuale che combina la caratteristica della subordinazione con quella della tempo-
raneità. Su di essa si concentrano spesso proposte di riforma che cercano di tro-
vare qualche compromesso tra le caratteristiche di stabilità e quelle di flessibilità
del rapporto di lavoro. In definitiva gli stessi contratti a causa mista entrano in
questa tipologia di contratto, sia pure differenziandosi per vari aspetti. Si tratta di
materia ad elevata “instabilità”, che non sembra aver trovato una sua definitiva
sistemazione. Sono soprattutto la prassi applicativa, da un lato, e l’interpretazio-
ne delle norme dall’altro, a presentare grande variabilità. E ciò conduce, dopo
ogni riforma, ad una generale insoddisfazione e alla conseguente necessità di
apportare nuove revisioni.
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Dopo pochi mesi dal DL n. 368, iniziano i lavori della commissione incaricata dal
Ministro del Lavoro di redigere un documento di analisi e di proposte di politica
e di legislazione sul lavoro. Bastano due o tre mesi per scrivere il ben noto “Libro
Bianco”. La parte centrale del documento, quella che si riferisce all’analisi e alle
modifiche da apportare alla legislazione vigente, è anche quella più articolata,
dettagliata ed incisiva. Di fatto si trattava di un testo praticamente già pronto.
Esso era, in larga misura, il frutto delle riflessioni che Marco Biagi aveva svolto
negli anni precedenti, quando era, prima, consulente (molto ascoltato) sia della
Commissione europea che del Ministro del Lavoro Treu e, poi, consulente (molto
poco ascoltato) dei successivi Ministri del Lavoro. Le parti rimanenti del Libro
Bianco, che trattano delle politiche del lavoro e del sistema di relazioni industria-
li, vengono sviluppate molto meno. Anche esse comunque si ispirano ad un
approccio comune; l’idea è di affiancare ad una legislazione del lavoro più fles-
sibile, una politica del lavoro tesa ad aumentare l’“occupabilità” dei lavoratori e
un sistema di relazioni sindacali maggiormente decentrato (e più flessibile).
Il “Libro Bianco” intende ispirarsi alla Strategia europea per l’occupazione, que-
st’ultima viene, infatti, esplicitamente richiamata nel testo. Uno dei capitoli del
Libro porta lo stesso titolo di uno degli slogans più utilizzati della SEO, ovvero
quello del more and better jobs. Il Libro suggerisce di adottare il tanto discusso
metodo delle soft laws, anche questo strettamente correlato a quel “metodo di
coordinamento aperto” che è l’anima stessa della SEO. Sempre sul piano del
metodo, il Libro Bianco preannuncia un cambiamento di prospettiva rispetto alle
pratiche concertative dei governi precedenti, che vengono indicate come poco
efficaci nell’affrontare i problemi ancora insoluti del mercato del lavoro italiano. Si
fa quindi riferimento al metodo comunitario del dialogo sociale. Questo cambia-
mento di prospettiva viene subito interpretato come l’intenzione, da parte del
governo di centro-destra di perseguire politiche antisindacali e antipopolari e di
dare priorità ai problemi delle aziende, anziché a quelli dei lavoratori. Ne scaturi-
sce un vero e proprio processo al Libro Bianco che sembra basarsi più sulle
intenzioni politiche del governo che sugli effettivi contenuti del testo.
La filosofia del Libro Bianco è semplice, per lo meno per la parte che riguarda il
capitolo “adattabilità-flessibilità”. Occorreva aumentare la flessibilità per aumen-
tare l’occupazione e per recuperare al mercato del “lavoro ufficiale” quella con-
sistente componente della popolazione in età lavorativa che era o inattiva o
impiegata nell’economia irregolare. L’accresciuta adattabilità-flessibilità avrebbe
dovuto svolgere un duplice ruolo: uno strettamente economico e cioè l’aumento
dell’occupazione ufficiale (soprattutto per le categorie maggiormente escluse:
giovani, donne, anziani) così come richiesto dalla Strategia di Lisbona e l’altro più
ispirato a criteri di equità, nella misura in cui la maggiore flessibilità avrebbe per-
messo di riassorbire il lavoro nero, considerato, a ragione, il vero antagonista
della coesione sociale che la SEO voleva realizzare.
Il Libro Bianco venne criticato e anche aspramente perché, si diceva, avrebbe
provocato un risultato esattamente contrario all’obiettivo che intendeva persegui-
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re. I posti di lavoro flessibili, questa era in sostanza la critica, sarebbero stati un’al-
ternativa non al lavoro nero, bensì ai posti di lavoro “buoni”, quelli permanenti, e
cioè i contratti a tempo indeterminato. Avrebbero spiazzato questi ultimi senza riu-
scire a riassorbire il lavoro nero. Il Libro bianco, di fatto, provocò l’effetto, di
aumentare ancor più le distanze tra le posizioni di coloro che ritenevano la flessi-
bilità-adattabilità come il nemico dichiarato dei “buoni” posti di lavoro e quelle di
coloro che invece la ritenevano come strumento utile per impedire, con soluzioni
non certo ottime, ma socialmente accettabili, la creazione della vera precarietà,
quella costituita dal lavoro nero e dalla disoccupazione di lunga durata.
Dal momento che non esiste un’unica risposta teorica a questo dilemma (Roda-
no, 2004), il problema è pur sempre quello di trovare risposte giuste ai problemi
esistenti nelle circostanze date. La teoria serve per orientarsi nella difficile scelta
(Garbali, 2001). Gli estensori del Libro Bianco ritenevano che qualche dose ulte-
riore di flessibilità-adattabilità, avrebbe dato qualche beneficio netto al funziona-
mento del mercato del lavoro italiano. Che la performance di questo mercato
fosse estremamente modesta, era sotto gli occhi di tutti: rispetto ai target di
Lisbona eravamo agli ultimi posti delle classifiche dei paesi europei, che la Com-
missione regolarmente compilava.
Può darsi che le modalità individuate per aumentare il grado di flessibilità-adat-
tabilità non fossero quelle più appropriate. Col senno di poi, forse, si deve
ammettere che alcune soluzioni prospettate nel Libro non fossero particolar-
mente incisive. Le soluzioni adottate andavano nella direzione di ampliare il
numero di tipologie contrattuali, quei contractual arrangements che la stessa
SEO invitava, nelle sue raccomandazioni, ad aumentare (per arricchire il “menù”
di opzioni a disposizioni di lavoratori e di imprese). Di fatto, più che di moltipli-
cazione di tipologie contrattuali, si proponevano molteplici rimodulazioni di quel-
li esistenti. In definitiva il Libro Bianco era in linea con la tradizione precedente di
riformare “al margine” la legislazione sul lavoro evitando di intervenire radical-
mente sul rapporto di lavoro “standard”, quello a tempo pieno e indeterminato,
ma di prevedere un ricco menù di deroghe a questa stessa tipologia contrattua-
le. Aumentando le opzioni (e rendendo un poco più flessibili quelle esistenti) si
riteneva di aumentare la probabilità che le imprese assumessero un numero
maggiore di lavoratori (maggiore di quanto avrebbero altrimenti fatto). Il proble-
ma della cosiddetta “flessibilità in uscita” non venne però trascurato completa-
mente. Il Libro Bianco puntò sull’arbitrato come possibile strumento per porre
rimedio, sia pur parziale, ai tempi lunghi (biblici!) dei pronunciamenti giurispru-
denziali.
Nel Libro Bianco, quindi, non si trova traccia del ben noto problema della “rein-
tegra” e della possibile “monetizzazione” della libertà di licenziamento. Si decise
di proposito di non includere nel testo, alcun accenno a questo importante
aspetto della nostra legislazione, non perché mancasse la consapevolezza che
questa, in definitiva, era una delle questioni cruciali da affrontare e che da essa
dipendeva, in qualche misura, la possibilità di affrontare il problema della seg-
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mentazione del mercato del lavoro italiano. Anzi fra gli economisti inseriti nella
commissione che doveva redigere il Libro Bianco (tre su un totale di sei compo-
nenti) era piuttosto condivisa l’opinione che una organica riforma della legisla-
zione del lavoro avrebbe dovuto contemplare anche la revisione dell’art. 18 dello
Statuto del Lavoro. Fu per effetto di una precisa presa di posizione, ispirata a cri-
teri di opportunità politica, che si decise di tralasciare questo aspetto. Se, come
si sosteneva, scopo del Libro Bianco era anche quello di aprire una discussione
politica sui suoi contenuti, questi ultimi sembravano già abbastanza impegnativi
e innovativi per animare il dibattito, anche senza introdurre la revisione dell’art.
18. Per non inasprire ulteriormente il confronto e un clima che si preannunciava
già abbastanza caldo, il tema dell’art. 18 venne cassato. Mi sembra di dover dire
che si trattò di una decisione politica saggia. Peccato che durò “lo spazio di un
mattino”. Bastò un giorno, o poco più, al governo per ribaltarla. E la riforma del-
l’art. 18 entrò improvvisamente nell’agenda politica. E mi sembra di dover dire
che fu una decisione politica sbagliata. Fu un errore ai fini degli sviluppi di una
possibile (ancorché incerta e non molto probabile) discussione politica sui con-
tenuti del Libro Bianco. Detto questo, occorre riconoscere che la riforma della
legislazione del lavoro proposta da Marco Biagi sarebbe andata incontro,
comunque, alle feroci critiche della CGIL. Questo sindacato aveva ormai identi-
ficato nell’asse Governo-Confindustria lo snodo politico della revisione della legi-
slazione sul lavoro ed era ormai determinato a contrastare qualsiasi progetto di
cambiamento. È altrettanto vero che la proposta di revisione dell’art. 18 inserito
nel disegno di legge governativo, esacerbò ulteriormente gli animi, spaccò il sin-
dacato, con CGIL da un lato e CISL e UIL dall’altro e spiazzò tutti coloro che
potevano avere qualche interesse a discutere il merito del Libro Bianco.
In definitiva, fra l’idea di coloro che ritenevano volutamente provocatoria la pro-
spettiva di una manipolazione dell’art. 18 (Liso, 2006) e la convinzione di coloro
che erano (e sono tuttora) dell’idea che lo scontro ideologico era già cominciato
prima e che si sarebbe svolto comunque con la stessa virulenza anche senza
l’art. 18 (Sacconi, Reboani e Tiraboschi, 2005, ricordano la definizione di “libro
limaccioso” affibbiata al Libro Bianco), la verità sta probabilmente nel mezzo. Le
responsabilità di aver “ideologizzato” la discussione in merito, penso vadano
equamente distribuite. Le provocazioni abbondarono, nascevano quasi sponta-
nee e si fertilizzavano a vicenda. Con estrema facilità.
Dal Libro Bianco si passò alla Legge Delega n. 30, al Patto per l’Italia e al decreto
legislativo n. 276, in un crescendo di scontri politici e di ulteriori spaccature del
fronte sindacale. La CGIL, infatti, non firmò il Patto per L’Italia (che venne firmato,
invece, da tutte le altre sigle, sindacali e imprenditoriali che avevano preso parte
alla fase di concertazione del precedente governo). In questo susseguirsi di Patti e
di interventi legislativi, sparirono progressivamente, le parti che riguardavano il rior-
dino degli incentivi, lo Statuto dei lavori, gli ammortizzatori sociali e la revisione del
sistema di contrattazione collettiva. Solo il più recente DL n. 35 del 2005 ha intro-
dotto modifiche, non certo di grande rilievo, dei sussidi di disoccupazione.
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Nella “riforma Biagi” è rimasta, quindi, la parte del Libro Bianco a contenuto pret-
tamente giuslavoristico, che fu effettivamente frutto delle riflessioni e del lavoro
dell’amico tragicamente scomparso; a questa naturalmente si è aggiunta, quel-
la, molto importante che riguarda la riforma dei servizi all’impiego.
La parte della riforma relativa al tema della flessibilità-adattabilità - quella che
interessa sviluppare in questa sede - affronta un insieme complesso e numeroso
di istituti contrattuali. Molteplici sono le aree specifiche di intervento e su cia-
scuna di queste si è già scritto e discusso molto. Esiste ormai una quantità
impressionante di commenti e studi relativi ai contenuti del DL n. 276. Ad essi si
deve necessariamente rinviare e non è possibile, in questa sede, nemmeno cer-
care di sintetizzare o fare qualche riassunto ragionato di quanto è stato scritto.
Certamente va riconosciuto che le critiche alla “riforma Biagi” superano abbon-
dantemente le valutazioni positive. Un utile criterio di classificazione degli studi
condotti su questo argomento, potrebbe riguardare il grado di severità delle cri-
tiche effettuate. Si va dall’accusa di “mercificazione del lavoro” alla critica più
blanda di aver “provato a rendere più dinamico il mercato del lavoro eliminando
alcune incrostazioni…ma aggiungendo altre novità delle quali… non si avvertiva
il bisogno” (Del Punta, 2006). Certo non mancarono note di plauso da parte di
importanti organismi internazionali (FMI, 2005).
Può, comunque, essere utile in funzione propedeutica rispetto alle conclusioni
che si dovrà cercare di trarre alla fine del presente lavoro, illustrare sintetica-
mente le principali novità della Legge Biagi.
Vengono allentati i vincoli in tema di trasferimento di ramo di azienda e appalto
di servizi (De Luca Tamajo, 2005). La liceità dell’appalto viene ricollegata alla sola
organizzazione di mezzi da parte dell’appaltatore e si elimina il requisito dell’ap-
porto dei mezzi materiali. Nei cosiddetti appalti interni, inoltre, viene meno il prin-
cipio della parità di trattamento rispetto ai lavoratori diretti dall’appaltante.
Improntata a criteri di maggiore flessibilità è anche la nuova normativa in mate-
ria di trasferimento di ramo d’azienda. È ora sufficiente che il ramo ceduto si con-
figuri come “articolazione funzionalmente autonoma” di una attività economica
organizzata, mentre si elimina il requisito di difficile prova da parte dell’imprendi-
tore, secondo cui tale autonomia debba preesistere al trasferimento. Si prevede
poi esplicitamente che con l’acquirente si possa stipulare un contratto di appal-
to avente ad oggetto i servizi del ramo di azienda.
Fa parte di questo complesso di novità, anche lo staff leasing, sul quale si con-
centra l’attenzione di tipo “mediatico”. Con questo istituto si vogliono soddisfa-
re esigenze delle imprese che sono simili a quelle per l’appalto, e cioè il bisogno
di “esternalizzare” definitivamente un servizio svolto all’interno, coi relativi addet-
ti. Lo staff leasing si configura come una possibile alternativa all’appalto. Aspra-
mente criticato dalla CGIL e da molti studiosi di diritto del lavoro, esso viene con-
siderato come uno strumento a disposizione delle imprese per aggirare la disci-
plina sui licenziamenti individuali. Anche le novità in tema di appalto e di cessio-
ne di ramo di azienda hanno subito pesanti attacchi da parte di un numero ele-
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vato di studiosi ed esperti. Anche in questo caso le critiche sono state penetranti
ed estese. Una preoccupazione diffusa è che il passaggio dei lavoratori coinvol-
ti nei processi di esternalizzazione, avvenga verso realtà imprenditoriali che
applicano condizioni economiche-normative diverse e, probabilmente, peggiori
(Zoli, 2006). Da questa preoccupazione, molto diffusa, non tutti fanno discende-
re la conclusione che occorra, invece, sempre e comunque estendere le regole
vigenti nell’impresa appaltante a quelle degli appaltatori (Treu, 2006). Non c’è
dubbio, comunque, che su questo punto lo staff leasing offra qualche garanzia
in più rispetto all’appalto di servizi.
Importanti novità sono state poi introdotte nel settore dei contratti a causa mista.
Venuti meno i contratti di formazione e lavoro, l’apprendistato finisce per essere
l’unico contratto specificatamente finalizzato all’inserimento lavorativo dei giova-
ni. Si crea poi un nuovo contratto, di inserimento e di re-inserimento lavorativo,
destinato alla fasce deboli del mercato del lavoro, giovani, donne e anziani.
L’apprendistato viene distinto in tre fattispecie. Quella definita “professionaliz-
zante” è la novità della Legge Biagi maggiormente apprezzata non solo dalle
imprese, ma anche dai sindacati. L’accoglienza è ottima, da tutti i punti di vista.
Peccato che le modalità di implementazione di questo nuovo istituto, siano tal-
mente complesse da dover lamentare, ormai a qualche anno di distanza della
sua introduzione, la quasi totale assenza, nelle imprese che sarebbero interessa-
te, di apprendisti di questo tipologia. Alla implementazione dell’istituto devono
concorrere Regioni e parti sociali, soprattutto per la definizione degli importati
aspetti formativi, ma i ritardi con cui si procede agli accordi sindacali e ai neces-
sari interventi legislativi e amministrativi delle Regioni, hanno di fatto frenato il
ricorso a questo istituto che, fra tutti quelli previsti dalla legge di riforma sembra
promettere la diffusione maggiore. L’apprendistato professionalizzante rappre-
senta, in prospettiva, il canale principale di inserimento dei giovani nel mondo del
lavoro.
Il contratto di inserimento non sembra, per ora, garantire un successo analogo
nonostante la bontà della filosofia di fondo che consiste nell’indirizzare risorse e
strumenti di incentivo alle assunzioni delle fasce deboli del mondo del lavoro, che
erano state sinora alquanto trascurate dalle politiche attive del lavoro. Una rivisi-
tazione di questo istituto, tesa ad aumentarne l’efficacia è nell’ordine delle cose.
Una tipologia contrattuale che è stata sottoposta ad un’importante revisione, nel
senso di renderla più flessibile, è costituita dal part-time. La riforma del part-time
contenuta nella Legge Biagi, insieme con la riforma del contratto a tempo deter-
minato effettuata con il DL del 2001, hanno rappresentato, per il governo di cen-
tro-destra la risposta alla politica “passiva” (o di contro-riforma?) dei governi di
centro-sinistra successivi a quello che lanciò il “Pacchetto Treu”. Nel caso del
part-time, le norme del DL n. 276 rappresentano la risposta al D.Lgs. n. 61 del
2001, di cui si è parlato in precedenza. Con le nuove norme si accrescono le pos-
sibilità di ricorso al lavoro supplementare e alle clausole elastiche, cioè alla pos-
sibilità per l’impresa di mutare nel tempo la distribuzione delle ore di lavoro. Con
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riguardo a queste clausole, la legge prevede la possibilità di un’intesa tra singo-
lo lavoratore e la singola impresa (in caso di assenza di specifiche previsioni da
parte della contrattazione collettiva). Aver così ridotto il filtro dell’azione colletti-
va, rappresenta certamente un rafforzamento della posizione dell’impresa, nel
suo rapporto contrattuale con il lavoratore. Di fatto si tratta di un forte aumento
della flessibilità: la probabilità da parte dell’impresa di ottenere dai lavoratori l’as-
senso per rendere “elastico” il part-time viene, in questo modo, aumentata con-
siderevolmente. La norma rende, infatti, il lavoro a tempo parziale più “attraente”
per le imprese e la domanda di lavoro a part-time viene conseguentemente sti-
molata verso l’alto. La SEO ha sempre raccomandato un utilizzo maggiore di tale
istituto contrattule, al fine di migliorare l’incontro fra domanda ed offerta di lavo-
ro. In generale, comunque, quando nei documenti e nelle raccomandazioni di
Bruxelles si parla di attractiveness del part-time ci si riferisce essenzialmente alle
condizioni di offerta piuttosto che a quelle di domanda. La SEO si preoccupa,
cioè, più della necessità di rendere il part-time attraente per i lavoratori che non
per le aziende. Ciò vale soprattutto per la componente femminile della forza lavo-
ro che potrebbe trovare (anche) in questa forma contrattuale uno strumento per
conciliare il lavoro con gli impegni di altra natura. Ora è evidente che orari di lavo-
ro molto “elastici” a favore delle esigenze delle imprese, rendono questa conci-
liazione più complicata. Se lo sviluppo del part-time, necessario per aumentare i
tassi di occupazione, dipenda più dal miglioramento delle condizioni sul lato
della domanda oppure da quelle dell’offerta, non è questione teorica, bensì
empirica (Samek Lodovici, Semenza, 2005). In definitiva dipende dalle condizio-
ni del mercato del lavoro, che fra l’altro sono enormemente differenziate sul ter-
ritorio nazionale. Certamente quella delle “Legge Biagi” è una norma che il gover-
no di centro-destra ha voluto fermamente (anche, come si è detto, per marcare
un cambiamento di “regime” in tema di flessibilità, rispetto ai governi preceden-
ti) e che il sindacato (tutto il sindacato) non ha affatto apprezzato. E non è esclu-
so che il sindacato attenda l’occasione propizia per reinserire il filtro dell’azione
collettiva a protezione della “parte debole” del rapporto di lavoro. A commento
di questa vicenda vi è da dire che, da un lato, la “parte debole”, ovvero il lavora-
tore, non è sempre “debole” e riesce talvolta a farsi valere meglio da solo, senza
la protezione dell’azione collettiva. Dall’altro lato la componente effettivamente
debole del part-time esiste, è consistente ed in aumento. Lo dimostrano i dati
ISTAT che segnalano una percentuale elevata e crescente dei lavoratori a tempo
parziale. In definitiva, la domanda di lavoro a tempo parziale è in forte crescita;
l’occupazione aumenta, ma la componente “volontaria” dell’offerta di questa
tipologia di lavoro si riduce. Nel nostro Paese, a differenza di altri (come l’Olan-
da ad esempio), il part-time sembra costituire una condizione subita più che
scelta dai lavoratori. Questo è per lo meno ciò che risulta dalle indagini dell’EU-
ROSTAT.
Infine la “Legge Biagi” va ricordata per le trasformazioni delle collaborazioni
coordinate e continuative in collaborazioni a progetto. L’intenzione era quella
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(giusta e condivisa) di combattere l’abuso, da parte delle aziende, di questa
forma di lavoro parasubordinato. Le successive regolazioni delle collaborazioni a
progetto, effettuate anche con circolari ministeriali tese a definire il concetto di
“progetto” in modo sempre più flessibile, hanno tolto parecchio alla carica dirom-
pente e riformatrice del nuovo istituto. Dai primi dati sembra che le collaborazio-
ni siano un po’ diminuite. Pochi sono stati i passaggi di lavoratori dalle collabo-
razioni ai rapporti di lavoro alle dipendenze. Il problema della parasubordinazio-
ne, quindi, rimane più o meno nella stessa misura e con le stesse caratteristiche
che aveva prima della “Legge Biagi”. Un miglioramento si è verificato, ma il
dilemma subordinazione-autonomia, tanto dibattuto dagli esperti di diritto, rima-
ne ancora lì in attesa di un più decisivo intervento (o serie di interventi).
Tralasciando, per mancanza di spazio, altri aspetti interessanti della “Legge
Biagi” in materia di flessibilità-adattabilità (ad esempio: la certificazione, il lavoro
a chiamata, ripartito, ecc.), in conclusione si può dire che essa, pur avendo avuto
una accoglienza pessima fra gli studiosi della materia, ha pur tuttavia mantenu-
to vivo un dibattito che, dopo il “Pacchetto Treu”, aveva preso una direzione
rivolta al passato piuttosto che al futuro. Il dibattito è ancora in corso e si ritor-
nerà, brevemente, in sede di conclusione, su alcuni dei punti affrontati.

2.5 Dal “Libro
Bianco” al Patto

per l’Italia



| 2 FLESSIBILITÀ DEL LAVORO E STRATEGIA EUROPEA PER L’OCCUPAZIONE 79

2.6 DI QUANTO È AUMENTATA LA FLESSIBILITÀ?

La risposta alla domanda, richiede innanzitutto di sapere: di quale flessibilità si
parla? Di quella che traspare dalle norme, oppure di quella effettiva, misurata dai
numeri relativi alle varie tipologie di lavori attivati, che sono poi l’espressione
concreta di quelle norme? Si possono considerare entrambe le espressioni di
flessibilità, quella che fa riferimento al diritto e quella che fa riferimento ai fatti.
Cominciamo dai numeri. La tabella 1, tratta dal recente lavoro di A. Accornero
(Accornero, 2006, p. 46), riassume bene i numeri più importanti, che interessano
in questa sede.

Le due colonne riportano la consistenza, in valori assoluti e in valori percentuali,
dei lavoratori dipendenti temporanei, cioè dei lavoratori a termine che si con-
trappongono a quelli a tempo indeterminato. L’occupazione temporanea è
aumentata in misura notevole nei 12 anni considerati ed è aumentata soprattut-
to (almeno in termini percentuali) nella seconda metà degli anni 90, proprio in
concomitanza con il lancio della SEO a livello europeo e del “Pacchetto Treu” in
Italia. In seguito lavori temporanei e lavori permanenti sono aumentati più o
meno, di pari passo, con qualche variazione in più o in meno da un anno all’al-
tro. Certamente il “credito d’imposta” a favore delle assunzioni a tempo indeter-
minato, introdotto agli inizi del nuovo decennio, ha contribuito non poco alla sta-
bilizzazione della percentuale dei lavoratori temporanei sul totale dei lavoratori
alle dipendenze. I valori assunti da questa percentuale in questi ultimi anni, sono

Anno Temporanei %

1993 1.461 9,9

1994 1.511 10,4

1995 1.564 10,9

1996 1.547 10,8

1997 1.610 11,1

1998 1.697 11,6

1999 1.834 12,3

2000 1.931 12,7

2001 1.917 12,4

2002 1.946 12,3

2003 1.970 12,3

2004 1.909 11,8

2005 2.026 12,3

Tabella 1
Occupati
dipendenti con
impiego
temporaneo e
quota sul totale
(Istat)

Fonte: A. Accornero, San Precario lavora per noi, Rizzoli, 2006
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molto vicini alla media europea. Vi è da dire che all’appello della tavola 1, man-
cano quei lavoratori autonomi parasubordinati che di fatto possono, al nostro
scopo, essere avvicinati ai lavoratori dipendenti temporanei. L’ISTAT ha fornito
una stima di questo stock di lavoratori para-subordinati (e, al contempo anche
“para-autonomi”). Se si aggiungono ai dati della tavola 1, anche questi lavorato-
ri, si ottiene una percentuale vicina al 14%. Si tratta di una percentuale che,
anche guardando alla esperienza degli altri Paesi, non dovrebbe lanciare parti-
colari allarmi sociali. Importante è che non aumenti ulteriormente. Che qualche
ulteriore aumento possa presentarsi in futuro non si può escludere, soprattutto
se si guarda al progressivo peggioramento della situazione che risulta dai dati
sulle transizioni, cioè sui passaggi dei lavoratori temporanei ad un lavoro perma-
nente. La percentuale di queste transizioni, nel corso di un anno, è recentemen-
te diminuita (CNEL, 2006). E questo fenomeno può anche avere riflessi negativi
sullo stock di lavori temporanei, che potrebbe tendere verso un ulteriore rialzo
(Banca d’Italia, 2006). Si tratta di vedere, nel prossimo futuro, se questi effetti si
verificheranno e di che consistenza saranno (ISFOL, 2006).
Per quanto riguarda i numeri più specifici delle forme di flessibilità introdotte dalla
“Legge Biagi”, i risultati, per ora, sono veramente modesti. Soprattutto se si con-
siderano le principali tipologie contrattuali introdotte e quelle rivisitate dal DL n.
276, vale a dire: i contratti di lavoro ripartito, a chiamata, di apprendistato pro-
fessionalizzante e di staff leasing, i numeri sono veramente piccoli (CNEL, 2005).
I motivi di questi scarsi risultati, sono più d’uno. Tiraboschi sottolineando il carat-
tere sperimentale della Legge, ritiene che la valutazione dei suoi effetti è fonda-
mentale, perché è solo “dalla prova dei fatti” che si potrà dire se la riforma ha
avuto successo o meno (Tiraboschi, 2006). Il problema è che non è passato
abbastanza tempo per fare una seria valutazione. La materia, sostiene l’autore,
era complessa, ha avuto bisogno di essere rivisitata a più riprese e soprattutto,
ha dovuto subire l’ostracismo di molte Regioni e di parte del sindacato. Il clima
sociale generale, si sostiene, non era affatto favorevole per indurre le aziende ad
utilizzare tranquillamente i nuovi istituti. Se si dà tempo alla “Legge Biagi” di
dispiegare i suoi effetti, i risultati, - si sostiene - non mancheranno.
Non vi è dubbio che vi sia del vero in questa posizione. Tra l’altro proprio la deci-
sione di voler tradurre in un’unica legge e in un colpo solo tutta l’eredità del pen-
siero di Marco Biagi, invece di seguire un approccio più graduale, si è rivelata
anche un limite intrinseco della riforma. La materia era abbondante e molto com-
plessa, l’ambiente era in buona misura ostile, si chiedeva ampia collaborazione
alle Regioni e alle parti sociali. Era quasi “scritto” che i risultati mancassero …. o
tardassero molto.
C’è anche del vero nelle altre interpretazioni avanzate sui mancati risultati della
riforma. Secondo una di queste, le imprese italiane non sanno che farsene di un
numero così elevato e di un menù così ricco di diverse tipologie contrattuali.
Questa posizione trova una “sponda” nei risultati, per certi versi clamorosi, di
un’indagine condotta dalla Confindustria preso un gruppo di imprese associate
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(Confindustria, 2006). Da questi si evince che le imprese manifestano scarso o
nullo interesse per contratti del tipo “a chiamata”, “ripartito” e “staff leasing”.
Solo il contratto di inserimento gode di qualche interesse (comunque molto limi-
tato). Il giudizio negativo proviene da imprese medie e grandi, le quali, almeno in
linea di principio, dovrebbero essere quelle maggiormente in grado di apprezza-
re una maggiore varietà di contractual arrangements. A maggior ragione le impre-
se piccole dovrebbero essere ancora meno interessate. È stato calcolato che la
gran parte delle assunzioni nelle micro imprese avvengono con la modalità di un
lavoratore alla volta. Imprese che assumono un lavoratore ogni tanto - si sostie-
ne - rischiano di perdersi nei meandri delle disposizioni normative se la varietà
dei contratti da attivare è troppo elevata. Per loro sarebbe più semplice avere a
disposizione pochi e collaudati istituti contrattuali.
Il problema, evidentemente, a questo punto (siamo all’inizio del 2007) è di capi-
re se ai nuovi e riformati istituti contrattuali della “Legge Biagi” verrà concesso il
tempo di produrre eventuali e ulteriori effetti. Giusto per capire quale interpreta-
zione sia da considerarsi quella giusta.
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2.7 LE PROSPETTIVE IN ITALIA E LA NUOVA STRATEGIA DI
LISBONA

Un esercizio utile, ma non facile, è cercare di individuare le traiettorie che la
recente storia italiana della legislazione sulla flessibilità/adattabilità ha tracciato
in questi anni. Occorrerebbe, in definitiva, individuare le tendenze di fondo e cer-
care di capire attraverso qualche formula di estrapolazione di questo trend, cosa
ci aspetta in futuro. La recente riformulazione della Strategia di Lisbona, inoltre,
può giocare un ruolo importante, in questo contesto, ed influenzare le decisioni
che le autorità pubbliche e le parti sociali assumeranno (Consiglio europeo,
2005).
Dal “Pacchetto Treu” alla “Legge Biagi” cosa è rimasto di incompiuto? Qual è l’a-
genda degli interventi ulteriori da mettere in campo? Un’espressione quasi
“magica” spesso utilizzata per evocare il rimedio definitivo dei nostri problemi è:
Statuto dei lavori. Finora non è stato citato in questa sede e non si vuole affron-
tare, adesso, questo problema. Non vi è dubbio, però, che l’idea dello Statuto dei
lavori ha rappresentato l’idea (l’utopia, si potrebbe dire) di riferimento del pro-
cesso di riforma di questi ultimi dieci anni (Biagi, 2003). Vi sono ancora numero-
si studiosi, fra cui gli stessi Treu e Tiraboschi, che vedono in questo continuum
di diritti-garanzie-flessibilità in cui si articolerebbe questo Statuto, la soluzione
definitiva dell’ormai logoro dibattito sulle differenze tra subordinazione e autono-
mia e su come avvicinare la fattispecie del diritto del lavoro classico (la subordi-
nazione) a quelle figure di lavoratori quasi autonomi, che sempre di più sembra-
no rispondere alle esigenze delle imprese in questa fase storica post-fordista. Vi
è certo il problema, non indifferente di quali contenuti dare a questo nuovo Sta-
tuto, di quali indicatori di autonomia - subordinazione scegliere al fine di artico-
lare questo continuum, di come graduare diritti-garanzie-flessibilità, di come get-
tare un ponte e di come avvicinare la regolazione delle tipologie contrattuali che
stanno agli estremi e quindi di come affrontare lo spinosissimo problema di come
regolare di nuovo il contratto di lavoro a tempo indeterminato.
I tentativi finora effettuati per addentrarsi su questo terreno molto scivoloso non
hanno portato a risultati apprezzabili: la materia è certamente complicata e al
contempo le condizioni di contesto non sono molto favorevoli: le lotte ideologi-
che di questi ultimi anni hanno lasciato sul terreno molte macerie (e purtroppo,
anche di peggio). Ci si chiede se rilanciare il processo di riforma con una idea
così ambiziosa come lo Statuto dei lavori possa portare al successo sperato.
L’intenzione che solo in questo modo si possa porre rimedio ai gravi danni che
la legislazione sul lavoro di questi ultimi 40 anni ha prodotto, in termini di seg-
mentazione del mercato del lavoro, è del tutto condivisibile. Ma, come si sa “il
meglio è nemico del bene” e solo l’idea di avventurarsi in un progetto che vor-
rebbe rivoluzionare la legislazione esistente dovrebbe indurre, nelle attuali circo-
stanze, ad usare massicce dosi di cautela. Se si dovesse, invece, procedere
lungo una strada un po’ meno importante, ma anche meno accidentata, una
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serie di aggiustamenti al margine si renderebbero necessari, sia per rendere più
efficace la legislazione esistente, sia per favorire quel clima di collaborazione fra
le parti sociali che è condizione indispensabile per puntare poi a traguardi più
ambiziosi.
Lasciando al loro destino alcuni istituti che, francamente, potrebbero essere dife-
si ma più per ragioni di principio che di reale necessità (lavoro “ripartito”, “a chia-
mata”), credo che vadano seriamente considerate le richieste del sindacato (la
componente più moderata e dialogante) tendenti da un lato a attribuire di nuovo
alla disciplina collettiva la regolazione dell’utilizzo del part-time e dall’altro a intro-
durre qualche correzione nella complessa materia delle “esternalizzazioni”
(appalti, cessione di ramo d’azienda). Il che non implica necessariamente aboli-
re lo staff leasing; anzi, come si è detto, l’individuazione di una complementarietà
virtuosa fra questa tipologia contrattuale e l’appalto di servizio è possibile e que-
sta potenzialità va probabilmente sfruttata meglio (Santini,2006). Correzioni di
tutta questa materia che siano ispirate alla filosofia secondo cui tutte le opera-
zioni di outsourcing sono per definizione finalizzate a ridurre i diritti e le garanzie
dei lavoratori, vanno assolutamente rigettate. Come osserva giustamente Accor-
nero: “l’impresa reagisce agli shock - come dicono gli economisti - dandosi
dimensioni minori e una struttura piatta, integrandosi in modo da produrre sol-
tanto quel che conviene e da comprare tutto il resto, trasferendo all’esterno rami
d’azienda o segmenti di produzione, de-localizzando impianti all’estero e impor-
tando mano d’opera straniera. (…)Tutto ciò si riflette sul lavoro: da un lato lo
diffonde, lo disperde, lo disarticola, lo de-sincronizza, dall’altro lo differenzia, lo
personalizza, lo automizza, lo responsabilizza. In altre parole, l’“individualizzazio-
ne” riguarda non soltanto il consumatore ma anche il lavoratore, che spesso è
produttore-consumatore”. E ancora più avanti: “il post-fordismo ha reso flessibi-
le il lavoro, che ieri era rigido come voleva il fordismo” (Accornero, 2006, pp.
162,163).
Urgentissima, poi, è la piena attuazione della nuova normativa in materia di
apprendistato. Diventa imprescindibile da un lato realizzare al più presto i con-
tratti collettivi di lavoro e dall’altro completare la legislazione regionale sulla for-
mazione e sui profili professionali.
Il contratto di inserimento, nel nuovo quadro che si va delineando con la presen-
za di un apprendistato completamente funzionante, dovrebbe essere esclusiva-
mente dedicato al reinserimento al lavoro delle persone che perdono il lavoro in
età avanzata, in appoggio ad una politica di active ageing che, purtroppo, nel
nostro Paese è tuttora molto carente.
Il problema del lavoro para-subordinato (in attesa dell’eventuale Statuto dei lavo-
ri) va affrontato aggredendo le ragioni che incentivano l’abuso di questa tipolo-
gia contrattuale che consiste nel mascherare come collaborazioni, situazioni di
subordinazione a tempo indeterminato. E queste ragioni consistono essenzial-
mente in un’aliquota ridotta e una eccessiva flessibilità nell’articolazione del pac-
chetto retributivo rispetto a ferie, mensilità aggiuntive, ecc. Rimuovere queste
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ragioni significa far venire meno le forti convenienze che rendono questo rap-
porto di lavoro praticato in modo non conforme alle disposizioni di legge (Damia-
no, Treu, 2004). La Legge Finanziaria per il 2007, aumentando i contributi e pre-
vedendo un minimo di garanzie assicurative per le collaborazioni a carico delle
aziende utilizzatrici, si muove in questa direzione.
Una parola, infine, sul contratto a termine. Vi è chi lo vorrebbe di nuovo irrigidire
(Fammoni, 2006) e condizionare di nuovo l’apposizione del termine a quel com-
plesso di precise causali che erano in vigore prima della riforma fatta dal gover-
no di centro-destra. Il timore è sempre lo stesso e cioè che facilitare i lavori tem-
poranei inneschi una fuga dai lavori stabili. È un timore eccessivo: il contratto a
termine rappresenta uno snodo importante, che si colloca a cavallo fra i contrat-
ti a tempo indeterminato da un lato e i contratti parasubordinati, dall’altro. Quin-
di se è vero che una maggiore flessibilità del contratto a termine può “svuotare”
una parte dello “stock” del lavoro permanente, esso, d’altra parte, può anche
svolgere il ruolo, importante, di drenare parte delle collaborazioni “fasulle”, tra-
sformandole appunto in contratti di lavoro subordinato, sia pure a termine. Va
valutato attentamente se gli effetti positivi, su questo secondo fronte, non siano
tali da - più che - compensare gli effetti negativi, sul primo (cioè quello della
sostituzione di contratti permanenti). Per far prevalere gli effetti positivi, baste-
rebbe, oltre a rendere più flessibile e facilmente utilizzabile il contratto a termine,
renderlo anche più costoso per le aziende (come lo è il contratto interinale) e dare
mandato alla contrattazione collettiva di porre (come di fatto in parte sta già
facendo) dei “tetti” quantitativi al suo utilizzo. Una soluzione simile a quella pre-
vista dal disegno di legge del governo Dini del 1995 sarebbe ottima da questo
punto di vista. Una causale di carattere generale (anche più chiara e di più age-
vole interpretazione dell’attuale “causalone”!) darebbe maggiore trasparenza ed
efficacia al contratto a termine. Si sa, peraltro, che le causali specifiche erano
caratterizzate da un elevato grado di evasione da parte delle aziende. Una ele-
vata percentuale di imprese non nasconde (come risulta dalle indagini sul campo
condotte su questo tema) di utilizzare l’istituto del contratto a termine come il
surrogato di un lungo “periodo di prova”. E non è escluso che anche i lavoratori
approfittino dei contratti a termine per “provare” l’impresa (Boeri, Garibaldi,
2006). Questo fenomeno non succede solo in Italia. Anche in Francia, dove esi-
ste una tipologia di contratto a termine simile al nostro, si dà per scontato, nelle
indagini condotte su questo tema, che esso serve anche come periodo di prova
(Cerc, 2005). E allora perché non fare chiarezza in modo definitivo su questo
punto? Vi sarebbero indubbi guadagni sul fronte dell’efficienza economica e del
buon funzionamento del mercato del lavoro.
Tutto quanto detto, sarà in linea con la nuova Strategia di Lisbona? L’aggettivo
“nuova” viene qui utilizzato per definire il cambiamento significativo che l’Unione
europea ha voluto effettuare in questo campo di intervento (v. cap. 1). Senza
entrare in particolari che andrebbero oltre lo scopo del presente lavoro, i cam-
biamenti non riguardano tanto i contenuti della Strategia: gli obiettivi dei tassi di
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occupazione - anche se molto difficili da raggiungere - non sono formalmente
cambiati, così come non sono cambiati gli strumenti che vengono indicati per
raggiungere questi obiettivi (come ad esempio la ben nota flexicurity). Sono però
cambiate, di fatto, le priorità (Ravelli, 2006) e questo è successo a causa della
cattiva performance che i Paesi membri hanno manifestato in tema di produtti-
vità. I paesi europei, su questo terreno, hanno realizzato risultati molto peggiori
di quelli raggiunti dagli Stati Uniti. E senza crescita adeguata della produttività,
non solo si perdono posizioni nella competizione internazionale e nel commercio
mondiale, ma non si può nemmeno sperare di creare molti “buoni” posti di lavo-
ro, caratterizzati da salari reali elevati e da migliori condizioni di lavoro. La stes-
sa tenuta dei sistemi di welfare viene messa a rischio. Di qui l’imperativo (e la
priorità) di puntare sulla ripresa della produttività e dell’efficienza dei sistemi pro-
duttivi. E, infatti, le nuove guidelines della SEO puntano di più che in passato
sulla innovazione, sulla ricerca, e sulla concorrenza nei mercati dei servizi. La
politica dell’occupazione rimane sempre importante, ma ora ci si rende conto
che i better jobs non possono arrivare se non dopo aver alzato il trend di cresci-
ta della produttività. La caduta di questo trend ha interessato quasi tutti i Paesi
dell’area comunitaria e in particolare il nostro che ha visto un peggioramento
molto forte del tasso di crescita di questa strategica variabile economica. Si è
tentato di attribuire questa caduta alla stessa crescita della flessibilità (e della
moderazione salariale) di questi ultimi dieci anni. Si tratta di un’analisi fuorviante
di quanto è successo nel nostro sistema economico in questi ultimi anni. La
moderazione salariale, determinando una riduzione del costo unitario del lavoro,
determina ceteris paribus e a parità delle dotazioni degli altri fattori produttivi, un
aumento della domanda di lavoro al margine, da cui consegue un aumento del-
l’occupazione. Questo aumento coinvolge lavoratori ed imprese che, a causa
della loro bassa produttività ed efficienza, non sarebbero stati “attivati” con costi
del lavoro più elevati. Ed è inevitabile che, in queste condizioni, si verifichi una
diminuzione della produttività media del lavoro dell’intero sistema economico,
così come è comprensibile che le indagini statistiche rilevino una produttività più
bassa dei lavoratori che, al margine, sono stati assunti. Ma questo effetto che è
dovuto al cambiamento della composizione dell’occupazione (che, tecnicamen-
te, è dovuto allo spostamento della funzione di offerta nell’equilibrio del sistema),
ha ben poco a che fare con il processo dinamico di accumulazione e di innova-
zione da cui dipende, in ultima analisi, la crescita della produttività. Questo pro-
cesso può essere favorevolmente influenzato da ben altri interventi di politica
economica (si pensi alle politiche industriali e delle infrastrutture), che non dalla
riduzione della flessibilità del lavoro. Che si tratti di due fenomeni diversi (la com-
posizione dell’occupazione e la crescita della produttività) è un fatto dimostrato
dalla esperienza di quei Paesi in cui la crescita dell’occupazione, facilitato da una
elevata flessibilità, si è accompagnato a forti aumenti della produttività del lavo-
ro (gli USA negli ultimi 15 anni). Anzi si può persino affermare qualche cosa di più
di questo e cioè che la flessibilità-adattabilità del lavoro può svolgere un ruolo
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positivo non solo nel processo di avvicinamento della piena occupazione, ma
anche nel processo di crescita dell’economia, nella misura in cui può facilitare
quei processi di trasformazione dell’apparato produttivo che si rendono neces-
sari per affrontare la duplice sfida che ci viene indicata proprio dalla Strategia di
Lisbona e cioè quella di contrastare gli effetti negativi dell’invecchiamento della
popolazione e quella di essere protagonisti in mercati sempre più globali e com-
petitivi.
Certamente la flessibilità non deve trasformarsi in precarietà, come ci insegna la
stessa SEO. Per quanto non tutti i lavori temporanei si trasformano in lavori pre-
cari (cioè in lavori caratterizzati da insicurezza, insoddisfazione e da “trappole” di
vario tipo), non vi è dubbio che un lavoro temporaneo ha maggiore probabilità -
rispetto ad un lavoro permanente - di trasformarsi in un lavoro di bassa qualità
o, peggio, in condizioni di disoccupazione. Ma la cura di questi problemi non sta
nell’abolire la flessibilità o di ridurla in modo tale da bloccare le assunzioni da
parte delle imprese e di favorire la diffusione del lavoro nero. La flessibilità va
regolata certamente e grande spazio va riconosciuto alle parti sociali per trovare
il giusto equilibrio tra flessibilità e garanzie. Il ruolo delle autorità pubbliche è,
come ci insegna la SEO, di combattere la precarietà aumentando la “occupabi-
lità” della nostra forza lavoro, attraverso la predisposizione di politiche attive effi-
caci e incentivando l’accumulazione di capitale umano. Così come si cerca di
spiegare in altri capitoli del presente volume (in particolare vedi cap. 1).
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3.1 L’EVOLUZIONE DEL DIALOGO SOCIALE EUROPEO E LA SEO:
LA COSTRUZIONE DEL DIALOGO AUTONOMO TRA LE PARTI
SOCIALI

Come noto, il “dialogo sociale” europeo è stato avviato nel 1985 con il dialogo
bilaterale tra le parti sociali definito a Val Duchesse, su iniziativa dell’allora presi-
dente della Commissione europea Jacques Delors. Il Protocollo di politica socia-
le del Trattato di Maastricht, poi incorporato nel Trattato di Amsterdam, ha quin-
di istituzionalizzato la prassi del dialogo sociale europeo, in forma tripartira, a
livello macro. Il Trattato della Comunità europea definisce, infatti, un quadro lega-
le per il dialogo sociale, in particolare agli artt. 138-139, nel Capitolo Sociale.
Secondo tale quadro, la Commissione europea deve avviare il processo median-
te una consultazione obbligatoria delle parti sociali dapprima nella fase di svi-
luppo di una politica sociale e poi nella fase di proposta vera e propria. Gli atto-
ri sociali possono a loro volta iniziare il “dialogo sociale” che può terminare con
un accordo. Infine la Commissione deve sottoporre tale accordo al Consiglio
europeo che normalmente lo trasforma in una direttiva. Alle procedure di consul-
tazione secondo l’art. 138 del Trattato si è fatto ricorso ben 13 volte nel primo
decennio dell’Ue, dal 1993 al 2002, con il risultato di importanti accordi quadro
sottoscritti dalle parti sociali e tradotti in direttive europee, tra i quali vanno ricor-
dati per la loro rilevanza: quello del 1996 sui congedi parentali; quello del 1997
sul lavoro part-time; quello del 1999 sul lavoro a tempo determinato.
Il dialogo sociale europeo a livello macro ha poi ricevuto particolare impulso gra-
zie allo sviluppo di alcuni diritti fondamentali previsti nella Carta dei diritti fonda-
mentali approvata dal Consiglio europeo a Nizza nel dicembre 2000. Essa con-
tiene, infatti, alcuni articoli di grande importanza per lo sviluppo delle relazioni
industriali e della contrattazione collettiva nell’Unione, incorporati successiva-
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mente nel trattato relativo alla Costituzione europea, attualmente in fase di ratifi-
ca da parte degli stati membri. L’art. 12 sulla “libertà di assemblea e di associa-
zione” fissa per ogni lavoratore il diritto di libertà di assemblea pacifica e di libertà
di associazione ad ogni livello, sulle materie di natura civica, sindacale e politica,
con il diritto quindi di formare e iscriversi ai sindacati per proteggere i propri inte-
ressi. L’art. 27 sui “diritti di informazione e di consultazione dei lavoratori nelle
imprese” prevede che ai lavoratori o ai loro rappresentanti debba essere garanti-
to, ai livelli appropriati, il diritto di informazione e di consultazione preventiva nei
casi e nelle condizioni stabilite dalla legge comunitaria e dalle leggi e prassi nazio-
nali. L’art. 28 sul “diritto di azione e di contrattazione collettiva” stabilisce che i
lavoratori e gli imprenditori, o le loro rispettive organizzazioni, abbiano il diritto, nel
rispetto della legge comunitaria e delle leggi e prassi nazionali, di negoziare e
concludere accordi collettivi ai livelli appropriati e, in caso di conflitto, a intra-
prendere forme di azione collettiva per tutelare i propri interessi, incluso lo scio-
pero. Si tratta di diritti che non possono però essere ritenuti sufficienti a creare un
vero sistema europeo di relazioni industriali. Sui possibili sviluppi in tal senso, le
rispettive posizioni dei rappresentanti istituzionali e delle parti sociali, soprattutto
dei sindacati e degli imprenditori, risultano tuttora molto diversificate.
È in tale contesto di dialogo sociale che si è avviata e sviluppata la Strategia
europea per l’occupazione, divenuta una delle aree più dinamiche della politica
comunitaria, in stretto collegamento con le politiche sociali, le relazioni industria-
li e la contrattazione collettiva. È stata ampiamente sottolineata l’ambiguità della
sua incorporazione nel Trattato della comunità europea mediante il Trattato di
Amsterdam, ovvero la sua collocazione in un Titolo separato sull’occupazione
(artt. 125-130) anziché nel capitolo sociale. Tale titolo istituzionalizza le cosid-
dette “procedure di Lussemburgo”, ovvero il “metodo aperto di coordinamento”,
così come previsto nell’art. 128. Secondo le indicazioni originarie, il Consiglio e
la Commissione sono tenuti a formulare un rapporto annuale congiunto da sot-
toporre al Consiglio europeo che ne adotta le conclusioni e, dopo aver consulta-
to le altre istituzioni dell’Unione, e operando secondo la regola della maggioran-
za qualificata, stende le guidelines che gli stati membri “dovranno prendere in
considerazione nelle loro politiche per l’impiego”. Ogni stato membro deve quin-
di redigere un rapporto annuale, ovvero un Piano di azione nazionale (Pan), sulle
“principali misure prese per implementare la sua politica per l’impiego” appunto
sulla base delle guidelines per l’occupazione. I Pan sono quindi presentati al
Consiglio e alla Commissione che preparano una relazione congiunta da sotto-
porre al Consiglio europeo dell’anno. Il Consiglio, operando secondo la regola
della maggioranza qualificata, può infine inviare le raccomandazioni “non vinco-
lanti” ai singoli stati membri.
ETUC, UNICE/UEAPME e CEEP hanno fornito nel marzo 2004 il loro primo rap-
porto sulle pratiche per i Pan del 2003, nel quale le parti sociali di 14 paesi mem-
bri (Austria, Belgio, Danimarca, Finlandia, Germania, Grecia, Irlanda, Italia, Lus-
semburgo, Olanda, Portogallo, Regno Unito, Spagna e Svezia) hanno descritto il
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loro coinvolgimento nella preparazione dei Pan e le iniziative principali avviate a
livello nazionale, territoriale, di settore e di impresa per contribuire alla imple-
mentazione delle linee guida europee.
Secondo tale rapporto, emerge che le parti sociali sono state solitamente con-
sultate nella preparazione dei Pan, seppure con modalità differenti. La coopera-
zione sembra essere stata maggiore in paesi quali Belgio, Danimarca e Svezia,
come risulterebbe dal fatto che i contributi congiunti costituiscono parti inte-
granti dei Pan. Commenti separati delle associazioni imprenditoriali e dei sinda-
cati accompagnano invece i Pan di Italia, Olanda, Portogallo, Regno Unito e Spa-
gna. Le pratiche di coinvolgimento sembrano peraltro essere migliorate in Ger-
mania, Grecia e Portogallo. Nella maggior parte dei casi, sembrano comunque
essere state di carattere superficiale, data l’assenza di confronto con il governo,
come in Austria, la mancanza di discussioni approfondite sui contenuti, come in
Danimarca o il tempo insufficiente per le consultazioni, come in Belgio, Finlandia
e Olanda34.
Particolarmente intenso è stato il dibattito sulla politica comunitaria e sui proble-
mi del “metodo aperto di coordinamento” rispetto alle relazioni industriali. Il fatto
che il dialogo sociale non sia stato integrato istituzionalmente e neppure men-
zionato nel Titolo sull’occupazione del Trattato tende a sottolineare, secondo
alcuni, la collocazione marginale delle parti sociali nella struttura istituzionale
della Strategia europea per l’occupazione35. Altri hanno sottolineato come l’ec-
cessiva enfasi posta da tale metodo sulla “attivazione” dei mercati del lavoro nei
paesi europei abbia portato a privilegiare l’obiettivo della flessibilità del lavoro
con la conseguenza di aumentare i rischi della “trappola della precarietà” anzi-
ché offrire dei “ponti” verso il lavoro stabile36. È stato sottolineato, inoltre, che
per affermarsi l’Europa richiede di essere oltre che una società “attiva” una
società basata soprattutto sulla reale eguaglianza delle “capacità” tra i suoi cit-
tadini, grazie ad un’azione orientata a incrementare le capacità (attualmente dise-
guali) che le persone hanno nel trasformare le risorse offerte (beni primari, reddi-
to, accesso ai servizi) in risultati concreti che realmente portino a migliorare la
loro situazione37.
Le questioni aperte e dibattute ai vari livelli sul dialogo sociale, sui relativi meto-
di e sul ruolo delle parti sociali sono strettamente collegate con lo sviluppo del
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34 European Foundation for the Improvement of Living and Working Conditions, Industrial Relations
Developments in Europe 2004, p 12.

35 Bercusson B., Building a System of Industrial Relations at EU level, Draft Discussion Paper, ETUC Work-
shop, Brussels, 9 July 2001.

36 European Foundation for the Improvement of Living and Working Conditions, Flexibility and Working
Conditions. The Impact of Flexibility strategies on “conditions of work” and “conditions of employ-
ment” - A qualitative and comparative study in 7 EU Member States, Consolidated Report by A. Goud-
swaard and M. de Nanteuil, February 2000, www.eurofound.ie.

37 Salais R., Villeneuve R., Introduction, in Salais R., Villeneuve R. (ed.s), Europe and the politics of
capabilities, Cambridge University Press, 2004.
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cosiddetto “terzo” stadio di dialogo sociale, avviato con il documento congiunto
delle parti sociali al Consiglio europeo di Laeken nel dicembre 2001, che preve-
de un “dialogo autonomo della parti sociali” a livello europeo38. Nel concreto gli
accordi raggiunti dalle parti sociali potranno essere implementati secondo le pra-
tiche e le procedure specifiche delle stesse parti sociali nei paesi membri. Di par-
ticolare rilevanza sono le dichiarazioni espresse in quella sede dalle parti sociali:
“mentre proseguono i lavori sull’apprendimento continuo e le trattative aperte sul
telelavoro, ETUC, UNICE/UEAPME e CEEP stanno riflettendo sul modo migliore
di sviluppare un dialogo sociale più autonomo…Consapevoli che lo sviluppo del
dialogo sociale europeo presuppone un forte coinvolgimento delle organizzazio-
ni sindacali e imprenditoriali leader a livello nazionale, CEEP, UNICE/UEAPME ed
ETUC prenderanno in esame le misure concrete da realizzare per organizzare
meglio il dialogo sociale secondo un programma di lavori, definito da un summit
sul dialogo sociale. Questo programma di lavoro dovrebbe fondarsi su un ambi-
to di strumenti diversificati (vari tipi di accordi quadro europei, opinioni, racco-
mandazioni, valutazioni, scambi di esperienze, campagne di sensibilizzazione,
dibattiti aperti, ecc.) e comprendere un insieme equilibrato di temi di interesse
comune per imprese e lavoratori. La sua implementazione presupporrebbe sum-
mit e/o incontri regolari di dialogo sociale”. La parte finale del documento appa-
re particolarmente rilevante per l’impegno congiunto assunto nella prospettiva
della politica occupazionale: “sebbene deciso e implementato in completa auto-
nomia, i partner sociali saranno orientati a rendere il loro programma di lavori un
utile contributo alla Strategia europea per l’occupazione e la crescita come pure
in preparazione dell’allargamento dell’Unione” (corsivo nostro).
Tale ricerca di un autonomo dialogo sociale si è manifestata per la prima volta
con il “sistema congiunto di azioni per lo sviluppo continuo di competenze e qua-
lificazioni”, presentato dalle parti sociali al Consiglio europeo di Barcellona il 14
marzo 2002. Ad esso hanno fatto seguito, nella stessa direzione, l’accordo sul
telelavoro sottoscritto nel luglio 2002, come pure le “dichiarazioni congiunte sulle
ristrutturazioni”, che è stata preceduta dalla consultazione dei partner sociali da
parte della Commissione nel gennaio 2002 e che è stata quindi considerata
oggetto di discussione autonoma.
Il “sistema congiunto di azioni per l’apprendimento continuo” si basa sul ricono-
scimento che lo sviluppo continuo delle competenze costituisca la risposta indi-
spensabile ai cambiamenti economici e sociali e dipenda da quattro orientamenti
prioritari: 1) individuazione e anticipazione delle competenze e qualificazioni
richieste ai livelli aziendali, nazionali e/o di settore; 2) riconoscimento e certifica-
zione delle competenze e qualificazioni in grado di rendere trasferibili le profes-
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38 Sulla evoluzione del dialogo sociale europeo secondo i tre stadi del dialogo bilaterale, delle diretti-
ve e del dialogo sociale autonomo, con le relative opinioni dei rappresentanti sociali e istituzionali,
si veda: European Commission, Social Dialogue Summit 20 Years of European Social Dialogue, DG
Employment, Social Affairs and Equal Opportunities, Brussels, 29 September 2005 .
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sionalità dei lavoratori e di facilitare la loro mobilità occupazionale; 3) informazio-
ne, supporto e offerta di orientamento, ad esempio mediante servizi globali nei
paesi membri; 4) mobilitazione delle risorse per coinvolgere tutti gli attori (auto-
rità pubbliche, aziende, lavoratori), e non solo le parti sociali, mediante canali
innovativi e diversificati.
Tale sistema costituisce il primo esempio di ricorso delle parti sociali ai nuovi
strumenti di azione, cioè il “metodo aperto di coordinamento”, secondo le indi-
cazioni dell’High level Group on Industrial Relations and Change in the European
Union, previsto dalla Social Policy Agenda 2000-05. Nel suo Rapporto finale del
2002, sono presentate, infatti, alcune raccomandazioni che danno particolare
significato al ruolo delle parti sociali: importanza della buona governance laddo-
ve i differenti livelli di dialogo sociale e di relazioni industriali (europeo, naziona-
le, locale, aziendale) possono lavorare insieme in modo coordinato, ognuno nel-
l’ambito in cui è più efficiente; definizione di una nuova agenda di relazioni indu-
striali fondate su pratiche innovative; miglior uso di una grande varietà di stru-
menti, scegliendo quello più appropriato al livello; sviluppo da parte degli attori
sociali di un nuovo processo adeguato ai temi specifici di relazioni industriali e
fondato sul metodo aperto di coordinamento, scambio di esperienze, bench-
marking, raccomandazioni, opinioni congiunte e negoziazioni; ricorso al dialogo
sociale e alla consultazione a livello europeo per promuovere il successo dell’al-
largamento39.
L’accordo sul telelavoro concluso il 23 maggio 2002 è stato sottoscritto il 16
luglio 2002 da ETUC (insieme con il comitato EUROCADRES/CEC),
UNICE/UEAPME e CEEP. È stato negoziato dapprima seguendo la procedura di
consultazione delle parti sociali secondo l’art. 138(2) del Trattato, in relazione alla
iniziativa della Commissione di “modernizzazione e miglioramento delle relazioni
di lavoro”. Le procedure decise successivamente dalle parti sociali per la imple-
mentazione dell’accordo sul telelavoro rappresentano una svolta importante del
dialogo sociale. Per la prima volta, infatti, i partner sociali hanno deciso di far
ricorso alla prima parte dell’art. 139(2), secondo il quale gli accordi conclusi a
livello comunitario sono da implementare secondo le “procedure e pratiche spe-
cifiche dei sindacati e del management dei paesi membri”, a differenza quindi dei
tre precedenti accordi che erano stati implementati mediante le Direttive (vedi
sopra).
Anche le “dichiarazioni congiunte sulle ristrutturazioni” hanno preso avvio, nel
gennaio 2002, dalla iniziativa di consultazione degli attori sociali da parte della
Commissione, prevista dall’art. 138(2) del Trattato, sul tema “anticipare e gestire
il cambiamento: un approccio dinamico agli aspetti sociali delle ristrutturazioni
delle imprese”. La Commissione intendeva esplorare la possibilità di stabilire
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39 European Commission, Report of the High level group on industrial relations and change in the Euro-
pean Union, Directorate-General for Employment and Social Affairs, Luxembourg 2002.
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regole europee di pratiche migliori in quattro ambiti: promozione della impiega-
bilità e della adattabilità, con ristrutturazioni al “più basso costo sociale”; effica-
cia dell’approccio di regolazione, inclusa la individuazione delle barriere alla
ristrutturazione in modi socialmente positivi; responsabilità ai livelli territoriali
(misurando gli effetti a livello locale, cooperazione con i local players) e ai livelli
più bassi (impatti delle ristrutturazioni proposte sui sub-fornitori); procedure di
implementazione: coinvolgimento dei lavoratori, compensazioni eque quando le
perdite di posti di lavoro non possono essere evitate, machinery europea per la
prevenzione e soluzione delle controversie. Le risposte delle parti sociali furono
differenziate. UNICE condivideva la posizione della Commissione sulla centralità
del cambiamento economico e sociale rispetto alla strategia dell’occupazione e
della crescita avviata a Lisbona, ma non vedeva la necessità di stabilire nuovi
indirizzi europei per le ristrutturazioni, essendo già disponibile un quadro legale
a livello comunitario; considerava quindi più appropriato uno scambio di idee
sulle buone pratiche. L’ETUC credeva invece che l’azione comunitaria fosse indi-
spensabile alla luce degli episodi sempre più frequenti di ristrutturazione e che
quindi si dovesse far avanzare sia il dialogo sociale fra le parti che gli strumenti
legislativi. Proponeva quindi il lancio di una discussione approfondita della dura-
ta di tre mesi per offrire un contributo al dibattito sulla iniziativa della Commis-
sione di “anticipare il cambiamento”. Questa proposta fu accolta e la discussio-
ne venne avviata dal citato “summit sociale” di Barcellona del 14 marzo 2002.
Una lettera congiunta delle parti sociali del 5 luglio 2002 richiese quindi alla Com-
missione di sospendere la seconda fase di consultazione in attesa dei risultati di
un seminario organizzato a Knokke, in Belgio, su sei casi di ristrutturazione in
grandi imprese presentati congiuntamente da rappresentanti dei lavoratori e
aziendali. Successivamente le parti sociali hanno deciso di includere il tema della
“anticipazione e gestione del cambiamento” tra gli oggetti previsti dal loro piano
congiunto di lavoro pluriennale. Lo sviluppo di questa azione autonoma del dia-
logo sociale è culminata nel novembre 2002, nella presentazione di un congiun-
to “Programma di lavoro 2003-2005” al summit del dialogo sociale a Genval in
Belgio.
Questa azione autonoma delle parti sociali è stata peraltro sostenuta dalla Com-
missione, in particolare con la Comunicazione adottata il 26 giugno 2002 su Il
dialogo sociale europeo, una forza di modernizzazione e cambiamento, che ha
fatto il punto sul dialogo sociale quattro anni dopo la Comunicazione del 1998
che intendeva trasformare la struttura del dialogo sociale. Particolarmente rile-
vanti sono gli orientamenti principali proposti a sostegno della modernizzazione
del dialogo sociale europeo: rafforzamento del ruolo delle parti sociali nella
governance europea; razionalizzazione della consultazione tripartita; maggior
impeto alle negoziazioni e al dialogo sociale; migliore implementazione dei risul-
tati del dialogo sociale; preparazione per l’allargamento; contributo del dialogo
sociale alla dimensione esterna. Quest’ultimo capitolo tendeva in particolare a
rafforzare l’idea del dialogo sociale quale elemento fondamentale del modello
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sociale europeo che caratterizza l’Unione nei suoi rapporti con gli altri paesi e sui
mercati globali.
Questo impulso al ruolo autonomo dell’azione delle parti sociali a livello europeo
si è manifestato in maniera evidente nel corso del 2003, con particolare atten-
zione alla strategia occupazionale. A marzo, ad esempio, si è svolto il primo for-
male “summit sociale tripartito” nella storia dell’Unione, durante il quale sono
state presentate le azioni intraprese per implementare gli obiettivi sociali e occu-
pazionali e una rassegna dei progressi nella implementazione del loro program-
ma autonomo di lavori. In parte influenzate da questa evoluzione del dialogo
sociale, sono risultate particolarmente rilevanti in questo periodo le raccoman-
dazioni relative alle politiche del lavoro, adottate dal Consiglio il 22 luglio 2003,
che hanno ri-orientato il loro focus dai tradizionali four pillars alle 10 nuove prio-
rità: misure attive e preventive per gli inattivi e i disoccupati; imprenditorialità e
job creation; orientarsi al cambiamento e promuovere l’adattabilità e la mobilità
nel mercato del lavoro; sviluppo del capitale umano e dell’apprendimento conti-
nuo; incentivi a restare attivi sul mercato del lavoro, con particolare riguardo ai
lavoratori anziani; eguaglianza di genere; integrazione e lotta contro la discrimi-
nazione verso i lavoratori svantaggiati; rendere il lavoro remunerativo; eliminare il
lavoro non dichiarato; superare le disparità regionali. A dicembre poi, un nuovo
“summit sociale tripartito” si è tenuto in occasione dell’incontro del Consiglio
europeo per presentare un documento congiunto sui timori relativi per la ridotta
performance dell’economia e del mercato del lavoro nell’Unione, accogliendo
comunque con favore le iniziative recenti nel campo della crescita e dell’occu-
pazione e delineando le azioni future.
Questa autonomia dell’azione sociale degli attori delle relazioni industriali ha
riguardato anche le forme di protesta collettiva. Tra quelle più eclatanti, si può
citare l’iniziativa promossa il 14 marzo 2003 dalla Federazione Internazionale dei
Lavoratori del Trasporto che ha indetto la quarta giornata annuale di sciopero dei
lavoratori delle ferrovie, denominata Safety first, con la partecipazione in molti
paesi dell’Unione, contro la deregolazione del settore e gli effetti negativi sulla
sicurezza. Mentre nel novembre 2003, la Federazione europea dei lavoratori del
trasporto, provenienti da Francia, Spagna e Italia, ha promosso una protesta
congiunta all’esterno del tribunale di Charleroi, in Belgio, contro le pratiche non
cooperative di relazioni industriali della compagnia aerea irlandese Ryanair.
L’azione autonoma di dialogo sociale si è quindi sviluppata negli specifici ambi-
ti. Ad esempio, le parti sociali hanno presentato nel 2003 un rapporto congiunto
sugli sviluppi delle competenze e delle qualificazioni, secondo quanto previsto
dalla struttura di iniziative per l’apprendimento continuo fissata dall’accordo del
marzo 2002. Tale rapporto ha indicato una ampia serie di iniziative a livello euro-
peo e nazionale nelle aree definite prioritarie dall’accordo stesso. Nel giugno
2003, le parti sociali si sono quindi accordate su un documento congiunto di
valutazione relativa alla gestione del cambiamento e dei suoi effetti sociali, da
approvare dai rispettivi governi nazionali.
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Nel periodo più recente il dialogo sociale europeo ha riguardato tre aspetti princi-
pali, come rilevato anche in un importante Rapporto della European Foundation40:
l’acquisizione degli obiettivi della cosiddetta “Strategia di Lisbona”, che come noto
ha quale scopo di rendere l’Unione europea l’economia più dinamica e più know-
ledge-based del mondo entro il 2010; la preparazione dell’allargamento ai nuovi
paesi; lo sviluppo del dialogo sociale quale strumento fondamentale di migliora-
mento della governance a livello europeo. Riguardo a quest’ultima tendenza deve
essere citata l’adozione nell’agosto 2004 della comunicazione sul dialogo sociale
dal titolo “Partnership per il cambiamento in un’Europa allargata - Contribuire all’a-
vanzamento del dialogo sociale”41. Si tratta infatti di una comunicazione che richia-
ma alla cooperazione per il cambiamento, richiesta proprio a metà cammino della
Strategia di Lisbona e in relazione all’allargamento dell’Unione ai dieci nuovi paesi
membri, avvenuto come noto nel maggio 2004. Nella comunicazione viene sottoli-
neata l’importanza della buona qualità delle relazioni industriali a livello nazionale, al
fine di adottare quei “testi di nuova generazione” orientati a far rispettare impegni e
raccomandazioni che vanno al di là della semplice fissazione degli standard minimi.
In essa viene inoltre evidenziata la necessità di migliorare le sinergie tra il dialogo
sociale europeo e gli altri livelli di dialogo sociale, nazionale, di settore e di impresa,
mediante testi delle parti sociali che siano forieri di capacità autonome e specifiche,
di accresciuta consapevolezza, trasparenza e continuità.
L’allargamento dell’Unione ai nuovi paesi membri ha impegnato uno spazio
importante del dialogo sociale europeo negli ultimi anni. La questione critica più
rilevante è stata senza dubbio la difficoltà di individuare gli attori nazionali dei
nuovi stati membri con i quali avviare le pratiche di dialogo sociale. Si è trattato
di una difficoltà derivante innanzitutto dal fatto che in molti di questi paesi non
esistono pratiche di consultazione bilaterale a livello nazionale o settoriale, data
l’esistenza di sistemi di relazioni industriali e processi di contrattazione collettiva
molto deboli42. In molti settori, dal commercio alla sicurezza privata, dalle ban-
che al tessile, dai servizi postali alle pulizie, dalle costruzioni alle ferrovie, ecc.
sono stati pertanto organizzati incontri, tavole rotonde, convegni per individuare
le rispettive controparti del dialogo sociale.
La Commissione ha organizzato a Lubiana, nel gennaio 2004, una grande confe-
renza sul dialogo sociale nell’Europa allargata, che ha fatto seguito agli incontri
tra le parti sociali sullo stesso tema a Varsavia nel 1999 e a Bratislava nel 2001.
Nella conferenza di Lubiana, sono stati coinvolti 250 partecipanti, di cui 180 rap-
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40 European Foundation for the Improvement of Living and Working Conditions, Industrial Relations
Developments in Europe 2004, Carley M (a cura di), Spire Associates, European Communities, Luxem-
bourg 2005.

41 European Commission, Partnership for change in an enlarged Europe - Enhancing the contribution of
European social dialogue, Commission of the European Communities, COM (2004) 557 final, Brussels
2004.

42 European Commission, Industrial Relations in Europe 2004, Brussels 2004, soprattutto cap 1 “Pat-
terns and variations in European industrial relations”, Visser J (a cura di).
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presentanti delle parti sociali dell’Unione europea e dei paesi candidati, con lo
scopo essenziale di far conoscere l’importanza del dialogo sociale quale stru-
mento di politica sociale. I temi di maggior rilevanza sono stati, infatti: il ruolo del
dialogo sociale per raggiungere gli obiettivi della Strategia di Lisbona e per con-
ciliare sviluppo economico e progresso sociale; bilanciare in maniera equa il dia-
logo sociale tripartito e quello bilaterale; rafforzare le organizzazioni dei partner
sociali in termini di autonomia, rappresentanza e struttura al fine di migliorare la
loro partecipazione al dialogo sociale europeo; allargare i temi oggetto di con-
fronto nei comitati di dialogo sociale per includere gli interessi specifici dei nuovi
paesi membri; migliorare le attività di scambio e le iniziative per rafforzare i con-
tatti tra i partner dell’Ue-15 e quelli dei nuovi paesi membri.
Alcuni temi del dialogo sociale sono rimasti nell’ambito delle consultazioni secon-
do l’articolo 138 del Trattato, come ad esempio quelli relativi alla revisione delle due
direttive sui Comitati aziendali europei (vedi sotto) e sull’orario di lavoro. Oggetto di
profonda divergenza è stata la proposta di revisione di quest’ultima direttiva, risa-
lente al 1993, secondo una comunicazione del 30 dicembre 2003 su alcuni aspet-
ti di organizzazione dell’orario di lavoro da modificare, seguita da una seconda fase
di consultazione delle parti sociali europee, avviata il 19 maggio 2004 dalla Com-
missione europea. Non essendoci stato l’impegno da parte degli attori sociali nella
negoziazione in tale ambito per giungere ad un accordo europeo, la Commissione
ha adottato il 22 settembre 2004 una direttiva provvisoria per emendare la prece-
dente direttiva sull’orario di lavoro, su tre aspetti: la definizione dell’orario di lavoro
e del lavoro a chiamata, i periodi di riferimento e le specifiche opportunità di opt-
out rispetto al limite massimo delle 48 ore settimanali. Nel dicembre 2005 il Consi-
glio europeo per gli affari sociali ha confermato l’esistenza di forti controversie su
tale proposta di revisione. Sulla ipotesi di opt-out, che sembra costituire come noto
il punto di maggior discussione, le posizioni in contrasto sarebbero due: i paesi
favorevoli a soluzioni singole di opting out, sulla base della libertà di scelta dei lavo-
ratori, come il Regno Unito; i paesi contrari a tali opzioni in nome della tutela della
sicurezza dei lavoratori, quali Francia e Svezia. Sotto la presidenza del Regno
Unito, è stato quindi predisposto un documento di compromesso, secondo il quale
il ricorso alla azione di opting out può essere relativo ad un limite massimo di 65
ore settimanali, per un periodo di riferimento di tre mesi. Anche su questo testo
però non è stato possibile raggiungere un accordo politico, nonostante lo “spirito
positivo” che ha caratterizzato la discussione e i “significativi progressi” rispetto ai
possibili elementi di consenso. Il problema principale resta, infatti, quello derivan-
te essenzialmente “dalle differenze nelle realtà dei mercati del lavoro nei paesi
membri e dalla complessità delle nuove situazioni”. Restano pertanto temi aperti
l’opportunità di singole forme di opting out e la questione del limite massimo del-
l’orario settimanale di lavoro calcolato per contratto o per lavoratore43.
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Accanto a queste iniziative di revisione delle direttive vanno anche ricordate
quelle di razionalizzazione relative ai temi oggetto di dialogo sociale a livello
macro, come la posizione comune emersa nell’aprile 2004 per riassumere in un
solo strumento le sette direttive esistenti nell’ambito della parità tra uomini e
donne nel lavoro. Va ricordato, infatti, che per quanto riguarda questo tema,
erano già state adottate due direttive in base all’articolo 13 del Trattato, svilup-
pate dalla Commissione a partire dal 25 novembre 1999, con l’obiettivo di appro-
vare una nuova proposta di revisione della direttiva del 1976 sulle pari opportu-
nità per includere anche la protezione rispetto alle molestie sessuali. La prima
direttiva del 29 giugno 2000 prevede il diritto di parità di trattamento tra le per-
sone indipendentemente dalle origini razziali ed etniche. La seconda direttiva del
27 novembre 2000 riguarda la parità di trattamento nelle condizioni di impiego e
di lavoro. Il 7 giugno 2000 è stata proposta una direttiva, sempre con l’obiettivo
di correggere e rivedere quella del 1976, sulla realizzazione del principio di egua-
le trattamento tra uomini e donne negli ambiti dell’impiego, della formazione pro-
fessionale, delle carriere e delle condizioni di lavoro. La Commissione si è mossa
in questo senso anche per una maggior certezza legale e in risposta agli orien-
tamenti della Corte di giustizia europea degli ultimi vent’anni.
Tra gli esiti negativi del dialogo sociale va senza dubbio considerato il fallimento
delle trattative negoziali delle parti sociali sul lavoro interinale, a partire soprat-
tutto dal 2001. La Commissione ha presentato nel marzo 2002 una proposta di
Direttiva per fissare il principio generale di non discriminazione per i lavoratori
interinali, che dovrebbero godere delle stesse condizioni di lavoro garantite al
lavoratore “comparabile”, ovvero al lavoratore dipendente dell’azienda utilizzatri-
ce che svolge il medesimo tipo di mansione. Tale proposta è stata in seguito
modificata nel novembre 2002, sostituendo la nozione di lavoratore comparabile
con quelle condizioni di lavoro che “almeno sarebbero state applicate se il lavo-
ratore fosse stato reclutato direttamente dall’azienda utilizzatrice per lo stesso
tipo di mansione”.
Nell’ultimo periodo gli sviluppi del dialogo sociale europeo e della Strategia euro-
pea per l’occupazione sono stati soprattutto influenzati, e lo saranno ancor più
nel prossimo futuro, dalla presentazione da parte della Convenzione europea, nel
luglio 2003, della bozza di Costituzione della Unione europea, soprattutto per le
molte implicazioni che ha per la possibile evoluzione della politica sociale e
occupazionale. Come noto, dopo alterne vicende per la sua approvazione, la
bocciatura da parte delle consultazioni francese e olandese ha aperto scenari di
grande incertezza.
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3.2 GLI OBIETTIVI E LA PRATICA DEL DIALOGO SOCIALE E
DELLE RELAZIONI INDUSTRIALI PER LA SEO

3.2.1 Le relazioni industriali e il dialogo sociale a livello settoriale,
intersettoriale e sovra-nazionale: verso nuove forme di
coordinamento negoziale europeo

Il dialogo sociale autonomo sta diventando una pratica importante per la Strate-
gia europea per l’occupazione, almeno in alcuni ambiti e settori, con particolare
influenza sugli stessi sistemi nazionali di relazioni industriali. Questa influenza
appare in maniera evidente ad esempio nel caso dell’accordo sul telelavoro che
è stato il primo ad essere implementato in maniera autonoma a livello nazionale
dalle rappresentanze imprenditoriali e sindacali secondo l’art. 139 del Trattato. Si
tratta di un evento che ha creato anche nuove attese per tali pratiche innovative
anche in altri ambiti e settori. Come afferma appunto il primo Rapporto congiun-
to sulla implementazione dell’accordo, presentato l’11 ottobre 2006 a Bruxelles:
“il Rapporto dimostra che i partner sociali possono non solo negoziare e conclu-
dere un accordo, ma possono anche contribuire direttamente alla sua imple-
mentazione”. Il follow-up a livello nazionale, di settore e di impresa, segnala per-
tanto una significativa funzione svolta dal dialogo sociale nell’avviare pratiche
innovative di relazioni industriali e nel contribuire a forme di regolazione e con-
certazione sociale anche a livello decentrato. Secondo il Rapporto, quasi tutti i
25 paesi membri (ad eccezione solo di Cipro, Repubblica Slovacca, Estonia e
Lituania), oltre all’Islanda e alla Norvegia, hanno implementato l’accordo. Ciò è
avvenuto secondo le specifiche tradizioni nazionali, ovvero mediante accordi col-
lettivi nazionali o di settore in Francia, Italia, Lussemburgo, Grecia, Danimarca e
Svezia; adottando codici di condotta nel Regno Unito e in Irlanda; per via legi-
slativa nella Repubblica Ceca e in Ungheria. Si tratta di un processo non solo
innovativo per le relazioni industriali ma particolarmente rilevante anche per la
politica occupazionale poiché, come ha sottolineato il Commissario Vladimir
Spidla, “promuovere il telelavoro costituisce un passo importante per la concilia-
zione dei tempi di vita e di lavoro”, oltre che per l’approccio della flexicurity. Se
si stima che solo il 6% degli occupati europei svolge telelavoro per almeno il
10% del suo orario di lavoro (soprattutto, come è noto, nel settore delle teleco-
municazioni), si stima anche che ben due terzi delle persone in età di lavoro
sarebbero disponibili a farlo44.
Il caso dell’accordo sul telelavoro, pur nelle cautele d’obbligo per un evento di
portata circoscritta, è solo l’ultimo di una serie di cambiamenti innovativi nelle
relazioni industriali europee che si possono collegare in maniera diretta o indiret-
ta alla influenza della nuova pratica di dialogo sociale autonomo. Si tratta peral-
tro di un innesco di influenze reciproche come dimostra anche il più recente sum-

44 “Turning European social dialogue into national action - workers and emplyers implement telework
agreement”, Employment, Social Affairs and Equal Opportunities - News, www.ec.europe.eu.
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mit di Lathi in Finlandia, il 20 ottobre 2006, con l’invito rivolto dalla Commissio-
ne alle parti sociali per una partecipazione attiva al dibattito sulla flexicurity,
ovvero a trovare insieme i modi per combinare le politiche attive di mercato del
lavoro, le forme contrattuali flessibili, la formazione continua e la protezione
sociale. Come ha affermato in quella occasione il presidente Barroso, “La rinno-
vata European strategy for Jobs and Growth ha quale obiettivo quello di miglio-
rare la capacità delle imprese e dei lavoratori ad anticipare e governare il cam-
biamento, rispetto al quale la flexicurity gioca un ruolo importante. Non si può
migliorare l’adattabilità senza accrescere la flessibilità. Ma la creazione di una
nuova sicurezza occupazionale, fondata sulla partnership e sulla formazione
continua, deve essere parte di questo approccio”45. Sono linee strategiche riba-
dite anche dal Commissario Spidla: “essi (gli attori delle relazioni industriali) sono
collocati nella posizione ideale per individuare nuovi modi di lavorare. Molte delle
soluzioni collegate al miglioramento della flessibilità e della sicurezza del posto
di lavoro risiedono a livello di settore o di impresa e dipendono largamente dalla
cooperazione tra le due parti sociali…Il confronto non sarà facile, ma far affida-
mento sui partner sociali è indispensabile. Il loro contributo congiunto sulla que-
stione della flexicurity sarebbe un grande passo verso la richiesta dell’Europa per
maggiori e migliori posti di lavoro”46.
È probabile che l’evoluzione del dialogo sociale europeo, con la citata tendenza
innovativa di quello autonomo, insieme alle crescenti aspettative per una sua
estensione, abbia influenzato e accelerato i processi di relazioni industriali di set-
tore e sovra-nazionale a livello europeo, con riflessi anche su quelli nazionali.
Per quanto riguarda il primo ambito, si può sottolineare ad esempio il fatto che il
20 settembre 2006 la Commissione abbia salutato il lancio del 33° comitato di
dialogo sociale di settore, quello relativo a 3 milioni di lavoratori della sanità, che
può condurre ad accordi collettivi a livello comunitario. In questo caso, le parti
sociali si sono impegnate a promuovere la qualità dei servizi ospedalieri fondata
sui valori di responsabilità sociale e sulle misure di invecchiamento attivo. Nel
primo programma per il biennio 2006-07 si prevede di prendere in particolare
considerazione gli ambiti del reclutamento e della selezione del personale nel
settore, il profilo anagrafico dei lavoratori, le nuove professionalità richieste.
La struttura del dialogo sociale a livello settoriale è stata riorganizzata, in base
alla comunicazione della Commissione europea Adapting and promoting the
social dialogue at Community level, del 20 maggio 1998 e dalla relativa decisio-
ne di stabilire e organizzare gli specifici comitati. Tali comitati sono stati costi-
tuiti in quei settori nei quali le parti sociali hanno presentato una richiesta con-
giunta di partecipazione al dialogo sociale, accettata in quanto sono stati rispet-
tati certi criteri di rappresentatività delle rispettive organizzazioni degli impren-
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46 Ibidem.
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ditori e dei sindacati. Già alla fine del 1999 risultava che 23 nuovi comitati di dia-
logo sociale a livello settoriale erano stati costituiti o erano in via di costituzio-
ne. Di essi, 9 erano già in precedenza dei comitati congiunti, 11 erano incontri
informali di lavoro e 3 del tutto nuovi. Lo sviluppo è avvenuto quindi soprattut-
to nei primi anni che hanno fatto seguito alla comunicazione, e alla fine del 2002
ben 27 erano i settori rappresentati in tali comitati. In alcuni casi significativi essi
hanno sviluppato una intensa attività, ricorrendo ad un’ampia varietà di stru-
menti: accordo europeo sulla formazione professionale (agricoltura); dichiara-
zione congiunta sull’apprendimento continuo (credito); preparazione di un
manuale ergonomico (pulizie); linee guida a sostegno dei lavoratori anziani
(commercio); guida alle pratiche migliori per il coordinamento delle azioni sul-
l’ambiente di lavoro (costruzioni); documento congiunto alla conferenza sulle
implicazioni sociali delle ristrutturazioni nel settore elettrico nei paesi candidati
e sul telelavoro (elettrici); posizione congiunta sulla proposta di Direttiva sui
danni ambientali e l’emissione dei gas (miniere); preparazione di un codice etico
(sicurezza privata); preparazione delle trattative negoziali per definire una licen-
za europea per i macchinisti e le condizioni di lavoro del personale nei servizi di
trasporto internazionale (ferrovie); preparazione di un codice di condotta sulla
responsabilità sociale dell’impresa (zucchero); prima valutazione della imple-
mentazione dell’accordo sul telelavoro del febbraio 2001 (telecomunicazioni). Si
può notare come queste iniziative di dialogo sociale settoriale contengano pra-
tiche innovative importanti: oltre al ricorso ad una varietà considerevole di stru-
menti, vi sono le clausole di monitoraggio, ad esempio quelle relative ai codici
di condotta oppure i controlli continui e dettagliati previsti per l’accordo sul tele-
lavoro nelle telecomunicazioni o ancora quelle fissate dall’accordo sulla forma-
zione professionale in agricoltura.
Nel giugno 2002 la Comunicazione della Commissione su “Il dialogo sociale
europeo, una forza di cambiamento e innovazione” contiene alcuni principi tesi
ad incoraggiare particolarmente il dialogo sociale a livello settoriale e ad orienta-
re le parti sociali verso una maggior intensità negoziale. La Commissione in tale
documento manifesta l’intenzione di perseguire una politica di sviluppo di nuovi
comitati laddove le condizioni lo consentano, cioè in presenza di attori solidi e
rappresentativi a livello europeo con la capacità di negoziare accordi e con la
volontà di avviare un dialogo sociale strutturato, soprattutto in settori sufficiente-
mente ampi. Tende quindi a rafforzare le azioni di necessario raggruppamento e
cooperazione tra settori. Vuole inoltre orientare le attività dei comitati di dialogo
sociale settoriale esclusivamente al dialogo e alla negoziazione, escludendo per-
tanto le attività di informazione e consultazione che possono essere svolte nelle
sedi multi-settoriali, ad eccezione di specifiche attività di consultazione settoria-
le. Viene dato, infine, sostegno prioritario ai comitati i cui lavori diano origine a
risultati concreti in termini di contributo alla implementazione e controllo delle
strategie di Lisbona. Viene evidenziato in particolare il ruolo del liason forum (che
prevede più incontri all’anno su invito della Commissione), quale sede privilegia-
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ta per le attività di informazione e consultazione di tutte le parti sociali sia setto-
riali che multi-settoriali.
Anche nel caso del dialogo sociale a livello settoriale, si assiste quindi a partire
dal 2002 ad una svolta verso una maggior autonomia del dialogo tra le parti,
ovvero verso una maggiore iniziativa autonoma dei comitati, sviluppata non più
semplicemente in risposta seppur congiunta alle iniziative lanciate dalla Com-
missione. Il fatto che sempre più i comitati tendano ad impegnarsi reciproca-
mente con il ricorso agli strumenti di coinvolgimento ritenuti più adeguati e alle
clausole di monitoraggio costituiscono gli indicatori più evidenti di tali funzioni e
ruoli più autonomi. Si tratta di un’azione autonoma di dialogo sociale proseguita
negli anni, in altri settori importanti. Il dialogo sociale settoriale è stato arricchito,
infatti, da nuovi ingressi quali quelli delle costruzioni navali, del settore chimico,
del governo regionale e locale, degli audiovisivi, della siderurgia e altri nel tempo
fino appunto al più recente trentatreesimo nel settore ospedaliero, portando a
oltre la metà dell’economia dell’Unione europea la copertura del dialogo sociale
garantita da un Comitato di settore specifico47.
Tra gli effetti di questa intensa attività di dialogo sociale settoriale si può indica-
re senza dubbio la sua integrazione con e il relativo rafforzamento del dialogo
sociale a livello intersettoriale, come si può ricavare sulla base di un recente Rap-
porto della Fondazione europea48:
• Formazione. L’impegno a livello intersettoriale per implementare l’accordo di

azione, sottoscritto nel marzo 2002 da ETUC, UNICE/UEAPME e CEEP, per lo
sviluppo continuo di competenze e qualificazione del lavoro costituisce il primo
testo ad essere oggetto di implementazione mediante il “metodo aperto di
coordinamento”, monitorandone annualmente i progressi. Dopo tre anni dove-
va esserne valutato l’impatto con il possibile effetto di aggiornamento delle
vecchie priorità. Un gruppo specifico nominato dalle parti sociali doveva pre-
sentare il rapporto di valutazione nel 2006. Un rapporto sul secondo anno ha
sottolineato il maggior orientamento verso lo sviluppo delle competenze ai vari
livelli. Il dialogo sociale a livello settoriale ha riguardato il tema della formazio-
ne continua interessando la maggior parte dei Comitati di dialogo sociale set-
toriali (CDSS).

• Relazioni di lavoro. Oggetto principale è stato quello del telelavoro, quale svi-
luppo della adozione dell’accordo quadro del 16 luglio 2002, sottoscritto da
ETUC, UNICE e CEEP, nel cui preambolo si afferma che tale accordo contri-
buisce a preparare la transizione verso l’economia e la società della cono-
scenza, secondo la Strategia di Lisbona. Come si è visto, è stato redatto in tal
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47 Per una rassegna complessiva e aggiornata dei comitati di settore del dialogo sociale vedi: European
Commission, Recent Developments in the European Sectoral Social Dialogue, Directorate-General for
Employment, Social Affaire and Equal Opportunities, Luxembourg 2006.

48 European Foundation for the Improvement of Living and Working Conditions, Industrial Relations
Developments in Europe 2004.
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senso il primo rapporto congiunto sulla implementazione. A livello di settori, i
rappresentanti comunitari delle parti sociali nei settori del governo locale e
regionale hanno adottato nel gennaio 2004 un documento di sostegno all’ac-
cordo intersettoriale sul telelavoro.

• Ristrutturazioni industriali. Per anticiparne gli effetti è stato sviluppato l’impor-
tante programma di lavoro congiunto 2003-2005. Pur caratterizzandosi tale
azione per un maggior orientamento verso le dimensioni territoriale e delle
imprese minori, non sembrano essere stati fatti grandi passi avanti dopo l’ac-
cordo-documento del giugno 2003 su Orientations for reference in managing
change and its social consequences. Neppure a livello di settore si sono avuti
nuovi accordi o documenti sulle ristrutturazioni.

• Responsabilità sociale dell’impresa. Dal forum sulla RSI dell’ottobre 2002, con il
coinvolgimento dei partner sociali a livello intersettoriale, è stato prodotto un
rapporto nel giugno 2004, contenente nove raccomandazioni di “reciproco
sostegno” indirizzate alle istituzioni comunitarie, alle autorità pubbliche, alle
imprese e ai loro stakeholders. Va segnalata anche la pubblicazione di una
Comunicazione, da parte della Commissione, per fare il punto sul grado di
implementazione e sugli ulteriori sviluppi della strategia di RSI. A livello setto-
riale, sembra essersi manifestato un crescente interesse almeno tra i partner
sociali in alcuni settori, quali in particolare commercio, elettricità, industria zuc-
cheriera, credito, poste, ecc.

• Invecchiamento attivo. La Commissione ha adottato nel marzo 2004 una
Comunicazione dal titolo Increasing the employment of older workers and
delaying the exit age from the labour market, per sollecitare i paesi membri a
sviluppare politiche attive del lavoro per gli anziani, secondo la Strategia euro-
pea per l’occupazione (SEO) e nel rispetto della coesione sociale. Va peraltro
ricordato che il programma di lavoro congiunto 2003-2005 dei partner sociali a
livello intersettoriale aveva previsto l’organizzazione di un seminario per discu-
tere ed esplorare le possibili azioni congiunte di invecchiamento attivo. A livel-
lo settoriale, anche il tema dei lavoratori anziani ha cominciato ad attirare l’at-
tenzione degli attori sociali, come è avvenuto ad esempio in maniera organica
nel settore elettrico.

• Qualità dell’impiego e dei servizi. Tendenze significative si sono manifestate
nella promozione della qualità del lavoro in particolare in alcuni settori. I rap-
presentanti delle parti sociali del settore pulizie hanno sottoscritto una serie di
raccomandazioni comuni al fine di migliorare le condizioni di lavoro e la pro-
fessionalità nel settore. Iniziative analoghe si sono avute nel settore della sicu-
rezza privata e anche in quello delle telecomunicazioni. In quest’ultimo, ad
esempio, sono state sottoscritte nel giugno 2004 alcune linee guida per i call
center.

• Salute e sicurezza. I partner sociali hanno adottato un accordo a livello inter-
settoriale sullo stress da lavoro. A livello di settore va segnalata l’importanza
del caso delle costruzioni. Nel 2004, gli attori di rappresentanza sindacale e
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imprenditoriale di tale settore hanno, infatti, partecipato ad una “settimana
congiunta sulle costruzioni” organizzata dalla Agenzia europea per la salute e
la sicurezza sul lavoro, alla fine della quale hanno sottoscritto una dichiarazio-
ne comune di impegno per l’obiettivo di “zero incidenti”.

Tra le pratiche più innovative di relazioni industriali collegate al dialogo sociale
europeo sviluppato a livello macro un posto di rilievo assumono senza dubbio i
tentativi di coordinare la contrattazione collettiva a livello sovra-nazionale, ovvero
tentare di limitare per quanto possibile fenomeni inflazionistici, di dumping socia-
le e di opportunismo. Esse, infatti, precedono e in qualche misura tendono ad
anticipare/governare gli effetti sulle relazioni industriali dell’euro, la cui adozione
in undici paesi è avvenuta il 2 maggio 1998, ma la cui circolazione effettiva ha
avuto inizio con il primo gennaio 2002. Sono da segnalare in particolare alcuni
documenti e raccomandazioni delle organizzazioni europee dei sindacati. In tal
senso era ad esempio orientato l’accordo di politica sindacale comune nel set-
tore pubblico, sottoscritto il 18 aprile 2000 nella sesta assemblea generale del-
l’EPSU tenuta a Lisbona (Public service trade union and collective bargaining in
a European environment). L’obiettivo principale era di stabilire un quadro comu-
ne di riferimento per definire un sistema coordinato di azione e di contrattazione
collettiva nell’ambito dei servizi pubblici nei paesi dell’Unione.
Rilievo simile assumono le guidelines fissate dal comitato esecutivo della CES,
nel dicembre 2000, sul coordinamento della contrattazione collettiva, inclusa la
formula salariale, per evitare forme di dumping sociale e salariale o comunque
comportamenti sindacali divergenti nei paesi dell’Unione. Tale raccomandazione
tendeva anche a coordinare le rivendicazioni salariali nella zona euro e a stimo-
lare la convergenza verso una “via alta” di standard di vita.
Evitare la competizione tra le diverse strategie sindacali dei paesi dell’Unione
appare una strada avviata ormai da tempo, ad esempio fin dalla “regola del coor-
dinamemto” stabilita nel 1999 dalla Federazione europea dei metalmeccanici
(EMF): “il punto fondamentale di riferimento per le organizzazioni affiliate all’EMF
deve essere quello del mantenimento del potere di acquisto e di una equilibrata
partecipazione nei guadagni di produttività”, seppure con ovvii margini di flessi-
bilità. L’obiettivo del coordinamento delle strategie sindacali nelle contrattazioni
salariali, anche grazie al ruolo di leadership esercitato dai sindacati metalmecca-
nici, è stato perseguito non in tutti i paesi e non con i medesimi ed equilibrati van-
taggi per i lavoratori.
Il documento sindacale di Doorn, prodotto nell’incontro del 7-8 settembre 2000,
tendeva quindi ad allargare questa strategia sindacale di coordinamento sovra-
nazionale anche ad altri settori e soprattutto alle materie non salariali della alter-
nanza formazione e lavoro e della regolazione dell’orario.
La risoluzione sindacale sul coordinamento delle contrattazioni collettive sulle
retribuzioni tendeva a fissare alcune guidelines: aumenti salariali nominali in
grado nel medio termine di compensare almeno il tasso di inflazione; quindi
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aumenti correlati in gran parte alla crescita della produttività, con un margine
restante per miglioramenti qualitativi delle condizioni di lavoro, buona crescita,
redistribuzione dei redditi. Occorre dire che queste guidelines sindacali sul coor-
dinamento delle contrattazioni salariali sono state poco rispettate. La crescita dei
salari non è stata neppure in grado di compensare la crescita dell’inflazione,
come in Germania. In molti paesi i cui andamenti retributivi sono stati osservati
dalle indagini dell’ETUC, negli ultimi quattro-cinque anni l’aumento dei salari reali
è rimasto al di sotto della crescita della produttività. Solo in tre paesi (Bulgaria,
Ungheria e Norvegia) vi è stata una outperformance dell’1,5% o più. In altri tre
paesi c’è stata una underperformance di segno simile (Germania, Polonia, Slo-
vacchia). Significativa risulta peraltro la tendenza peggiorativa nel corso del
tempo. Se nel 2002 in nove paesi gli aumenti dei salari reali erano al di sotto della
crescita della produttività, nel 2004 ciò è avvenuto in 16 paesi e nel 2005 solo in
due paesi sono risultati superiori. Nel 2004 la crescita dei salari è rimasta al di
sotto della crescita della produttività dell’1,5% o più in dieci paesi, mentre nel
2002 ciò accadeva solo in 5 paesi.
Peraltro nei più recenti documenti ETUC, si osserva che la stagnazione dei sala-
ri reali non sembra aver determinato effetti occupazionali positivi. Si teme anzi
che la contrattazione collettiva sia entrata in un circolo vizioso, secondo il quale
la moderazione salariale starebbe limitando la crescita economica e dei consumi
con il risultato di rinnovare all’infinito le pressioni sui salari. I dati più recenti del
2006 sembrano esprimere proprio il tentativo di alcuni sindacati nazionali di usci-
re da tale circolo vizioso e di invertire la tendenza alla moderazione salariale. Sia
in Austria che in Germania, ad esempio, i sindacati dei metalmeccanici hanno
ottenuto incrementi vicini al 3%, vale a dire superiori rispettivamente di 0,5% e
di 0,8% rispetto a quelli del 2005. In Spagna, sono stati conclusi accordi per
aumenti di oltre il 3%. Analoga considerazione sembra valere per il caso del set-
tore metalmeccanico in Italia il cui rinnovo contrattuale è avvenuto con un incre-
mento annuo del 2,4% nei successivi 30 mesi, superiori a quelli previsti in base
al tasso di inflazione programmato49.
Nonostante questi segnali di inversione di tendenza, in molti paesi e settori le
prospettive restano però quelle della crescita salariale modesta, di paghe basse
e di perdita del potere d’acquisto a causa della caduta tendenziale delle retribu-
zioni reali, anche in paesi che finora avevano segnato gli andamenti più positivi
quali Germania, Olanda, Belgio, Finlandia. Inoltre, la crescita dei salari comples-
siva (salari negoziati più slittamento salariale) stimata del 2,5% nel 2005 nell’area
euro è restata ben al di sotto della crescita della produttività oraria dell’1,1% nel
periodo 2000-04 e dell’obiettivo di stabilità dei prezzi del 2%. Quindi, anche nel
2006 i salari hanno continuato a contribuire al processo di disinflazione e ad
impedire che i prezzi del petrolio si ripercuotessero sull’inflazione. Si può pertan-
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to concordare con le conclusioni del più recente documento dell’ETUC che il
rischio inflazionistico derivante dal processo di formazione dei salari resti alquan-
to limitato nell’area euro anche nei prossimi anni.
Il tema del coordinamento della contrattazione collettiva a livello transnazionale
europeo è rimasto tra i più rilevanti nelle strategie dell’ETUC anche nel periodo
recente. La Risoluzione approvata dal Comitato Esecutivo della Confederazione
europea dei sindacati il 18-19 marzo 2004 ha confermato l’importanza di tale coor-
dinamento europeo delle contrattazioni collettive così come emerso dal program-
ma di azione del congresso di Praga. Si tratta di una azione delineata in risposta
alle strategie prevalenti in molti paesi che potrebbero portare ad un peggioramen-
to delle condizioni contrattuali e di lavoro: prolungamento dell’orario settimanale di
lavoro; riduzione dei vincoli contrattuali su orari e salari; crescita delle forme di
appalto e delocalizzazione del lavoro, insieme a precarietà sui mercati del lavoro,
decentramento e deregolazione della contrattazione collettiva, per indebolire e /o
derogare la copertura e le tutele offerte dalla contrattazione di categoria. Riguardo
a quest’ultima tendenza in particolare, i sindacati europei hanno ribadito l’impor-
tanza del contratto collettivo di settore quale forma di tutela dei lavoratori più ade-
guata. Infatti, pur sottolineando il ruolo della contrattazione aziendale rispetto alla
organizzazione del lavoro, alla produttività e alla tutela delle condizioni sul posto di
lavoro, essi sostengono che “in nessuna circostanza si possono escludere gruppi
di lavoratori dall’ambito dei contratti collettivi in ragione delle loro specifiche fun-
zioni, della loro posizione o ruolo nell’impresa, o di particolari attività manageriali e
professionali”50. Viene pertanto assicurato un forte impegno per rafforzare la con-
trattazione di categoria proprio in quei paesi nei quali essa risulta più debole e per
opporsi ad ogni tipo di legislazione orientata a minacciare l’indipendenza delle
organizzazioni sindacali e imprenditoriali e a restringerne l’autonomia nel campo
delle decisioni relative ai cambiamenti degli assetti contrattuali.
Questa importante azione di coordinamento contrattuale sovra-nazionale da
parte dei sindacati rischia però di essere ridotta di efficacia dallo scarso interes-
se dimostrato finora dalle controparti imprenditoriali rispetto a qualsiasi forma di
coordinamento riguardante le politiche salariali o gli altri contenuti negoziali.

3.2.2 Lo sviluppo dei diritti di informazione, consultazione e
partecipazione: un sistema europeo di relazioni industriali
ancora “incompleto”

Le tendenze e gli effetti sulle relazioni industriali del dialogo sociale europeo, sia
a livello macro che a livello micro, e della Strategia europea per l’occupazione
non potrebbero essere analizzati in maniera soddisfacente senza prendere in
considerazione lo sviluppo dei diritti di informazione, consultazione e partecipa-
zione, un ambito che ha contribuito, seppur con alterne vicende e diversi gradi,
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a orientare il comportamento delle istituzioni e degli attori di rappresentanza degli
interessi a livello sovra-nazionale. Si tratta anche di un ambito che ha svolto una
funzione essenziale e crescente di collegamento tra il dialogo sociale a livello
macro e il dialogo sociale a livello micro (vedi sotto).
La costruzione della cosiddetta dimensione “sociale” nell’Unione europea è stata
caratterizzata da un percorso non certo lineare, come è già emerso dalle vicen-
de del dialogo sociale51. L’ambito specifico dei diritti di informazione e consulta-
zione dei lavoratori, come noto, è forse quello in cui si è registrato il maggior
numero di insuccessi, a partire dalle proposte Vredeling del 1980 e della cosid-
detta “quinta direttiva”. Di fatto, è solo l’ultimo decennio che si caratterizza per
lo sviluppo di questa dimensione sociale con l’approvazione di tre direttive
comunitarie che hanno fissato il nuovo percorso, almeno sulla carta, verso un
vero e proprio modello “partecipativo” di relazioni industriali nell’Unione europea.
Occorre innanzitutto partire da quella sui “Comitati aziendali europei” del 1994
che prevede il diritto di informazione e consultazione nelle imprese e nei gruppi
di imprese di dimensioni comunitarie, ovvero nelle aziende con almeno mille
lavoratori negli stati membri e almeno 150 lavoratori per stato membro in alme-
no due stati dell’Unione. Il successo di tale iniziativa è dimostrato dai circa 750
accordi raggiunti a dieci anni dalla sua adozione, di cui 450 prima dell’entrata in
vigore della direttiva (settembre 1996), anche se si tratta ancora di un obiettivo
insoddisfacente, poiché le multinazionali soggette alla applicazione della diretti-
va sarebbero il triplo (vedi sotto)52.
Il citato art. 27 della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea approvata
a Nizza nel dicembre 2000 ha contribuito a sua volta a sancire in via costituzio-
nale il diritto di informazione e di consultazione dei lavoratori nell’impresa.
Tra i molteplici eventi e vicende che hanno caratterizzato lo sviluppo di questi
diritti, a volte senza dar luogo agli esiti attesi, occorre indicare per la sua rilevan-
za l’accordo politico raggiunto il 20 dicembre 2000 relativo alla proposta di diret-
tiva sui diritti di informazione e consultazione dei lavoratori, che integra lo Statu-
to di Società europea, con specifico riferimento al coinvolgimento dei lavoratori.
L’adozione formale della direttiva, dopo l’approvazione del Parlamento europeo,
è avvenuta l’8 ottobre 2001 da parte del Consiglio dei ministri dell’Unione euro-
pea. Con questi due strumenti legali necessari per la creazione delle “società
europee”, lo statuto e la direttiva sul coinvolgimento dei lavoratori, si conclude
così, dopo oltre un trentennio dalla prima proposta, una vicenda caratterizzata da
molti contrasti e prolungate discussioni tra le parti sociali.
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La direttiva sulla “Società europea” (SE), con il relativo regolamento, obbliga in
maniera esplicita al coinvolgimento delle rappresentanze quale requisito essen-
ziale per la sua costituzione53. In particolare sono indicate le modalità di tale
coinvolgimento, secondo tre forme: informazione, consultazione, partecipazione.
Si tratta di una direttiva di fondamentale rilevanza soprattutto perché definisce le
modalità di realizzazione di ognuna delle tre forme. Essa prevede infatti che
l’informazione sia fornita ai rappresentanti dei lavoratori sui problemi che riguar-
dano la Società europea e qualsiasi affiliata o dipendenza della stessa in un altro
stato membro, secondo tempi, modalità e contenuti che consentano una “valu-
tazione approfondita” del possibile impatto e di preparare le eventuali attività di
consultazione. Questa a sua volta è definita come apertura di dialogo e scambio
di opinioni tra l’organo competente della SE e la rappresentanza dei lavoratori
con la possibilità da parte di quest’ultima di “esprimere un parere” sulle misure
previste, del quale si può tener conto nel processo decisionale. Infine, la parteci-
pazione consiste nella influenza esercitata dalla rappresentanza dei lavoratori
mediante “il diritto di eleggere o designare” alcuni dei membri dell’organo di vigi-
lanza o di amministrazione della società, o “il diritto di raccomandare la desi-
gnazione di alcuni o di tutti i membri” (art. 2, k). Questa ultima modalità di realiz-
zazione del coinvolgimento dei lavoratori nell’impresa europea, che può interes-
sare una vasta platea di imprese poiché il capitale minimo sottoscritto per regi-
strarsi come SE è di soli 120 mila euro, implica una definizione nel senso della
democrazia industriale “forte”.
La differenziazione tra le pratiche di democrazia industriale “debole” e quelle di
tipo “forte” è stata sottolineata da Baglioni54. In quella “debole”, come è avve-
nuto prevalentemente in Italia, gli obblighi per l’imprenditore sono limitati alla
informazione dei rappresentanti sindacali, alla loro consultazione e quindi alla
registrazione delle loro opinioni favorevoli o critiche, senza vincoli per il manage-
ment nella decisione finale: si tratta cioè della formula della “consultazione obbli-
gatoria ma non vincolante”. In quella “forte”, oltre a questi obblighi esistono
schemi di “co-determinazione”, più vincolanti per l’azione manageriale, soprat-
tutto quando sono previste forme di partecipazione, minoritaria o paritaria, dei
rappresentanti dei lavoratori nei consigli di amministrazione, nei comitati di sor-
veglianza o in organismi decisionali simili, che richiedono il consenso di entram-
be le parti, come in Germania, Austria e paesi nordici55.
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53 “L’iscrizione di una SE può aver luogo soltanto previa conclusione di un accordo sulle modalità rela-
tive al coinvolgimento dei lavoratori ai sensi dell’articolo 4 della direttiva 2001/86/CE” (art 123 del
Regolamento CE n 2157/2001 relativo allo statuto della Società europea) E l’art 4 della direttiva
enuncia: “Gli organi competenti delle società partecipanti e la delegazione speciale di negoziazione
(dei rappresentanti dei lavoratori, nda) negoziano con spirito di cooperazione per raggiungere un
accordo sulle modalità di coinvolgimento dei lavoratori nella SE”.

54 Baglioni G., Democrazia impossibile?, Il Mulino, Bologna 1995.

55 Una utile rassegna di tali forme si trova in European Industrial Relations Observatory (EIRO), Board-level
employee representation in Europe, www.eiro.eurofound.ie/print/1998/09/study/tn9809201s.html.
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Baglioni dà un’importante definizione di “partecipazione” che segnala implicita-
mente i limiti di quella prevista con la SE: quell’ambito delle relazioni industriali che
comprende “l’insieme delle pratiche e degli istituti, con i quali le parti in gioco inte-
ragiscono andando oltre le disposizioni e l’incompletezza dei contratti (collettivi e
non) e spesso dichiarandolo esplicitamente”56. In quanto “metodo” di regolazio-
ne delle relazioni industriali, è quindi di natura nettamente diversa dalla contratta-
zione collettiva. Ma presuppone l’esistenza di quest’ultima in forma matura, ovve-
ro in una forma che di fatto non sussiste ancora a livello di Unione europea. Il limi-
te fondamentale dello sviluppo dei diritti di partecipazione dei lavoratori nell’im-
presa europea è, quindi, la definizione di un quadro legale di “partecipazione rap-
presentativa istituzionalizzata”, fondato su istituti rilevanti di democrazia indu-
striale, dai diritti di informazione alle commissioni miste di consultazione e varie
forme di bilateralità, co-determinazione/cogestione, senza che ad essa corrispon-
da una pratica altrettanto rilevante di contrattazione collettiva sovra-nazionale.
Direttiva e regolamento sulla SE segnano quindi senza altro una tappa fonda-
mentale nella costruzione di un modello europeo sociale e “partecipativo” di rela-
zioni industriali, ma si tratta ancora di un modello partecipativo “incompleto”,
ovvero senza l’espressione di reali poteri negoziali a livello europeo.
Altre sono, invece, le difficoltà segnalate con riferimento allo sviluppo dello stes-
so modello partecipativo in senso “forte”. Se, come sostiene ancora Baglioni, il
tema della partecipazione ha caratterizzato fin dall’inizio la posizione del lavoro
dipendente nell’economia capitalistica dato il problema della “intrinseca asim-
metria del rapporto di lavoro salariato”, nel suo lungo cammino storico il contri-
buto è stato fortemente limitato dalla impossibilità strutturale di affermare nel-
l’impresa gli stessi principi di democrazia politica esistenti nella società in quan-
to “i soggetti che operano nell’impresa non dispongono, né formalmente né di
fatto, degli stessi diritti, non sono in condizioni di uguaglianza di diritti. I lavora-
tori sono per l’appunto dipendenti perché qualcuno è autorizzato ad utilizzare la
loro prestazione in cambio di una remunerazione o di altri beni” (Baglioni, 1995:
21; corsivo nostro). A dimostrazione di questa tesi, lo stesso Baglioni osserva,
infatti, che le esperienze di partecipazione “antagonista”, ovvero di quelle orien-
tate ad una modificazione effettiva della asimmetria dei rapporti di lavoro, tese
cioè a soppiantare la proprietà privata, sono ormai cadute nella “sostanziale
obsolescenza, nella dottrina e nella realtà” (Baglioni, 1995: 19, 69 e passim), pur
sopravvivendo casi interessanti di cooperative e, in misura più ridotta, di auto-
gestione. Ciò ha indubbiamente tolto il fondamento “politico” alla partecipazio-
ne, ma a nostro avviso non ha ridotto i suoi fondamenti “sociali” ed “economici”,
in particolare se non si considera la “democrazia” in senso stretto o puramente
formale, ovvero ridotta al solo voto. Vale a questo proposito l’invito di Amartya
Sen che sostiene un concetto più esteso di democrazia, riprendendo da Rawls
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56 Baglioni G., Lavoro e decisioni nell’impresa, Il Mulino, Bologna 2001, p. 16.
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l’idea di “esercizio della ragione pubblica” o da Buchanan quella di “governo
attraverso la discussione”57. Il lungo cammino della partecipazione del lavoro
nelle imprese europee, pur nell’ambito dei confini nazionali, è progredito in tale
direzione, rendendo forse un po’ meno “impossibile” la democrazia industriale a
livello sovra-nazionale, soprattutto se si considerano le stesse ragioni “economi-
che” della partecipazione, indispensabile in un’impresa europea che si trova a
competere sui mercati globali e che deve quindi essere sempre più innovativa e
competitiva nell’economia della conoscenza fondata su professionalità elevate e
incompletezza dei contratti di lavoro58.
Gli orientamenti del dialogo sociale e dei diritti di informazione, consultazione e
partecipazione nell’Unione europea tendono a confermare non solo questo cam-
mino ma a caratterizzare nel senso della coesione sociale il modello europeo, dif-
ferenziandolo pertanto sia dal modello anglosassone, fondato sulla maggiore
competitività ma anche su una certa anomia sociale, che da quello asiatico, la
cui competitività è a sua volta connessa spesso a forme deboli di democrazia,
pur con alcune rilevanti eccezioni, a partire ovviamente dal Giappone59.
Questo modello è stato ancor più rafforzato dalla importante direttiva
2002/14/Ce sull’informazione e la consultazione, che prevede un quadro gene-
rale di regolazione, nel senso della armonizzazione degli standard minimi, per le
imprese nazionali che hanno alle proprie dipendenze almeno 50 addetti in uno
stato membro o per gli stabilimenti con almeno 20 addetti in uno stato membro,
seppure con le opportune deroghe. Si tratta di un ulteriore stadio a sostegno
della dimensione sociale europea in quanto i diritti di informazione e consulta-
zione sono estesi anche alle imprese di minori dimensioni, che costituiscono la
stragrande maggioranza delle aziende e degli addetti nell’Unione europea a 25,
con la finalità esplicita di renderle più dinamiche e competitive proprio ricorren-
do alla pratica del dialogo sociale60.
Le direttive sui diritti di informazione, consultazione e partecipazione, approvate
nell’ultimo decennio, tendono a definire e completare un lungo percorso di
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57 Sen A, La democrazia degli altri, Mondatori, Milano 2004.

58 “Il contratto di lavoro contiene particolarità rispetto ad altri tipi di contratti, soprattutto per il grado
spiccato di incompletezza: certi suoi aspetti sono stabiliti nelle clausole del contratto, certi altri
sono riservati alle prerogative della gerarchia e dell’imprenditore, altri ancora sono lasciati alle scel-
te del lavoratore nello svolgimento dei suoi compiti Le strutture di gestione della manodopera devo-
no operare con particolare cura, specie se essa presenta elevate capacità professionali e ridotta fun-
gibilità” (Baglioni, 1995, cit., p 26).

59 Dahrendorf R, Quadrare il cerchio. Benessere economico, coesione sociale e libertà politica, Laterza,
Bari 1995.

60 “Intensificare il dialogo sociale e le relazioni di fiducia nell’ambito dell’impresa per favorire l’antici-
pazione dei rischi, sviluppare la flessibilità dell’organizzazione del lavoro e agevolare l’accesso dei
lavoratori alla formazione nell’ambito dell’impresa in un quadro di sicurezza, promuovere la sensibi-
lizzazione dei lavoratori alle necessità di adattamento, aumentare la disponibilità dei lavoratori ad
impegnarsi in misure e azioni intese a rafforzare la loro occupabilità, promuovere il coinvolgimento
dei lavoratori nella conduzione dell’impresa e nella determinazione del suo futuro, nonché rafforzare
la competitività dell’impresa” (considerando 7 della direttiva).
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democrazia industriale e di partecipazione dei lavoratori nelle imprese europee,
iniziato nell’immediato secondo dopoguerra con la cogestione nelle aziende car-
bosiderurgiche tedesche e proseguito con la diffusione generalizzata nei 15
paesi dell’Unione europea dei diritti di informazione, consultazione e codecisio-
ne, secondo le prassi tipiche nei diversi paesi. La proceduralizzazione delle rela-
zioni industriali che già aveva caratterizzato i principali paesi europei in passato
è così diventato un fenomeno generalizzato nella stessa Unione europea costi-
tuendo il principale cambiamento dei tradizionali modelli pluralisti. In passato
queste procedure “partecipative”, a volte introdotte per legge (Germania), a volte
mediante la contrattazione collettiva (Italia), hanno reso più ricchi i sistemi nazio-
nali di contrattazione collettiva e hanno contribuito a ridurre i comportamenti
opportunistici degli attori, pur senza eliminare l’eventuale, più dilazionato o rego-
lamentato, esito conflittuale. A livello di Unione europea si sta assistendo ad un
fenomeno in gran parte diverso, in quanto i nuovi istituti partecipativi introdotti
nell’ultimo decennio di fatto precedono la realizzazione di un vero e proprio siste-
ma europeo di contrattazione collettiva, nell’ipotesi che questo possa essere
incentivato e favorito da quello.
Va osservato che se in passato l’affermarsi di modelli partecipativi nei sistemi
nazionali dei principali paesi europei ha influenzato l’evoluzione del dialogo
sociale e dei diritti di informazione, consultazione e partecipazione a livello
comunitario, la proceduralizzazione delle relazioni industriali che è avvenuta in
seguito a questo livello sovra-nazionale sembra aver contribuito a rafforzare a
sua volta pratiche e modelli partecipativi nei vari paesi, secondo un processo cir-
colare di reciproca influenza e interazione.
Resta comunque il dato principale segnalato complessivamente da tendenze
che presentano un modello sociale europeo ancora “incompleto”, in quanto
come si è detto ad un quadro istituzionale di democrazia industriale forte non
corrisponde un quadro di contrattazione collettiva altrettanto solido o comunque
ancora poco radicato al di là dei confini nazionali. Tale quadro assume aspetti
ancor più contraddittori se lo si estende ai 10 paesi dell’Unione allargata nei
quali, con poche eccezioni, le relazioni industriali appaiono deboli anche a livel-
lo nazionale.

3.2.3 Il dialogo sociale europeo a livello micro: i comitati aziendali
europei, i patti territoriali per l’occupazione e la competitività,
la formazione dei lavoratori socialmente concertata

Come si è detto sopra, lo sviluppo dei diritti di informazione e consultazione, ma
anche dei diritti di partecipazione istituzionale delle rappresentanze di lavoratori,
ha svolto una significativa funzione di collegamento tra il dialogo sociale a livel-
lo macro, intersettoriale e settoriale, e quello a livello micro. I Comitati aziendali
europei costituiscono certamente l’esempio più evidente di tale fruttuosa intera-
zione che ha offerto elementi importanti di reciproco rafforzamento. È indubbio,
infatti, che le direttive nei tre ambiti dei diritti di informazione e consultazione (fino
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alla più recente la cui implementazione era prevista entro il 23 marzo 2005), dei
CAE (la cui direttiva del 1994 è peraltro oggetto di possibile revisione e arricchi-
mento ed è stata estesa ai 10 nuovi stati membri a partire dal primo maggio
2004) e della Società europea rappresentano ormai una base unica rilevante e
sufficientemente integrata di istituti a sostegno di una progressiva “europeizza-
zione” dei sistemi aziendali di relazioni industriali.
Il dato più significativo al riguardo è costituito dagli oltre 10 mila rappresentanti
dei lavoratori direttamente coinvolti nelle attività dei CAE, secondo una stima del-
l’EESC (European Economic and Social Committee)61. Si tratta di un esteso
organismo di delegati impegnato nelle pratiche di informazione, consultazione,
ma a volte anche di negoziazione, a livello sovra-nazionale europeo. Non è dato
conoscere l’esatto numero dei CAE in vigore, a causa delle variegate forme di
deposito degli accordi secondo le differenti procedure nazionali. La fonte più
attendibile resta quella dell’ETUI (European Trade Union Institute) e del relativo
data base di CES-Infopoint, secondo il quale su 2.169 imprese o gruppi di impre-
se con 20,4 milioni di dipendenti che ricadrebbero nella direttiva, 737 imprese o
gruppi, con 13,1 milioni di dipendenti, avrebbero costituito un CAE alla fine del
2003 (circa due terzi con accordo volontario, secondo l’art. 13 della direttiva)62.
Pur mancando all’appello circa 1.400 imprese e gruppi con 7 milioni di dipen-
denti, lo sviluppo del dialogo sociale aziendale a livello transnazionale europeo
appare certamente significativo. Soprattutto per i temi oggetto degli accordi e dei
testi congiunti trattati a livello di CAE: diritti sindacali e sociali; responsabilità
sociale dell’impresa; governance dei processi di ristrutturazione aziendale. Senza
contare il fatto che, seppure in pochi casi finora, sono stati costituiti dei veri e
propri “comitati aziendali globali”, e non solo europei.
Una rilevazione comparata svolta dall’EIRO, per gli anni 2002-04, registra un
certo rallentamento di tale sviluppo nell’ultimo periodo. Secondo tale indagine,
sarebbero stati infatti solo 48 gli accordi per costituire un CAE nel 2002 e nel
2003, riguardanti prevalentemente la responsabilità sociale dell’impresa63. Ma
dalla stessa fonte si ricavano previsioni di una certa ripresa, soprattutto grazie
all’allargamento dell’Unione europea (la Direttiva riguarda ora le imprese di 28
paesi, ovvero i 25 dell’UE più Islanda, Liechtenstein e Norvegia che fanno parte
dell’area economica europea, EEA), che induce gran parte delle imprese, che già
dispongono di un CAE e che hanno stabilimenti nei nuovi paesi membri, ad
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61 European Foundation for the Improvement of Living and Working Conditions, Industrial Relations
Developments in Europe 2004, Dublin, 2005, p 77.

62 EIRO, Developments in European Works Councils, a cura di Carley M e Marginson P,
www.eiro.eurofound.eu.int Per quanto riguarda l’Italia, le imprese interessate dalla direttiva con sede
nel nostro paese sarebbero 80, ma solo 34, la maggior parte delle quali nei settori metalmeccanico,
metallurgico e chimico, hanno sottoscritto gli accordi di CAE secondo la legislazione italiana previ-
sta per la loro costituzione.

63 Ibidem In Italia solo due sono state le imprese che in tale periodo hanno sottoscritto gli accordi per
i CAE.
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estendere tali Comitati. Nello studio citato dell’ETUI, la crescita delle imprese
interessate dalla Direttiva, da 1.865 nel 2002 a 2.169 nel 2004, sarebbe peraltro
da attribuire prevalentemente all’effetto dell’allargamento64. Da un lato, vi sareb-
bero nuove poche imprese con sede nei nuovi paesi membri (l’ETUI ne stima ad
esempio 12 in Ungheria, 10 in Polonia, 7 nella Repubblica Ceca). Dall’altro lato,
sempre l’ETUI stima che ben 505 delle 737 multinazionali con CAE (ovvero i due
terzi) abbiano stabilimenti nei nuovi paesi membri. L’integrazione di nuovi dele-
gati non sembra aver creato problemi, piuttosto le difficoltà già esistenti e deri-
vanti dalla varietà dei contesti nazionali legali e istituzionali delle relazioni indu-
striali si sono complicate. L’indagine osserva comunque tendenze alquanto
variegate di sviluppo dei CAE, come già era risultato da precedenti ricerche65:
alle più diffuse forme “simboliche” di partecipazione dei rappresentanti sindaca-
li, che non vanno al di là dei rituali incontri annuali, a volte senza che venga for-
nita alcuna informazione utile, si contrappongono forme più attive, fino a quelle
che possono influenzare le stesse decisioni manageriali o che giungono alla sot-
toscrizione di accordi collettivi o documenti congiunti66. Anche se in generale la
consultazione, laddove esiste, avviene prevalentemente a decisione manageria-
le presa, riguardando quindi più la implementazione di questa che non il coin-
volgimento ex ante.
Per tutte queste ragioni, la Commissione ha lanciato il 19 aprile 2004 la prima
fase di consultazione delle parti sociali europee per una possibile revisione della
direttiva del 1994. In particolare, ha richiesto il parere dei partners sociali in meri-
to alla opportunità di realizzare pienamente gli obiettivi potenziali della direttiva,
alla possibile direzione dell’azione dell’Unione, e a quale ruolo le parti sociali
potranno giocare in tale processo67. Sia l’ETUC che l’UNICE hanno fornito alcu-
ne risposte. Il primo si è dichiarato favorevole alla revisione della direttiva, per
dare più efficacia al ruolo dei CAE, anche con forme che obblighino maggior-
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64 Il data base più recente dell’ETUI, aggiornato al 2006, porterebbe a oltre 2200 la platea delle impre-
se interessate dalla direttiva, a fronte di più di 960 accordi Cfr www.ewcdb.org.

65 Si possono citare in particolare le prime due più importanti rilevazioni: Marginson P, Gilman M, Jaco-
bi O, Krieger H, Negotiating European Works Councils An Analysis of Agreements under Artiche 13,
European Foundation for the Improvement of Living and Working Conditions, Dublin 1998; Carley M,
Marginson P, Negotiating European Works Councils A Comparative study of Article 6 and Artiche 13
agreements, European Foundation for the Improvement of Living and Working Conditions, Dublin
2000.

66 Secondo lo studio citato dell’EIRO, curato da Hall M e Marginson P, e che fa riferimento ai risultati
di un’indagine empirica inglese condotta da quest’ultimo, l’influenza dei CAE sulle decisioni mana-
geriali dipenderebbe dal tipo di struttura manageriale (influenza maggiore nelle imprese con produ-
zioni diversificate nei vari paesi ma integrate entro i confini europei; o dove la struttura manageria-
le a livello europeo corrisponde a quella dei CAE) e dai caratteri della rappresentanza dei lavoratori
(presenza di un network di rappresentanti a livello di gruppo nazionale e/o sovra-nazionale) .

67 Tra le ragioni principali che hanno spinto verso la revisione, lo stesso studio dell’EIRO indica: l’evo-
luzione della pratiche dei CAE (ad esempio, il caso legale prodotto dalla chiusura dello stabilimento
di Vilvoorde della Renault nel 1997 ha indotto molti CAE a introdurre clausole di tempestività per il
diritto di informazione relativo ai piani di ristrutturazione); i cambiamenti delle attività e delle strut-
ture manageriali delle imprese; l’allargamento dell’Unione europea.
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mente le imprese all’attività di informazione e consultazione, ovvero in via certa
e preventiva, prima che la decisione manageriale sia presa, soprattutto nei casi
di ristrutturazione. L’ETUC chiede anche il riconoscimento del diritto di forma-
zione per i membri del CAE (un’esperienza di formazione congiunta in tal senso
era stata realizzata con la costituzione del Centro europeo per le relazioni indu-
striali, CERI, a Firenze, nella seconda metà degli anni Novanta, ma per diverse
ragioni spesso estranee alla natura dell’iniziativa tale esperienza si è poi interrot-
ta), periodi più brevi di negoziazione dei CAE, sanzioni più severe anche per pre-
venire abusi, maggior coinvolgimento di esperti, garanzie di accesso ai siti pro-
duttivi dei membri del comitato, diritti di assemblea per incontri con i lavoratori.
L’UNICE invece si oppone a qualsiasi ritocco del testo per il timore opposto di
forme di impegno meno volontarie e meno flessibili che ad avviso di tale orga-
nizzazione renderebbero meno incisiva l’azione stessa dei CAE. Perciò, in alter-
nativa alla revisione della direttiva, propone semplici iniziative da un lato di moni-
toraggio della trasposizione e implementazione della direttiva nei nuovi paesi
membri, dall’altro lato di “scambio e apprendimento dalle esperienze dei CAE e
di altre procedure di informazione e consultazione nelle imprese di livello comu-
nitario, segnatamente nel contesto dell’allargamento”68.
Medesimi obiettivi di maggior efficacia dei CAE sembra porsi la comunicazione
della Commissione sulla questione delle ristrutturazioni e delle relative azioni di
anticipazione e accompagnamento dei suoi effetti occupazionali69. Questa azio-
ne di maggior coinvolgimento delle parti sociali sulle ristrutturazioni e sul relativo
rafforzamento dei diritti di informazione e consultazione a livello aziendale tran-
snazionale (vedi sopra, in particolare sulla più recente direttiva in tale ambito)
costituisce una risposta sia a gravi episodi nel recente passato (quale ad esem-
pio la decisione di chiusura da parte della francese Renault dello stabilimento di
Vilvoorde, in Belgio, senza previa informazione e consultazione dei sindacati) sia
ai possibili incontrollabili effetti sulle relazioni industriali europee dei crescenti
processi di delocalizzazione70.
La tendenza verso una certa “europeizzazione” delle relazioni industriali a livello
micro è andata rafforzandosi anche nei contesti territoriali decentrati, stretta-
mente connessi ai temi occupazionali, con lo sviluppo dei cosiddetti “Patti per
l’occupazione e la competitività”(o PEC, Pacts for employment and competitive-
ness). Si è trattato prevalentemente di pratiche innovative di decentramento della
concertazione sociale, in linea con l’esigenza di sviluppare una partnership a

3.2 Gli obiettivi e
la pratica del

dialogo sociale e
delle relazioni

industriali per la
SEO

68 Ibidem Per il punto di vista dei rappresentanti dei lavoratori, si veda anche una rilevazione empiri-
ca recente: Corti M, Employee representatives’ experience of European Works Councils: a comparison
of British and Italian representatives’ views, Dissertation, Master in European Industrial Relations,
University of Warwick, submitted on 8 September 2005.

69 Restructuring and employment Anticipating and accompanying restructuring in order to develop
employment: the role of the European Union, Communication from the European Commission, Brus-
sels, 31-3-2005, COM (2005) 120 final.

70 Vedi al riguardo: EIRO, Relocation of production and industrial relations, www.eiro.eurofound.eu.int.
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livello locale sui temi della competitività e dell’occupazione, che hanno fatto
seguito alla nascita e alla crescita dei “patti sociali” nazionali che hanno interes-
sato molti paesi dell’Unione europea nel corso degli anni Novanta, in risposta
come noto alle pressioni derivanti dai criteri di convergenza imposti dal Trattato
di Maastricht71.
La European Foundation ha prodotto una serie di importanti documenti di ricer-
ca su concetti, caratteristiche e diffusione di tali PEC72. Non sempre risulta age-
vole definirli e distinguerli dalle pratiche tradizionali di relazioni industriali e forse
non appare neppure strettamente necessario. Ma la loro crescita è stata certa-
mente influenzata dai patti sociali a livello macro e dalla nuova Strategia europea
per l’occupazione. Per quanto attiene al primo tipo di influenza, il caso italiano
costituisce un buon esempio del passaggio dalla concertazione sociale a livello
macro a quella a livello micro locale73. Tra i riferimenti cui spesso si fa ricorso a
sostegno della tesi del secondo tipo di influenza, occorre ricordare il Libro verde
della Commissione europea del 1997 dal titolo emblematico “Partneriato per una
nuova organizzazione del lavoro”, nel quale si legge infatti: “La necessità di
migliorare la situazione dell’occupazione aumentando la competitività è da
tempo al centro della politica dell’UE ed ha ricevuto nuovo impulso con la pub-
blicazione del Libro bianco su Crescita, competitività e occupazione nel 1993”. A
commento di tale lettura Sisson et al. sostengono a loro volta che “la sfida è stata
raccolta e in molti stati membri si sono conclusi accordi collettivi a livello inter-
professionale, settoriale e di azienda/luogo di lavoro che stabiliscono un nesso
tra occupazione e competitività”74. Viene anche sottolineato il fatto che non solo
è stato creato un contesto dell’Unione favorevole alla negoziazione dei PEC, ma
che la Commissione europea ha anche sviluppato un’azione più diretta appro-
vando lo strumento dei “patti per l’occupazione locale e territoriale” nel summit
di Firenze nel 1996, patti fondati sul principio della partnership e sul coinvolgi-
mento dei sindacati e delle associazioni imprenditoriali, un ulteriore esempio di
utilizzo dei fondi pubblici europei per favorire accordi locali di job creation75.
Le prime rilevazioni sui PEC hanno reso disponibili alcuni dati e risultati sulla loro
diffusione e caratteristiche principali. Pur essendo diffusi in quasi tutti i paesi e
settori nell’Unione, le esperienze più significative si trovano in Spagna, Germa-
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71 Fajertag G, Pochet Ph (eds), Social Pacts in Europe, New Dynamics, ETUI/OSE, Brussels 2000.

72 Sisson K, Freyssinet J, Krieger H, ÒKelly K, Shnabel C, Seifert H, Patti per l’occupazione e la compe-
titività. Concetti e problematiche, Fondazione europea per il miglioramento delle condizioni di vita e
di lavoro, Dublino 2000; Zagelmeyer S, Innovative Agreements on Employment and Competitiveness in
the European Union and Norway, European Foundation for the Improvement of Living and Working
Conditions, Dublin 2000; Freyssinet J, Seifert H, Negotiating collective agreements on employment and
competitiveness, European Foundation for the Improvement of Living and Working Conditions, Dublin
2001.

73 Negrelli S, The territorial pacts in Italy: the competitive corporatism assunption in question, in Salais
R, Villeneuve R (eds), Europe and the politics of capabilities, Cambridge University Press, 2004.

74 Sisson et al, cit., p 1.

75 Freyssenet J, Seifert H, cit., p 55.
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nia, Olanda (oltre il 10% delle imprese) e prevalentemente nei settori manifattu-
rieri, del credito e delle imprese pubbliche di recente privatizzazione. Per quanto
riguarda i contenuti, sembra che in alcuni paesi (Germania, Olanda, Irlanda, ma
anche Italia e Regno Unito), prevalgano temi misti quali garanzie sulla sicurezza
occupazionale, razionalizzazione del personale e relative misure di tutela, oltre
che flessibilità di orario e organizzazione del lavoro. In altri paesi i PEC sembra-
no più mirati a temi specifici (superamento del lavoro temporaneo in Spagna;
creazione di nuovi posti di lavoro in Francia; sviluppo del contesto sociale ester-
no all’azienda in Austria e paesi scandinavi).
Il loro carattere innovativo sembra derivare essenzialmente dall’ampliamento
della tradizionale agenda contrattuale, oltre che dalla maggior differenziazione
degli stessi agenti negoziali (a livello aziendale, manager di linea, consulenti del
lavoro, o ad altri livelli attori collettivi non tradizionali come le associazioni dei
consumatori o di tutela dell’ambiente, ecc.). Ciò deriva essenzialmente dal fatto
che i PEC spingono verso un maggior decentramento negoziale che incoraggia
le rappresentanze dei diversi interessi a livello locale a partecipare, secondo un
tipico approccio di partnership, alla sfida per sviluppare la competitività delle
imprese e dei territori salvaguardandone l’occupazione. Questa tendenza verso
il decentramento comporta quindi innovazione dei temi e delle procedure con-
trattuali, in quanto da un lato contribuisce ad allargare l’ambito di competenza
tradizionalmente affidato alla contrattazione aziendale/ territoriale (come ad
esempio in Italia, Olanda, Francia) e dall’altro lato favorisce l’introduzione di
deroghe, quali le cosiddette “clausole di apertura”, nei contratti di settore (ad
esempio, in Germania e in Austria).
Spesso il risultato di salvaguardia occupazionale è stato positivo, anche se
occorre osservare che tali accordi non sono una condizione sufficiente per la cre-
scita economica e la creazione di nuovi posti di lavoro. Ma pur mantenendo un
carattere occupazionale essenzialmente “difensivo”, l’esperienza dei PEC si
segnala per l’importante funzione di attenzione verso i gruppi occupazionali più
svantaggiati quali donne, apprendisti, minoranze etniche. Per queste ragioni, se
ne può prevedere la crescita anche nel prossimo futuro, soprattutto in conside-
razione dei processi di ristrutturazione che interesseranno sempre più le imprese
dell’UE e che richiederanno forme di governance e di partnership adeguate per
l’anticipazione e l’accompagnamento delle conseguenze sociali.
Gli orientamenti della Strategia europea per l’occupazione sono stati particolar-
mente influenti sul ruolo delle parti sociali e le relazioni industriali anche in un
terzo ambito del dialogo sociale a livello micro, la formazione continua dei lavo-
ratori. Come noto, la “Strategia di Lisbona” prevede che per raggiungere l’obiet-
tivo di essere l’economia della conoscenza più competitiva e dinamica del
mondo, fondata su una crescita economica sostenibile with more and better jobs
e su un modello di coesione sociale, l’Unione europea dovrà necessariamente
trasformare radicalmente i sistemi educativi e di formazione esistenti nei vari
paesi. Tale processo di trasformazione potrà avvenire solo se questi coopere-
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ranno per obiettivi comuni, esperienze condivise e forme di reciproco apprendi-
mento secondo il “metodo aperto di coordinamento”. L’area del lifelong learning
è stata indicata come centrale per tale strategia, non solo per la competitività e
la capacità di impiego degli individui, ma anche per l’inclusione sociale, la citta-
dinanza attiva e lo sviluppo personale76. Nel marzo 2002 il Consiglio europeo a
Barcellona ha approvato il programma di lavoro Education and Tranining 2010,
con lo scopo di implementare concretamente la Strategia di Lisbona rispetto allo
sviluppo del capitale umano, costituendo anche uno specifico gruppo di lavoro
(Educational and Training Coordination Group, ETCG). Le politiche europee per
la formazione continua devono essere quindi considerate in stretto collegamen-
to con la Strategia europea per l’occupazione e con la Strategia di Lisbona per
la crescita e l’occupazione, soprattutto con lo sviluppo del dialogo sociale a livel-
lo micro.
Nella comunità europea, esiste una lunga tradizione di dialogo sociale a tale livel-
lo, come dimostrano i casi storici della Francia, del Belgio e dell’Olanda nei quali
prevale “l’affidamento delle attività di promozione, organizzazione e finanzia-
mento della formazione continua ad una pluralità di strutture di natura prevalen-
temente settoriale controllate dalle parti sociali nella loro espressione bilaterale,
così come il principio dell’adesione volontaria delle imprese ad esse e la contri-
buzione a loro carico calcolata sulla massa salariale”77. Si tratta di un modello
adottato anche nel caso dei fondi paritetici interprofessionali in Italia (vedi sotto).
L’intervento nell’area della formazione continua appare particolarmente cruciale
nel caso italiano. Come registra il Rapporto 2005 dell’ISFOL sulla formazione
continua, in Italia solo il 20% dei lavoratori partecipa ad attività formative, contro
una media europea del doppio (40%), e solo il 25% delle imprese realizza attività
di formazione, contro una media europea del 60%, ovvero ben più del doppio78.
Si tratta di un ritardo nello sviluppo del capitale umano frutto di un circolo vizio-
so determinato da un lato da un sistema economico, manifatturiero e del terzia-
rio, caratterizzato essenzialmente da imprese di piccole dimensioni che ricorro-
no prevalentemente a lavoro con bassi livelli di qualità e istruzione e che hanno
minor propensione ad investimenti nella formazione e dall’altro lato dagli indivi-
dui e dalle famiglie che proprio per queste ragioni strutturali non trovano a loro
volta incentivi verso prolungati percorsi educativi e formativi. Solo l’intervento
pubblico è in grado rompere tale circolo vizioso. Importanti in tal senso sono
state le risorse del Fondo sociale europeo, sia per il ruolo svolto a partire dalla
sua costituzione sia in seguito insieme con lo sviluppo dei fondi interprofessio-
nali autonomamente gestiti dalle parti sociali. Nel periodo 2000-04 a fronte di una
erogazione totale di oltre 11 miliardi di euro, alla formazione dei lavoratori sono
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76 Comunicazione della Commissione europea su “Making a European Area of Lifelong Learning a Rea-
lity”, Brussels, 21 November 2001.

77 ISFOL, Rapporto 2005 sulla formazione continua, Mlps, Rubbettino, Soveria Mannelli, 2006, p 67.

78 Ibidem, p 13.
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stati destinati 2,2 miliardi di euro (quasi il 20%), dei quali ormai solo circa la metà
proveniente dal FSE, mentre sono cresciute le risorse dei fondi interprofessiona-
li. Nel 2004, anno in cui questi ultimi hanno effettivamente iniziato ad operare, a
fronte di 274 miliardi del FSE, se ne hanno 224 dei fondi interprofessionali,
aumentati a 316 nel 2005, di cui 281 con gestione INPS79.
I fondi interprofessionali in Italia sono come noto il risultato di una lunga evolu-
zione, a partire dalla Legge quadro n. 845 del 1978 in materia di formazione pro-
fessionale, che ha incrementato la percentuale relativa alla assicurazione obbli-
gatoria contro la disoccupazione involontaria dello 0,30% sulle retribuzioni sog-
gette all’obbligo contributivo ordinario, di cui i due terzi da destinare al fondo di
rotazione per la formazione professionale e per l’accesso al FSE, poi destinata
per intero a questi. Nel tempo si sono susseguiti diversi provvedimenti in merito,
fino alla Legge Finanziaria per il 2001 che ha istituito appunto i fondi interprofes-
sionali per la formazione continua, grazie al contributo dello 0,30%, la cui quota
prevalente versata all’INPS dai datori di lavoro aderenti ai vari fondi viene per
intero destinata al finanziamento di questi secondo quanto previsto dalla Legge
Finanziaria per il 2005. Come si afferma nel citato Rapporto ISFOL 2005 “il siste-
ma attualmente vigente attribuisce un ruolo principale ai fondi per l’utilizzo dei
contributi versati dalle aziende, nell’ottica di (ri)attribuire le risorse a chi le ha
generate”80. A regime, ai fondi interprofessionali affluiranno circa 300 milioni di
euro all’anno per l’uso esclusivo e socialmente concertato tra le parti della for-
mazione dei lavoratori. Si tratta di una tendenza destinata peraltro a crescere per
l’aumento delle retribuzioni lorde e con trend positivi di occupazione dipenden-
te. In questo modo, si andrà sempre più rafforzando il dialogo sociale a livello
micro su un tema di grande rilevanza per i suoi effetti occupazionali nella econo-
mia della conoscenza.
Come noto, i tipi di finanziamento della formazione continua nell’UE possono
essere classificati in due modelli principali, a seconda che sussistano forme di
investimento e contribuzione volontarie o obbligatorie81. La formula italiana dei
fondi paritetici interprofessionali potrebbe essere considerata una soluzione
intermedia, poiché a fronte di contributi obbligatori restano comunque molto
ampie le opportunità per altre iniziative volontarie sempre nell’ambito di tali fondi.
Rispetto a quelli delle altre realtà nazionali dell’UE, i fondi interprofessionali ita-
liani si caratterizzano, oltre che per la loro esperienza più recente, anche per l’as-
senza di precisi riferimenti di categoria o settoriali e per la gamma ancora ridot-
ta dei servizi erogati, due fenomeni tra loro collegati82. Da un lato le imprese ita-
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79 Ibidem, vedi tab 7 elaborata da Mlps, p 52.

80 Ibidem, p 56.

81 Grelli F, Nobili D, I sistemi di finanziamento della formazione continua in otto paesi comunitari, ISFOL,
Temi e strumenti per la formazione continua, Montanino A (a cura di), Mlps, Rubbettino, Soneria
Mannelli 2006.

82 Ibidem, p 83.
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liane che aderiscono volontariamente ad un fondo possono sceglierne anche
uno diverso da quello di categoria, mentre in altri paesi prevale una logica di
maggior coerenza con l’inquadramento contrattuale di tali organismi bilaterali.
Dall’altro lato, gli interventi di tipo organizzativo, di offerta formativa, di iniziativa
e gestione operativa, di rapporti con le autorità e i servizi locali per l’impiego, che
caratterizzano l’esperienza di una realtà consolidata e territorialmente diffusa
come quella francese, richiederanno un impegno più intenso alle parti sociali
coinvolte nella gestione paritetica dei fondi italiani che pur interessando un terzo
del totale delle imprese con dipendenti restano per il 50% concentrati nelle tre
regioni della Lombardia, del Veneto e dell’Emilia83.
I fondi paritetici interprofessionali costituiscono comunque un esempio rilevante
di dialogo sociale a livello micro, seppure in tale diversità di contesti legali e isti-
tuzionali dei paesi dell’Unione. La crescente importanza di tali fondi nell’UE nel
prossimo futuro deve essere considerata anche alla luce della loro funzione per
anticipare e accompagnare gli effetti dei processi di ristrutturazione aziendale,
mediante interventi di riqualificazione e/o riconversione professionale dei lavora-
tori, così come previsto dai più recenti e citati indirizzi di Strategia europea per
l’occupazione e di dialogo sociale autonomo.
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83 Peraltro attualmente i fondi attivi sono 10, ma i due principali Fondimpresa e Forte assorbono oltre
i due terzi delle risorse finora erogate (384,1 milioni di euro sui 556,5 complessivamente acquisiti:
ibidem, tab 9, p 70).
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3.3 IL DIRITTO DEL LAVORO E DELLE RELAZIONI
INDUSTRIALI

L’attività normativa delle istituzioni europee ha indubbiamente esercitato un’in-
fluenza determinante sull’evoluzione del diritto sostanziale interno e sulle dina-
miche del sistema delle relazioni industriali nazionali.
Il ruolo formalmente riconosciuto alle parti sociali ai sensi degli artt. 13884 e 13985

del Trattato CE ha, inoltre, legittimato le stesse a svolgere una partecipazione
attiva nella implementazione delle politiche comunitarie in materia di politica
sociale, ed in particolare sui temi individuati all’art. 137 del medesimo Trattato:
miglioramento dell’ambiente di lavoro, per proteggere la sicurezza e la salute dei
lavoratori; condizioni di lavoro; informazione e consultazione dei lavoratori; inte-
grazione delle persone escluse dal mercato del lavoro; parità tra uomini e donne
per quanto riguarda le opportunità sul mercato del lavoro ed il trattamento sul
lavoro. Considerando il periodo temporale di indagine della presente ricerca,
fermo quanto sinora chiarito (par. precedente), si procederà in avanti ad esami-
nare le politiche del lavoro implementate in Italia negli ultimi dieci anni su impul-
so del Consiglio e della Commissione europea, evidenziando altresì il ruolo in tal
senso assunto dalle parti sociali. Infine, verranno estese alcune considerazioni in
ordine alla rilevanza ed agli esiti del dialogo sociale settoriale.
La ricostruzione dell’influenza comunitaria sulla legislazione del lavoro nazionale
non può prescindere da un breve richiamo alla struttura ed agli obiettivi della
Strategia europea per l’occupazione (cfr. cap. 1 del volume).
Come noto, infatti, alla fine degli anni Ottanta del secolo scorso, di fronte al signi-
ficativo incremento della disoccupazione in molti paesi europei, la Commissione
europea, durante la presidenza di Jacques Delors, ha intrapreso una rilevante
attività di analisi finalizzata ad individuare le cause che, insieme alla recessione
economica, avevano maggiormente contribuito a rendere tale fenomeno di così

84 Articolo 138:
“1 La Commissione ha il compito di promuovere la consultazione delle parti sociali a livello comu-

nitario e prende ogni misura utile per facilitarne il dialogo provvedendo ad un sostegno equili-
brato delle parti.

2 A tal fine la Commissione, prima di presentare proposte nel settore della politica sociale, consul-
ta le parti sociali sul possibile orientamento di un’azione comunitaria.

3 Se, dopo tale consultazione, ritiene opportuna un’azione comunitaria, la Commissione consulta le
parti sociali sul contenuto della proposta prevista Le parti sociali trasmettono alla Commissione
un parere o, se opportuno, una raccomandazione.

4 In occasione della consultazione le parti sociali possono informare la Commissione della loro
volontà di avviare il processo previsto dall’articolo 139 La durata della procedura non supera nove
mesi, salvo proroga decisa in comune dalle parti sociali interessate e dalla Commissione”.

85 Art 139:
“1 Il dialogo fra le parti sociali a livello comunitario può condurre, se queste lo desiderano, a rela-

zioni contrattuali, ivi compresi accordi.
2 Gli accordi conclusi a livello comunitario sono attuati secondo le procedure e le prassi proprie

delle parti sociali e degli Stati membri o, nell’ambito dei settori contemplati dall’articolo 137, e
a richiesta congiunta delle parti firmatarie, in base ad una decisione del Consiglio su proposta
della Commissione”.
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drammatiche proporzioni e ad elaborare progetti e politiche di intervento idonee
ad invertire una tendenza così socialmente destabilizzante.
Si intende riferirci al Libro Bianco su crescita, sviluppo e occupazione del dicem-
bre del 1993, la cui pubblicazione, seppur solo in via di principio, ha rappresen-
tato la manifestazione ufficiale di una prima organica strategia comunitaria di
contrasto ai problemi legati alla disoccupazione. Con questo fondamentale
documento programmatico, la Comunità europea ha iniziato ad assumere un
ruolo di coordinamento delle politiche nazionali, non solo in campo economico,
ma anche sociale; è stato così posto in essere un importante passo in avanti
verso l’ambizioso obiettivo della realizzazione di un’effettiva coesione politica e
sociale. Nel 1993, tuttavia, le solenni affermazioni di principio seguite alla pub-
blicazione del suddetto Libro Bianco non furono seguite da misure legislative
operative che ne concretizzassero il disegno programmatico. I Governi degli Stati
membri, infatti, non ritennero di dover intervenire attraverso lo stanziamento di
ingenti risorse economiche per l’attuazione di iniziative tese a rivitalizzare sia la
domanda che l’offerta di nuove opportunità di lavoro e di formazione. Solo nel
1994, durante i lavori del Consiglio europeo tenutosi ad Essen, i Capi di governo
degli Stati membri della UE condivisero il carattere improcrastinabile della predi-
sposizione di una politica mirata alla riduzione dei tassi di disoccupazione.
In quell’occasione venne deciso che ogni Paese, con cadenza annuale, avrebbe
dovuto predisporre un documento di programmazione delle misure elaborate in
materia di occupazione, affinché le Autorità comunitarie, dopo averle esaminate
approfonditamente, potessero individuare, tra le stesse, eventuali best practices
ed invitare altri partners comunitari ad adottarle. L’obiettivo dichiarato era quello
di determinare un “aumento dell’intensità della crescita occupazionale, in parti-
colare attraverso un’organizzazione del lavoro più flessibile” conforme “tanto agli
auspici dei lavoratori quanto alle esigenze della concorrenza”. Ad Essen, quindi,
vengono per la prima volta definite a livello europeo linee di azione comune a
breve ed a medio termine in materia di occupazione; questo tema diventa final-
mente una common concern, una questione di interesse comune e, raggiunta
tale consapevolezza, apparve naturale riprendere alcune linee guida del Libro
Bianco e sfruttarne la completezza progettuale.
Anche in quest’occasione, tuttavia, malgrado la condivisa consapevolezza circa
la gravità delle dimensioni della disoccupazione e dell’assoluta necessità di porvi
rimedio, non seguirono immediatamente provvedimenti normativi o concrete
azioni di programma. Solo nel 1997, con la sottoscrizione del Trattato di Amster-
dam, gli Stati membri hanno infine concordato di assumere, questa volta in chia-
ve assolutamente vincolante, una reciproca obbligazione legale per la soluzione
dei problemi legati all’occupazione, attribuendo grande rilevanza al ruolo rivesti-
to dalle parti sociali nell’attuazione delle politiche del lavoro.
Sulla base di tali principi, è stato modificato il Trattato istitutivo della Comunità
europea, che, ora, all’art. 2, prevede tra i compiti istituzionali di quest’ultima anche
il raggiungimento ed il mantenimento di un “elevato livello di occupazione”.
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In vista dell’attuazione di un coordinamento comunitario delle politiche per l’oc-
cupazione, per non spogliare gli Stati membri della rispettiva sovranità in un set-
tore socialmente così importante, si è fatto ricorso all’adozione di strumenti deci-
sionali privi di efficacia direttamente vincolante, cd. Soft law, evitando di intra-
prendere la via forzosa dell’armonizzazione normativa che, tuttavia, manteneva
la sua potenziale valenza di “rimedio di sicurezza”, cui ricorrere in caso di inerzia
dei Paesi membri.
Le conclusioni della Presidenza, le comunicazioni della Commissione, i comu-
nicati annuali, le stesse linee guida ed orientamenti per l’occupazione costitui-
scono tutti elementi da inquadrare nell’ambito di questo processo di armonico
e spontaneo ravvicinamento degli ordinamenti nazionali; tali elementi, del resto,
secondo quanto evidenziato da attenta dottrina, “stimolano l’integrazione euro-
pea senza introdurre nuove norme legali; (…) si tratta di un diritto informale,
basato sulla mutua responsabilità tra gli Stati, che permette di introdurre rilevanti
politiche comunitarie anche quando il trattato non fornisca una base legale suf-
ficiente”86.
Accanto al cosiddetto diritto informale, è risultato altresì determinante l’approc-
cio concertativo, considerato quale quello maggiormente indicato alla regola-
mentazione di profili giuridici connessi ai temi di politica sociale di cui all’art. 137
del Trattato CE in un contesto storico-politico caratterizzato da una continua
mutevolezza del contesto. Esso, infatti, è stato ritenuto idoneo ad elaborare stru-
menti regolatori che, in quanto espressione di un dialogo tripartito, costituissero
misure condivise dalla generalità dei consociati ed in grado di contemperare i
diversi interessi in conflitto. In dottrina, è stato evidenziato che “alla base dell’a-
dozione di tale modello si è voluto di recente porre il cd. principio di sussidiarietà,
inteso in questo caso in senso orizzontale, come criterio ordinatore dei rapporti
fra diritto statuale e quello prodotto dalle formazioni collettive intermedie (...)”87.
Fermo quanto sopra, occorre aggiungere che l’avvio di un’azione congiunta e
concertata di contrasto ai problemi occupazionali presenti negli Stati membri è
stata formalizzata durante i lavori del Consiglio europeo straordinario sull’occu-
pazione, tenutosi a Lussemburgo nel novembre del 1997 con cui è stata avviata
la “Strategia europea per l’occupazione” (in proposito, si rinvia al cap. 1). In que-
st’occasione, pur nella diversità delle rispettive situazioni socio-politiche e nel
rispetto della libertà di scelta e dell’autonomia politica dei singoli Stati membri, è
stata unanimemente condivisa la necessità di rendere il mercato del lavoro più
elastico, flessibile e dinamico. A tal fine, la Commissione ha ritenuto che per
intervenire drasticamente sul mercato del lavoro, inserendo tutti quegli aggiusta-
menti necessari ad una sua piena flessibilizzazione, occorresse rifarsi ad un
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86 Kenner J, “Il capitolo sull’occupazione del Trattato di Amsterdam e le politiche della terza via: quali
prospettive per la soft law?”, in Diritto delle relazioni industriali, 1999, n 4, p. 415 e ss.

87 Ferrante V, “Nuovi sviluppi per il dialogo sociale europeo: la direttiva sul lavoro a termine”, in Euro-
pa e diritto privato, 2000.
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sistema collaborativo, che riunisse le istanze di tutte le parti sociali interessate
alle dinamiche occupazionali.
Questa stessa idea, peraltro espressiva dell’esigenza di restituire maggiore
democraticità all’attività delle istituzioni comunitarie troppo spesso accusate di
operare senza una reale base sociale di rappresentatività e con un approccio
meramente tecnocratico, era stata già formulata nel 1988 all’interno del docu-
mento La dimensione sociale del mercato interno, in cui la Commissione aveva
proposto la costituzione di un Tavolo europeo delle relazioni industriali (European
Industrial Area), dove fare incontrare costantemente le parti sociali, protagoniste
delle vertenze occupazionali, in vista di un confronto più aperto e costruttivo sui
problemi e sulle esigenze dei lavoratori e delle aziende.
Su questa falsariga, peraltro, tramite l’adozione di un apposito Protocollo, è stato
successivamente adottato ed allegato al Trattato di Maastricht l’Accordo sulla
politica sociale (APS), nell’ambito del quale venne prefigurata la possibilità del
concorso dell’autonomia collettiva ai fini dell’elaborazione della disciplina dei
rapporti di lavoro e nella trasposizione degli atti normativi comunitari negli ordi-
namenti interni. Tale concorso è stato definitivamente istituzionalizzato con il già
ricordato Trattato di Amsterdam, il quale - mediante gli articoli 138-139 (nuova
numerazione) del Trattato CE - ha inquadrato il “dialogo sociale”, ed in partico-
lare gli accordi che ne costituiscono espressione, tra le fonti del diritto sociale
comunitario.
Le parti sociali di livello europeo, accanto all’esercizio di un ruolo consultivo a sup-
porto della Commissione europea, sono state così legittimate a definire, di propria
iniziativa, particolari tematiche sociali ed occupazionali, di interesse comune, da
affrontare nell’ambito di una libera concertazione. È stato loro riconosciuto il dirit-
to ad essere consultate sulle proposte legislative in materia sociale e la facoltà di
chiedere esplicitamente che una determinata misura, finalizzata allo sviluppo del-
l’occupazione, potesse essere definita e perfezionata attraverso un procedimento
di elaborazione di natura convenzionale, piuttosto che legislativa88.
È così riconosciuto, in capo al dialogo sociale, una funzione suppletiva o sussi-
diaria degli ordinari strumenti di produzione normativa comunitaria, i quali ven-
gono chiamati a recepire ex post, ed in funzione autorizzatoria, quanto già stabi-
lito in sede di contrattazione collettiva.
Parte della dottrina89, in ordine a questo processo di evoluzione, anche concer-
tata, del sistema giuridico comunitario, ha rilevato che “il dialogo tra le parti
sociali aprì la strada a successivi esperimenti di negoziazione collettiva e (...) evi-
denziò il ruolo di norme non vincolanti, ma meramente orientative, volte ad attrar-
re nell’orbita di un potere di indirizzo e di sollecitazione della Commissione sog-
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88 Per un’illustrazione più completa di questi processi si rinvia a Del Punta R, Lezioni di diritto del lavo-
ro, Giuffrè, Milano, 2006, p 119.

89 Sciarra S, Di fronte all’Europa Passato e presente del diritto del lavoro, WP CSDLE “Massimo D’Anto-
na”, n 12/2003, p 18.
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getti ancora privi di una specifica identità istituzionale, quali erano per l’appunto
le parti sociali”.
Il dialogo sociale ha, così, assunto una tale rilevanza da divenire in sé “(...) un
obiettivo della politica della Comunità e, inoltre, (…) un modus agendi della Com-
missione nella politica sociale (in senso lato)”90. Va, in merito, aggiunto che nel
“Rapporto finale del Gruppo di Alto Livello sulle Relazioni Industriali e cambia-
mento nell’Unione europea”, presentato nel gennaio del 2002, il ruolo delle parti
sociali è stato particolarmente valorizzato, tanto che è stato osservato che “un
loro più forte ruolo politico accrescerebbe la legittimità e la visibilità del dialogo
sociale, sia a livello europeo che nazionale. In particolare, la possibilità di uno
scambio aperto e diretto con i rappresentanti del Consiglio su base periodica
aumenterebbe l’importanza del dialogo sociale europeo ed offrirebbe alle parti
sociali nazionali un importante ulteriore incentivo a partecipare attivamente al
dialogo sociale europeo”91.
Le modalità di partecipazione, a carattere consultivo-collaborativo, delle parti
sociali ai processi di formazione dei provvedimenti normativi della Comunità
europea sono state correttamente accostate a quell’orientamento teorico deno-
minato “terza via”, per esprimere l’alternativa tra i due sistemi tradizionali di rife-
rimento (da una parte, la strategia normativa, sovraordinata e centralizzata; dal-
l’altra, il completo decentramento decisionale), e per rivendicare l’esistenza e l’u-
tilità di una diversa opzione strategica capace di rendere compatibili situazioni
astrattamente inconciliabili come la stabilità dell’impiego e l’organizzazione fles-
sibile delle risorse umane. A tal proposito, deve essere ancora rilevato come
Marco Biagi ebbe ad affermare che “la modernizzazione delle regole che gover-
nano il nostro mercato del lavoro non può infatti che avvenire nel contempera-
mento tra le esigenze di flessibilità delle imprese e le istanze di tutela dei lavora-
tori: è questo il motivo per cui il cambiamento richiede soluzioni pragmatiche,
maturate con il consenso delle parti sociali e, dunque, all’insegna della concerta-
zione”92. Questa strategia fonda le proprie radici nella consapevolezza che attra-
verso “un meccanismo decisionale governativo basato sul partenariato sociale”93
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90 Arrigo G, Intervento al Seminario: “Il libro bianco e la legge delega”, in Rivista Giuridica del Lavoro
e della Previdenza Sociale, 2002, 1, p 206-208 È importante notare come l’Autore sottolinei, inoltre,
che “il parere negativo o la disapprovazione di una certa misura indicata dal Governo come priorita-
ria, espresso dalle parti sociali in modo motivato” non costituiscano un veto, bensì uno stimolo per
la Commissione, che essendo tenuta, ai sensi dell’art 138, co 1, del Trattato a promuovere il dialogo
sociale, deve “recepire in modo equilibrato il diverso parere” e trovare gli accorgimenti necessari a
ravvicinare le posizioni .

91 Rapporto del Gruppo di Alto Livello sulle relazioni industriali e cambiamento nell’Unione europea,
Bruxelles, gennaio 2002, p 34.

92 Biagi M, La nuova disciplina del lavoro a tempo parziale tra tradizione e modernizzazione, scritto que-
sto pubblicato in Biagi M. (a cura di), Il lavoro a tempo parziale, Il sole 24 Ore, Milano, 2000 e ripro-
posto all’interno del volume Marco Biagi, Un giurista progettuale, Montuschi L, Tiraboschi M., Treu T
(a cura di), Collana Adapt - Fondazione, Giuffré, Milano, 2003, p 206.

93 Esemplificativamente, può evidenziarsi come nella Decisione del Consiglio n 578 del 22 luglio 2003
(relativa agli orientamenti per l’occupazione per il medesimo periodo), quindi in un momento già di
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possa trovarsi più facilmente il migliore contemperamento dei reciproci interessi,
funzionale allo sviluppo di un mercato del lavoro libero da un’impostazione
eccessivamente dirigistica, centralizzata ed unilaterale.
Diversi tra i più importanti provvedimenti in materia di diritto del lavoro introdotti
nell’ultimo decennio nel nostro ordinamento sono espressivi di uno dei due
approcci utilizzati dalle istituzioni comunitarie: di soft law, per quanto concerne
gli orientamenti comunitari: di hard law, con riferimento, invece, agli esiti (basti
pensare alle direttive in materia di part-time, lavoro a termine e congedi parenta-
li) del confronto intercategoriale europeo sviluppato sulla base dei criteri indivi-
duati nell’Accordo sulla Politica Sociale, o della commistione di entrambi.
Peraltro, come ben evidenziato dalla Commissione, con la comunicazione n. 557 del
12 agosto 2004 (“Partenariato per il cambiamento in un’Europa allargata - Rafforza-
re il contributo del dialogo sociale europeo”), deve, inoltre, essere sottolineato
come, “nel corso di questi ultimi anni, si è assistito ad uno spostamento qualitativo
della natura del dialogo sociale verso una maggior autonomia: le parti sociali adot-
tano sempre più frequentemente testi di nuova generazione, con cui si assumono
determinati impegni o formulano raccomandazioni ai loro membri nazionali e cerca-
no attivamente di applicare il contenuto del testo al livello nazionale”. In tal senso,
basti pensare ai testi di nuova generazione in materia di telelavoro (luglio 2002), di
stress legato al lavoro (ottobre 2004), nonché ai due accordi con cui è stato indivi-
duato un quadro d’azione per lo sviluppo delle competenze e delle qualifiche lungo
tutto l’arco della vita (febbraio 2002) e sulla parità uomo-donna (marzo 2005)94.
Questa evoluzione del dialogo sociale è coerente con lo sforzo generale prodot-
to dalla Commissione per migliorare la governance europea: la prossimità alle
diverse realtà del posto di lavoro e la partecipazione attiva alla contrattazione
collettiva rendono, infatti, le parti sociali come attori imprescindibili nella costru-
zione di una maggiore coesione politico-sociale della collettività comunitaria,
soprattutto quando operano a livello europeo attraverso schemi procedurali
autonomi, che non richiedono necessariamente passaggi istituzionali ai fini del
riconoscimento della loro attività negoziale. È soprattutto in quest’ambito che si
realizza quel mutuo e reciproco riconoscimento che costituisce il prius genetico
di ogni buona prassi di relazioni industriali95.
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qualche anno successivo al varo della Strategia europea per l’occupazione, la rilevanza dell’attività
della parti sociali è stata particolarmente rimarcata: “L’efficace attuazione degli orientamenti per
l’occupazione richiede la partecipazione attiva delle parti sociali in tutte le fasi, dalla concezione
delle politiche alla loro attuazione”.

94 In ordine alla procedura prevista ai fini dell’attuazione di tale accordo, appare interessante quanto in
esso disposto: “Gli organismi membri di UNICE/UEAPME, CEEP e ETUC (unitamente alla commissione di
collegamento EUROCADRES/CEC) promuoveranno le azioni quadro negli Stati membri in tutti gli ambiti
di competenza, pur tenendo presenti i provvedimenti nazionali, attraverso interventi congiunti e sepa-
rati, a seconda del caso Dato l’interesse della materia in esame, le parti sociali hanno anche deciso di
trasmettere il documento in oggetto a tutti gli attori coinvolti a livello europeo e nazionale, incluse le
parti sociali a livello orizzontale nella UE, le autorità pubbliche nazionali della UE ecc”.

95 Si rinvia, in tal senso, a Biagi M, “Contrattare: la libertà di riconoscersi”, in Contratti & contratta-
zione collettiva, marzo 2001.
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Per quanto riguarda gli orientamenti comunitari in materia di occupazione - che
saranno nel prosieguo illustrati con riferimento ai singoli istituti giuridici ogget-
to di trattazione - occorre, infine, aggiungere che la SEO è stata, in parte qua,
rivisitata in occasione del Consiglio di Lisbona del 2005, laddove è stato deci-
so che gli obiettivi occupazionali avrebbero dovuto essere esaminati congiun-
tamente agli indirizzi di politica economica96, visto che, in molti casi, il manca-
to raggiungimento dei suddetti obiettivi era stato pesantemente influenzato
dalle contingenti condizioni economico-finanziarie in cui versavano i singoli
Stati membri. Pertanto, proprio durante i lavori del suddetto Consiglio, si è
convenuto che, in avanti, sarebbero stati formulati solo orientamenti integrati97.
Inoltre, anche in quest’occasione, è stato giudicato di vitale importanza deter-
minare le condizioni idonee per un sempre maggiore coinvolgimento, accanto
alle istituzioni comunitarie e nazionali, delle parti sociali nella implementazione
delle misure funzionali alla revisione intermedia della Strategia europea per
l’occupazione: conseguentemente, è stato promosso un partenariato per la
crescita e l’occupazione98.

3.3.1 Le direttive e il loro recepimento
L’incidenza sul nostro ordinamento giuridico degli esiti dell’attività legislativa
condotta dalle Istituzioni comunitarie, quando possibile supportata ed integrata
dal lavoro e dell’esperienza negoziale delle parti sociali di livello intercategoriale
europeo, verrà di seguito esaminata con riferimento ad alcuni tra i profili del dirit-
to del lavoro di maggiore rilevanza rispetto alla regolamentazione del mercato del
lavoro nazionale99.

Part-time
L’esperienza normativa in tema di lavoro part-time costituisce la riprova della
possibile commistione tra approcci di soft e di hard law, cui si è accennato prima.
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96 Nel documento finale redatto a conclusione dei lavori di questo Consiglio, è stato rilevato che, con
immediato riferimento alle politiche finanziarie funzionali all’attuazione della Strategia di Lisbona, è
risultata largamente condivisa tra i partner europei l’idea per cui “condizioni macroeconomiche soli-
de sono essenziali per sostenere gli sforzi a favore della crescita e dell’occupazione Le modifiche al
patto di stabilità vi contribuiranno, permettendo al contempo agli Stati membri di svolgere piena-
mente il loro ruolo nel rilancio di una crescita a lungo termine”.

97 Si veda Spattini S, “La Relazione annuale sui progressi nell’attuazione della Strategia di Lisbona”, in
Diritto della Relazioni Industriali, 2006, 2, pp. 571-575.

98 Sia permesso di rinviare, in proposito, al Rapporto ISFOL, 2005, pp. 107 e ss.

99 Per ragioni di sintesi, non è stato possibile esaminare in questa sede molti provvedimenti normativi
comunitari che, coerentemente agli orientamenti in materia di occupazione, hanno contribuito a
disciplinare importanti istituti attinenti al diritto del lavoro e che, successivamente, hanno, altresì,
trovato recepimento nel nostro ordinamento. Ex plurimis, basti in tal senso pensare alla rilevanza
della direttiva quadro n. 83/391/CE relativa alle misure volte a promuovere il miglioramento della
sicurezza e della salute dei lavoratori durante il lavoro, ed ancora alle numerosissime direttive che,
in attuazione della prima, sono state successivamente emanate nel medesimo campo e che in Italia
hanno ricevuto dignità giuridica con i D.Lgs. n. 626/1994 e 242/1996 e loro successive modifiche.



| 3 LA RIFORMA DEL DIRITTO DEL LAVORO E DELLE RELAZIONI INDUSTRIALI 125

Già nei primi orientamenti comunitari, quelli formulati per il 1998 e definiti con la
risoluzione del Consiglio europeo del 15 dicembre 1997, infatti, è stato, in tema,
stabilito che, al fine di promuovere la modernizzazione dell’organizzazione del
lavoro e delle forme di lavoro: “le parti sociali sono invitate a negoziare, agli
appropriati livelli, in particolare al livello settoriale ed aziendale, accordi per
modernizzare l’organizzazione del lavoro, incluse le tipologie di lavoro flessibile,
con l’obiettivo di rendere le imprese produttive e competitive e raggiungere il
necessario bilanciamento tra flexibility and security. Alcuni accordi, ad esempio,
potranno determinare l’orario di lavoro in termini annuali, la riduzione dell’orario
di lavoro, la riduzione dello straordinario, lo sviluppo del part-time, la formazione
continua ed i periodi di aspettativa”.
Per quanto concerne l’attività cui sono chiamati i singoli Stati, inoltre, è stato
sancito, tra gli orientamenti di cui sopra, che ciascuno Stato membro dovrà esa-
minare la possibilità di incorporare nel proprio ordinamento tipologie contrattua-
li più adattabili, tenendo presente che le forme di impiego sono sempre più sog-
gette a cambiamento. Queste tipologie contrattuali più flessibili dovranno garan-
tire al contempo un adeguato livello di sicurezza e tutele, compatibilmente con le
esigenze delle imprese. Il richiamo al part-time è, dunque, ben presente tra le
guidelines che il Consiglio ha rivolto ai legislatori nazionali già nel contesto della
fase della SEO.
Sempre tra gli orientamenti per il 1998, è stato ancora evidenziato che gli istituti
come i periodi di aspettativa, i congedi (career breaks), i congedi parentali ed il
lavoro part-time rappresentano politiche legislative di particolare importanza per
gli uomini e le donne; pertanto, il perfezionamento di direttive, nonché la defini-
zione di accordi tra le parti sociali in materia rappresentano obiettivi da attuare e
da monitorare costantemente.
Prima ancora della definizione della suddetta indicazione di politica legislativa, che
peraltro verrà ripresa quasi integralmente anche negli orientamenti per l’occupazio-
ne degli anni successivi, il contratto di lavoro part-time era comunque stato ogget-
to in Europa di attenzione da parte delle parti sociali di livello intercategoriale.
Con riferimento a questa tipologia contrattuale, infatti, il dialogo sociale europeo
ha trovato un importante riconoscimento istituzionale con la sottoscrizione del-
l’accordo quadro del 6 giugno 1997 ad opera delle organizzazioni intercategoria-
li a carattere generale: UNICE (Unione delle confederazioni europee dell’industria
e dei datori di lavoro), CCPE (Centro europeo dell’impresa pubblica), CES (Con-
federazione europea dei sindacati); in quella sede, in totale coerenza con la con-
cordata elaborazione programmata della politica sociale all’interno della UE è
stato, infatti, evidenziato come, tra gli strumenti idonei a rendere flessibile il mer-
cato del lavoro, il contratto di lavoro a tempo parziale, o part-time, fosse certa-
mente uno dei più apprezzabili.
Come detto, l’accordo intercategoriale costituisce una palese manifestazione
delle potenzialità insite nelle procedure di produzione normativa proprie della cd.
terza via: in vista dello sviluppo di rapporti di lavoro più dinamici ed elastici, infat-
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ti, è stata utilmente ricercata la partecipazione fattiva delle parti sociali alla ela-
borazione della politica comunitaria, basata sulla condivisione di comuni obietti-
vi macroeconomici.
Nel dettaglio, nell’accordo citato del 1997, le categorie contraenti furono d’ac-
cordo nel sottolineare alcune priorità:
• sopprimere le discriminazioni nei confronti dei lavoratori a tempo parziale e

migliorare la qualità del lavoro a tempo parziale;
• facilitare lo sviluppo del lavoro a tempo parziale su base volontaria e contri-

buire all’organizzazione flessibile dell’orario di lavoro in modo da tener conto
dei bisogni degli imprenditori e dei lavoratori;

• identificare ed esaminare gli ostacoli di natura giuridica o amministrativa che pos-
sono limitare le possibilità di lavoro a tempo parziale e, se del caso, eliminarli.

Nello stesso testo è stata anche elaborata una prima misura funzionale all’attua-
zione delle ricordate affermazioni di principio, soprattutto di quanto contenuto al
citato punto 3, e del principio di non discriminazione; è stato, infatti, stabilito che
“i datori di lavoro dovrebbero prendere in considerazione, tra le altre cose, le
misure finalizzate a facilitare l’accesso al lavoro a tempo parziale a tutti i livelli del-
l’impresa, ivi comprese le posizioni qualificate e con responsabilità direzionali e,
nei casi appropriati, le misure finalizzate a facilitare l’accesso dei lavoratori a
tempo parziale alla formazione professionale per favorire carriera e mobilità pro-
fessionale”.
Nel pieno rispetto dell’art. 138 del Trattato CE, tale accordo intercategoriale è
stato fatto proprio dal Consiglio europeo, che l’ha trasposto nella direttiva n.
1997/81/CE del 15 dicembre 1997.
In tale direttiva, salva l’inderogabilità del principio di non discriminazione, è stato
riservato agli Stati membri, in sede di recepimento, un ampio margine di autono-
mia nell’elaborazione del campo di applicazione della norma e della disciplina
concretamente applicabile, anche attraverso l’identificazione degli ostacoli di
natura legale o amministrativa che possano limitare la diffusione del lavoro a
tempo parziale e, dove possibile, la previsione della loro eliminazione.
Astenendosi dall’introdurre specifiche norme di dettaglio, si è sollecitato lo sfor-
zo comune dei Paesi membri verso il perseguimento di obiettivi collettivamente
concordati in sede comunitaria ed inseriti nello stesso Trattato istitutivo ed è
stato, inoltre, stabilito che ciascuno Stato membro “potrà mantenere o introdur-
re disposizioni più favorevoli, (...) ma l’attuazione della presente direttiva non potrà
giustificare alcun regresso rispetto alla situazione vigente in ciascuno Stato mem-
bro”.
Peraltro, in virtù dell’integrazione, già ricordata, dell’APS nel Trattato CE, la fun-
zione suppletiva riconosciuta alla contrattazione collettiva nelle procedure di for-
mazione degli atti normativi comunitari in materia sociale, può esplicare pari-
menti efficacia anche nella successiva fase del recepimento di questi ultimi negli
ordinamenti giuridici degli Stati membri. In altre parole, anche ai fini del recepi-
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mento nei singoli ordinamenti interni, è consentito ai sensi dell’art. 138 del Trat-
tato CE il ricorso ad un iter procedimentale che nuovamente chiami in causa la
contrattazione collettiva, così da pervenire, di volta in volta, alla elaborazione di
testi normativi quanto più possibile rispondenti alle diverse e rilevanti istanze
sociali rappresentate proprio in sede negoziale.
In relazione al part-time, tuttavia, in Italia non sono stati perfettamente rispettati
i necessari passaggi funzionali alla elaborazione di un testo di recepimento della
direttiva n. 1997/81/CE totalmente suffragato dal consenso delle parti sociali. Il
Governo, infatti, ha allora presentato alle diverse organizzazioni di rappresentan-
za una bozza di disegno di legge non precedentemente concordato con le stes-
se. Il successivo confronto ha così risentito di questa circostanza e, nell’impos-
sibilità - successivamente registratasi - di pervenire alla definizione di un soddi-
sfacente accordo collettivo, l’Esecutivo, in virtù della Legge Delega n. 25/1999
(legge comunitaria per il 2000) ha, infine, optato per procedere unilateralmente
alla adozione del Decreto Legislativo n. 61 del 25 febbraio 2000100, per il recepi-
mento della richiamata direttiva.
Il Legislatore interno, con il provvedimento appena citato, ha dato soddisfazione
ad esigenze di flessibilizzazione dei rapporti di lavoro, avvertite come sempre più
pressanti, non solo in ambito datoriale. In tal senso, si è in particolare procedu-
to all’eliminazione di alcuni rigidi vincoli contenuti nella legislazione precedente
(ad esempio, l’invariabilità dell’orario di lavoro originariamente concordato) che
rendevano il part-time poco accattivante per le imprese.
Più in dettaglio, in presenza del consenso del part-timer, è stato con il D.Lgs. n.
61/2000 legittimato, rispetto al passato (art. 5, L. n. 863/1984): l’inserimento nel
contratto di cd. clausole elastiche per la variazione dei turni di lavoro, assicuran-
do contemporaneamente, però, al lavoratore la possibilità di esercitare in propo-
sito un diritto di ripensamento (una sorta di recesso); lo svolgimento del lavoro
supplementare, per consentire che le prestazioni dei dipendenti potessero arti-
colarsi su archi temporali superiori rispetto a quelli determinati, in via ordinaria,
nel contratto individuale.
Entrambe queste innovazioni, nel quadro di una legislazione nazionale, di norma,
particolarmente garantista, sono state perfezionate con l’introduzione di alcuni
temperamenti diretti a tutelare le insopprimibili esigenze dei lavoratori.
Ad appena un anno dalla sua emanazione, il suddetto provvedimento normativo
è stato, tuttavia, significativamente modificato dal D.Lgs. n. 100 del 26.2.2001,
che - probabilmente in risposta ad alcune legittime istanze provenienti dal setto-
re imprenditoriale - ha conformato la disciplina del part-time in termini maggior-
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100 Peraltro, la necessarietà dell’intervento del Legislatore è stata sottolineata anche dalla Corte Costi-
tuzionale, che, con sentenza n 45/2000, ha dichiarato inammissibile il referendum abrogativo delle
norme in materia di lavoro part-time contenute nella previgente disciplina legislativa del 1984 (art
5, L n 863), a meno di non volere contrastare l’ordinamento comunitario con il verificarsi di una
lacuna normativa in merito ad un istituto giuridico unanimemente ritenuto di vitale importanza per
le dinamiche occupazionali europee.
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mente flessibili. In particolare è stata modificata proprio la disciplina dei due pro-
fili di regolamentazione sopra evidenziati: clausole elastiche e lavoro supplemen-
tare. Il processo di evoluzione in termini di ulteriore flessibilizzazione del rapporto
di lavoro a tempo parziale è stato sviluppato anche a seguito dell’introduzione
della riforma del mercato del lavoro disposta con il D.Lgs. n. 276/2003101, di
attuazione alla Legge n. 30 del 14 febbraio 2003, a sua volta ispirata dalle consi-
derazioni formulate nel cd. “Libro Bianco sul mercato del lavoro” del Ministero del
Lavoro (v. cap. 2). In ordine alla disciplina nazionale in materia di lavoro a tempo
parziale, scaturita dalla stratificazione delle fonti così illustrate deve, infine, rile-
varsi come non siano mancate aspre polemiche in relazione alla compatibilità
(soprattutto in relazione all’osservanza della cd. clausola di non regresso conte-
nuta nella direttiva n. 1997/891/CE) rispetto alla fonte comunitaria, specie in ordi-
ne all’impatto che le clausole elastiche e flessibili potrebbero avere sulle esigenze
di conciliazione tra tempi di vita e di lavoro. In proposito, però, deve invero segna-
larsi come non sia stata, ancora, sollevata davanti ad un giudice nazionale alcuna
eccezione di illegittimità del D.Lgs. n. 61/2000, e sue successive modifiche, per
violazione della normativa comunitaria in materia di lavoro part-time.

Lavoro a termine
Considerazioni del tutto analoghe rispetto a quelle appena estese valgono per il
contratto di lavoro a tempo determinato che rientra tra quelle forme che, secon-
do gli orientamenti comunitari per l’occupazione, dal 1998 in poi, dovrebbero
permettere di modernizzare l’organizzazione del lavoro, con l’obiettivo di rende-
re le imprese maggiormente produttive e competitive e, al contempo, di raggiun-
gere il necessario bilanciamento tra flexibility and security102.
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101 Le modifiche apportate dall’art 46 del DLgs n 276/2003 al DLgs n 61/2000 sono state motivate in
base ad una presunta non conformità del suddetto testo di recepimento della Direttiva CE n
81/1997, in quanto lo stesso avrebbe introdotto una serie di ostacoli, anche di natura amministra-
tiva, al ricorso al part-time, nonostante il disegno comunitario intendesse facilitarne l’utilizzo.

102 Sulla rilevanza del bilanciamento tra questi due distinti elementi che devono essere compresenti
nelle politiche del lavoro, il Consiglio, con la decisione n 578 del 22 luglio 2003 (relativa a orien-
tamenti per le politiche degli Stati membri a favore dell’occupazione), ha così sintetizzato la pro-
pria posizione: “Il raggiungimento del giusto equilibrio tra flessibilità e sicurezza aiuterà a soste-
nere la concorrenzialità delle imprese, aumenterà la qualità e la produttività sul posto di lavoro e
faciliterà l’adattabilità delle aziende e dei lavoratori alle trasformazioni economiche Al riguardo, i
Consigli europei di Barcellona e di Bruxelles hanno invitato in particolare a procedere a una revi-
sione della normativa del lavoro, rispettando nel contempo il ruolo delle parti sociali (.)” Da ulti-
mo, con il Libro Verde “Modernizzare il diritto del lavoro per rispondere alle sfide del XXI Secolo”
del 22.112006 (708), la Commissione europea ha evidenziato che “I contratti atipici e i contratti
standard flessibili consentono alle imprese di adeguarsi rapidamente all’evoluzione delle scelte dei
consumatori e delle tecnologie e a nuove opportunità per attrarre e mantenere una manodopera più
diversificata, grazie ad un migliore adeguamento dell’offerta e della domanda di manodopera I lavo-
ratori, dal canto loro, hanno maggiori opzioni, in particolare per quanto riguarda l’organizzazione
dell’orario di lavoro, le possibilità di carriera, un migliore equilibrio tra la vita familiare e profes-
sionale e la formazione, oltre ad una maggiore responsabilità personale” Tuttavia, nel medesimo
documento, la Commissione non ha mancato di rilevare come “risulta tuttavia che la diversificazio-
ne dei tipi di contratti può avere alcuni effetti negativi Una parte dei lavoratori rischiano di cade-
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Più in dettaglio, negli orientamenti per l’occupazione formulati nella risoluzione
del Consiglio del 22 febbraio 1999, è stato affermato che “ciascuno Stato mem-
bro esaminerà l’opportunità di introdurre nella sua legislazione tipi di contratto più
adattabili per tener conto del fatto che l’occupazione assume forme sempre più
diverse. Le persone che lavorano nel quadro di un contratto di questo tipo
dovrebbero beneficiare nel contempo di sicurezza sufficiente e di un migliore
inquadramento professionale, compatibile con le esigenze delle imprese”103.
Anche in relazione a questa tipologia contrattuale il dialogo sociale intercatego-
riale europeo, a seguito dell’espressa richiesta delle parti alla Commissione euro-
pea, ha permesso la definizione di un accordo, stipulato il 18 marzo 1999 sem-
pre da UNICE, CEEP e CES, ai fini della regolamentazione dell’istituto. Que-
st’accordo, pochi mesi dopo, è stato recepito, in allegato, nella direttiva n.
1999/70/CE del 28 giugno 1999.
Dal considerando n. 14 dell’accordo quadro allegato alla suddetta direttiva in
materia di lavoro a termine, traspare immediatamente come il Legislatore comu-
nitario abbia mirato all’introduzione di un testo legislativo utile a “migliorare la
qualità del lavoro a tempo determinato”, nonché a “creare un quadro per la pre-
venzione degli abusi derivanti dall’utilizzo di una successione di contratti o rap-
porti di lavoro a tempo determinato”.
Quest’ultimo aspetto aggiunge un elemento ulteriore rispetto al principio base
della non discriminatorietà del trattamento economico e giuridico del lavoratore
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re ancora nella trappola di un succedersi di attività di breve durata e di bassa qualità, con un insuf-
ficiente livello di protezione sociale, che li lascia in una situazione di vulnerabilità Questi impieghi
possono tuttavia servire da trampolino per alcune persone, spesso quelle che hanno particolari dif-
ficoltà, per integrarsi nel mercato del lavoro” Il bilanciamento tra le diverse esigenze rimane, dun-
que, un obiettivi irrinunciabile per tutti coloro che, a livello istituzionale o negoziale, sono impe-
gnati nello sforzo di assicurare migliori condizioni di lavoro ai lavoratori dell’Unione europea.

103 Ed ancora, nella decisione del Consiglio del 19 gennaio 2001 relativa a orientamenti per le politi-
che degli Stati membri a favore dell’occupazione per il 2001, è stato affermato che “Gli Stati mem-
bri, se del caso assieme alle parti sociali, o sulla scorta di accordi negoziati dalle parti sociali:
- esamineranno il quadro normativo esistente e vaglieranno proposte relative a nuovi provvedi-

menti e incentivi per assicurarsi che essi contribuiscano a ridurre gli ostacoli all’occupazione,
ad agevolare l’introduzione di un’organizzazione del lavoro moderna e ad aiutare il mercato del
lavoro ad adeguarsi ai mutamenti strutturali in campo economico,.

- al tempo stesso, tenendo in considerazione la crescente diversificazione delle forme di lavoro,
esamineranno la possibilità di contemplare nella normativa nazionale tipologie contrattuali più
flessibili e faranno in modo che coloro che lavorano con nuovi contratti di tipo flessibile goda-
no di una sicurezza adeguata e di una posizione occupazionale più elevati, compatibili con le
esigenze delle aziende e le aspirazioni dei lavoratori” Da ultimo, con gli orientamenti per l’oc-
cupazione individuati nella decisione del Consiglio del 12 luglio 2005 e, altresì, confermati in
quella del 18 luglio 2006, si è ulteriormente rimarcata l’attenzione comunitaria verso forme di
impiego capaci di rispondere alle istanze di un mercato del lavoro che deve necessariamente
fare i conti con una economia sempre più globalizzata e competitiva: “Favorire al tempo stes-
so flessibilità e sicurezza occupazionale e ridurre la segmentazione del mercato del lavoro,
tenendo debito conto del ruolo delle parti sociali, tramite () l’adeguamento della legislazione
in materia di lavoro, tramite un eventuale riesame degli accordi contrattuali e delle disposi-
zioni relative all’orario di lavoro (); la promozione e la diffusione di forme di organizzazione
del lavoro innovative e adattabili, in vista di potenziare la qualità e la produttività sul posto
di lavoro, comprese le condizioni di salute e di sicurezza”.
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a termine rispetto al lavoratore comparabile presente nello stesso stabilimento
della medesima azienda, ossia il contrasto verso ogni forma di utilizzo improprio
del contratto a termine, soprattutto in caso di abnorme utilizzo dell’istituto del
rinnovo dello stesso contratto individuale, fenomeno questo attraverso cui “il
lavoratore viene privato delle garanzie derivanti dal carattere indeterminato del
rapporto senza che tale rinuncia trovi giustificazione sul piano economico orga-
nizzativo dell’impresa”104.
Similmente a quanto avvenuto con il part-time, il percorso politico-legislativo che
ha portato all’adozione nel nostro ordinamento del D.Lgs. n. 368/2001, di rece-
pimento della direttiva n. 1999/70/CE, non è stato privo di difficoltà.
Il confronto tra le parti sociali - iniziato prima del marzo 2000 e subito interrotto-
si per la decisa opposizione del maggior sindacato italiano (CGIL), nonché infine
ripreso a seguito dell’insediamento del primo Governo Prodi di centro-sinistra -
si è concluso all’inizio del maggio 2001 con la definizione di un avviso comune
ad opera di “un significativo numero” di organizzazioni rappresentative (da una
parte, UIL e la CISL; dodici associazioni datoriali, tra cui Confindustria, dall’altra).
Nell’agosto 2001, il secondo Governo Berlusconi, intenzionato a recepire tem-
pestivamente la suddetta direttiva sul lavoro a termine, ha fatto proprio il prima
ricordato avviso comune e, con il D.Lgs. n. 368/2001, ha riformato la disciplina
interna, precedentemente contenuta nella Leggi n. 230/1962 e n. 56/1987 (art.
23), modificandone sostanzialmente la ratio ispiratrice. Il passaggio di maggiore
innovatività del D.Lgs. n. 368/2001, infatti, concerne l’eliminazione delle causali
giustificative dell’apposizione del termine che, precedentemente, erano o tassa-
tivamente determinate dalla legge (L. n. 230/1962) o individuate dalla contratta-
zione collettiva (L. n. 56/1987). Con l’art. 1 del suddetto decreto, invece, dopo
l’abrogazione di “tutte le disposizioni di legge che siano comunque incompatibi-
li e non siano espressamente richiamate nel presente decreto legislativo” (art. 11),
è stato previsto (art. 1), con una formula volutamente semplice e generale, che
“è consentita l’apposizione di un termine alla durata del contratto di lavoro subor-
dinato quanto questo sia determinato da ragioni di carattere tecnico, produttivo,
organizzativo o sostitutivo”.
Il datore di lavoro potrà così, d’intesa con il lavoratore, apporre un termine alla
durata del rapporto di lavoro in presenza di esigenze aziendali di natura oggetti-
va non meglio individuate, sempre che abbiano carattere specifico e verisimil-
mente temporaneo, malgrado quest’ultimo connotato costituisca tuttora un pro-
filo controverso. Ad ogni modo, l’inciso di cui sopra non pare dotato di un’acce-
zione semantica così intrinsecamente determinata da assurgere ad univoco cri-
terio ermeneutico, tanto che, come è stato possibile verificare qualche mese
dopo l’emanazione del decreto n. 368/2001, la giurisprudenza è stata in più
occasioni chiamata a definire i confini per la valida stipula di un contratto di lavo-
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104 Rendina M, “Il principio di non discriminazione nelle direttive europee sul part-time e sul contrat-
to a termine”, in Massimario di giurisprudenza del lavoro, 2000, 1-2, p 39.
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ro a termine, esprimendosi sinora in termini particolarmente rigorosi e restrittivi
(in tal modo confermando, peraltro, l’orientamento già consolidatosi in ordine
all’interpretazione delle disposizioni in materia di lavoro a tempo determinato
precedentemente in vigore).
In piena conformità con il dettato della norma comunitaria di riferimento, anche
nel decreto di riforma del contratto di lavoro a tempo determinato è stato garan-
tito forte risalto al principio di non discriminazione: “al prestatore di lavoro con
contratto a tempo determinato spettano le ferie e la gratifica natalizia o la tredi-
cesima mensilità, il trattamento di fine rapporto ed ogni altro trattamento in atto
nell’impresa per i lavoratori con contratto a tempo indeterminato comparabili ed
in proporzione al periodo lavorativo prestato, sempre che non sia incompatibile
con la natura del contratto a termine” (art. 6).
A fronte delle riserve che sono state estese anche nei confronti delle modifiche
apportate, con il D.Lgs. n. 368/2001, alla disciplina del contratto di lavoro a ter-
mine, non può non evidenziarsi, in coerenza con gli orientamenti comunitari
prima ricordati, come in periodi storici caratterizzati da elevati tassi di disoccu-
pazione e di difficoltà del sistema produttivo-imprenditoriale, il ricorso a stru-
menti di gestione delle risorse umane di natura flessibile può costituire una vali-
da opportunità, come peraltro reciprocamente ammesso dalle stesse parti socia-
li, sia a livello comunitario che interno. In ogni caso, si ritiene che solo la concre-
ta dinamica delle relazioni industriali, dispiegatasi in sede di contrattazione col-
lettiva nazionale, potrà dimostrare, senza fraintendimenti, quanto le pressanti esi-
genze imprenditoriali verso regolamentazioni ancor più flessibili dei contratti di
lavoro non standard possano rilevarsi, in concreto, compatibili con la tutela dei
diritti dei lavoratori e con le legittime aspettative di quest’ultimi ad un impiego,
anche temporaneo, di buona qualità.

Congedi parentali
Con riferimento ai congedi parentali, va subito precisato come con la direttiva
96/34/CE del Consiglio del 3 giugno 1996 sia stata data attuazione all’accordo
quadro in materia concluso dall’UNICE, dal CEEP e dalla CES il 14 dicembre
1995.
In questo accordo, con cui le suddette parti contraenti di livello intercategoriale
europeo si sono impegnate a “porre in atto prescrizioni minime sul congedo
parentale e sull’assenza dal lavoro per cause di forza maggiore, inteso quale
importante strumento per conciliare la vita professionale e quella familiare e per
promuovere la parità di opportunità e di trattamento tra gli uomini e le donne”, è
stato espressamente evidenziato come “le misure volte a conciliare la vita pro-
fessionale familiare dovrebbero promuovere l’introduzione di nuovi modi flessibi-
li di organizzazione del lavoro e dell’orario, più adattati ai bisogni della società in
via di mutamento, e rispondenti sia alle esigenze delle imprese che di quelli dei
lavoratori” ed ancora che “le parti sociali sono le più idonee a trovare soluzioni
rispondenti alle esigenze dei datori di lavoro e dei lavoratori e che quindi deve
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essere riservato loro un ruolo particolare nell’attuazione e applicazione del pre-
sente accordo”. Le clausole di quest’accordo sono particolarmente rilevanti, per-
ché rappresentano l’esplicitazione di importanti conquiste in campo giuridico-
sociale.
È così stato previsto che è attribuito ai “lavoratori, di ambo i sessi, il diritto indivi-
duale al congedo parentale per la nascita o l’adozione di un bambino, affinché
possano averne cura per un periodo minimo di tre mesi fino a un’età non supe-
riore a 8 anni determinato dagli Stati membri e/o dalle parti sociali” (art. 2, co. 1).
Particolarmente significativa, inoltre, appare la previsione per cui “Al termine del
congedo parentale, il lavoratore ha diritto di ritornare allo stesso posto di lavoro o,
qualora ciò non sia possibile, ad un lavoro equivalente o analogo che corrisponde
al suo contratto o al suo rapporto di lavoro” (art. 2, co. 5). In tal modo, non solo è
stata riconosciuta, in favore di entrambi i genitori, la possibilità di fruire di per-
messi che rendano più semplice ed immediato conciliare gli impegni di lavoro con
le ragioni di cura ed assistenza da garantire al proprio nucleo familiare, ma le parti
hanno inteso parimenti assicurare che coloro che fruiscano degli stessi permessi
e, conseguentemente, si assentino per un determinato periodo dal proprio posto
di lavoro, non incontrino eccessive difficoltà a rientrare in servizio qualora le esi-
genze che avevano determinato il godimento del diritto al congedo parentale risul-
tino soddisfatte. Le due previsioni anzi richiamate, infatti, rappresentano aspetti
complementari di uno stesso obiettivo: permettere, in concreto, che le esigenze
di childcare o le altre necessità tutelate con i congedi parentali non vengano pre-
giudicate dal timore che la loro rivendicazione possa riverberarsi ai danni della
condizione lavorativa del genitore105. L’art. 3 dell’accordo in esame ha, altresì,
previsto che “Le condizioni di accesso e le modalità di applicazione del congedo
parentale sono definite dalla legge e/o dai contratti collettivi negli Stati membri,
nel rispetto delle prescrizioni minime del presente accordo”.
In Italia, ai fini del recepimento della direttiva n. 1996/34/CE, le parti sociali non
hanno definito uno specifico accordo collettivo, così al Parlamento non è rima-
sto che procedere alla emanazione della L. n. 53 del 2000, successivamente con-
fluita all’interno del più completo Testo Unico delle disposizioni legislative in
materia di tutela e sostegno della maternità e della paternità, il D.Lgs. n. 151 del
26 marzo 2001. In questa legge sono stati recepiti i contenuti della richiamata
direttiva, rendendo così conforme il nostro ordinamento alle previsioni comunita-
rie in materia di congedi parentali.
Malgrado non sia stato assicurato un apporto collettivo in sede di adeguamento
normativo della legislazione nazionale, deve però evidenziarsi che nei contratti
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105 Ragioni di tutela effettiva appaiono quelle sottese al dispositivo del comma quarto dell’art 2: “Onde
assicurare che i lavoratori possano esercitare il diritto al congedo parentale, gli Stati membri e/o
le parti sociali prendono le misure necessarie per proteggere i lavoratori dal licenziamento causato
dalla domanda o dalla fruizione del congedo parentale, secondo la legge, i contratti collettivi o le
prassi nazionali”.
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collettivi di settore definiti dopo il 2000 le organizzazioni di rappresentanza, sin-
dacali e datoriali, hanno quasi sempre concordato una completa disciplina in
tema di congedi parentali e periodi di aspettativa per motivi familiari, rendendo
così diffusamente applicabili le norme ed i principi che la direttiva n. 1996/34/CE
aveva provveduto ad individuare.
Seppur indirettamente, pertanto, le organizzazioni aderenti alle associazioni di
livello europeo che avevano provveduto a negoziare l’accordo recepito nella sud-
detta direttiva, hanno poi attuato, per quanto di loro competenza, l’invito più
volte formulato, sin dal 1997, dal Consiglio europeo negli orientamenti per l’oc-
cupazione a studiare, attuare e incoraggiare “interventi volti a promuovere politi-
che in favore delle famiglie, compresi servizi di assistenza economicamente
sostenibili, accessibili e di alta qualità per i figli e gli altri familiari a carico, nonché
regimi relativi al congedo parentale ed altri tipi di congedo”. Peraltro, tra gli orien-
tamenti per l’occupazione per il 2003 (decisione n. 2003/578/CE) grande rilevan-
za è stata, in proposito, assicurata a quello formulato specificatamente in mate-
ria di parità uomo-donna, laddove il Consiglio ha affermato che “sarà rivolta
un’attenzione particolare alla conciliazione di lavoro e vita privata, in particolare
mettendo a disposizione servizi di custodia dei bambini e di assistenza alle altre
persone a carico, incoraggiando la condivisione delle responsabilità familiari e
professionali e facilitando il ritorno al lavoro dopo un periodo di assenza”.

Orario di lavoro
In ambito comunitario, decisamente rilevante risulta, altresì, la riforma della disci-
plina dell’orario di lavoro che ha, per inciso, preceduto lo stesso avvio della Stra-
tegia europea per l’occupazione, visto che la direttiva di riferimento, la n. 104, è
datata 23 novembre 1993. Questa direttiva non è stata preceduta da un accordo
intercategoriale europeo, che sarebbe stato, invece, successivamente raggiunto
nel 1998 per l’organizzazione dell’orario di lavoro dei marittimi106 e nel 2000, sem-
pre in materia di orario di lavoro, per il personale di volo nell’aviazione civile107.
La direttiva n. 1993/104/CE, ad ogni modo, è stata recepita nel nostro ordina-
mento solo nell’aprile del 2003, dopo l’avvio di una apposita procedura di infra-
zione, da parte della Commissione europea, a carico della Repubblica italiana. In
proposito occorre inizialmente puntualizzare come, con specifico riferimento ai
temi dell’orario di lavoro, il Consiglio europeo, dopo un lungo e controverso iter
istituzionale, ha adottato la citata direttiva, invitando gli Stati membri a recepire
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106 Accordo del 30 settembre 1998 concluso dall’Associazione armatori della Comunità europea (ECSA)
e dalla Federazione dei sindacati dei trasportatori dell’Unione europea (FST), successivamente incor-
porato nella direttiva n 1999/63/CE, recepita nel nostro ordinamento con il DLgs n 108/2005.

107 Accordo europeo sull’organizzazione dell’orario di lavoro del personale di volo nell’aviazione civile
concluso il 22 marzo 2000 da Association of European Airlines (AEA), European Transport Workers’
Federation (ETF), European Cockpit Association (ECA), European Regions Airline Association (ERA)
e International Air Carrier Association (IACA), allegato alla direttiva n 2000/79/CE, a sua volta rece-
pita in Italia a seguito dell’emanazione del DLgs n 185/2005.
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una disciplina minima sugli aspetti dell’orario di lavoro strettamente connessi alla
tutela della salute e della sicurezza dei lavoratori (ad esempio, ferie, riposi, pause
e lavoro notturno). Al contempo, con ogni probabilità a causa degli accesi con-
trasti (specie con il Regno Unito) che avevano preceduto la sua emanazione,
questo testo normativo si è caratterizzato anche per la presenza di previsioni ela-
stiche, in virtù anche di un’ampia facoltà di apportare deroghe alle disposizioni in
esso contenute riconosciuta in favore degli Stati membri e delle parti sociali negli
accordi collettivi (cfr. artt. 17, c.1, e 18, c.1, lett. b).
In Italia, nonostante fosse viva l’esigenza di modernizzare, risistematizzandola, la
disciplina dell’orario di lavoro (costituita da un insieme poco organico di atti nor-
mativi stratificatisi negli anni: RDL n. 692/1923, RD n. 1955/1923, L. n. 196/1997,
L. n. 409/998; D.Lgs. n. 532/1999), il processo di adeguamento agli input comu-
nitari è stato a dir poco lento.
In virtù di quanto stabilito nel Protocollo per il lavoro del 24.9.1996 - con cui l’al-
lora Governo in carica, conformemente ai criteri di operatività del dialogo socia-
le europeo precisati nel Trattato istitutivo della Comunità europea, aveva incari-
cato le parti sociali di individuare la base regolamentare per il recepimento della
dir. 104 - e di quanto successivamente convenuto dalle maggiori organizzazioni
di rappresentanza sindacale e datoriale nell’avviso comune nel novembre 1997,
è stato, infine, presentato in Parlamento un apposito disegno di legge senza che
lo stesso però riuscisse ad ultimare il proprio iter legislativo. A causa del manca-
to recepimento della dir. 104 entro il termine fissato, la Corte di Giustizia ha pro-
nunciato sentenza di condanna contro l’Italia in data 9.3.2000 (C-386/98), cen-
surandone l’inadempimento istituzionale.
Il processo di riforma della disciplina in materia di orario di lavoro ha, infine, tro-
vato una propria definizione, in virtù dell’avvenuta emanazione della L. n.
39/2002 - con cui il Parlamento ha conferito al Governo la delega per il recepi-
mento delle direttive n. 93/104/Ce e n. 2000/34/Ce (quest’ultima, di valenza cd.
“orizzontale”, integrativa e modificativa della prima) e delle direttive relative ai cd.
settori esclusi - e, successivamente, dell’emanazione del D.Lgs. n. 66 dell’8 apri-
le 2003, in cui peraltro sono stati ripresi diversi dei contenuti formulati nel citato
avviso comune.
Con quest’ultimo decreto, la regolamentazione dell’orario di lavoro in recepi-
mento della direttiva comunitaria ha permesso di aggiornare profondamente in
materia il nostro ordinamento, anche attraverso l’introduzione di norme idonee a
contemperare l’attività lavorativa alle esigenze imprenditoriali connesse ai mul-
tiformi e sempre diversi cicli produttivi (maggiore modulabilità dell’orario di lavo-
ro attraverso il ricorso alla multiperiodalità e riferimento esplicito alla durata
media, piuttosto che a quella massima, dell’orario di lavoro).
La rilevanza della regolamentazione dell’orario di lavoro, peraltro, è stata ben
rappresentata negli orientamenti comunitari per l’occupazione.
Sin dall’inizio della SEO, infatti, con la risoluzione del Consiglio europeo del 15
dicembre 1997, seguita da quelle del 22 febbraio 1999, del 13 marzo 2000, del 19
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gennaio 2001 e del 18 febbraio 2002, è stato costantemente ribadito che, nell’am-
bito dei temi rimessi ai negoziati delle parti sociali volti alla modernizzazione dell’or-
ganizzazione del lavoro, gli “accordi possono vertere sull’annualizzazione delle ore di
lavoro, sulla riduzione dell’orario di lavoro, sulla riduzione degli straordinari (...)”.
Al tempo stesso, negli orientamenti contenuti nelle richiamate risoluzioni, è stato
più volte chiarito che “Gli Stati membri, se del caso insieme con le parti sociali o
sulla scorta di accordi negoziati da queste ultime, esamineranno il quadro nor-
mativo esistente e vaglieranno proposte relative a nuovi provvedimenti e incenti-
vi per assicurarsi che essi contribuiscano a ridurre gli ostacoli all’occupazione, ad
agevolare l’introduzione di un’organizzazione del lavoro moderna e ad aiutare il
mercato del lavoro ad adeguarsi ai mutamenti strutturali in campo economico”.
Con gli orientamenti per l’occupazione per il 2003, elaborati con la risoluzione del
Consiglio del 22 luglio 2003 e confermati per il 2004 con la decisione della mede-
sima Autorità del 4 ottobre 20004, è stato ulteriormente stabilito che “Gli Stati
membri (…) vareranno altri provvedimenti adeguati per promuovere: la diversità
degli accordi contrattuali e di lavoro, compresi gli accordi in materia di orari, in
modo da favorire la progressione della carriera, un equilibrio migliore tra lavoro e
vita privata e tra flessibilità e sicurezza; la concezione e la diffusione di modalità
innovative e sostenibili di organizzazione del lavoro, a sostegno della produttività
della manodopera e della qualità sul luogo di lavoro (…)”.
Infine, con la decisione del 12 luglio 2005, il Consiglio ha poi evidenziato all’o-
rientamento n. 21 (“Favorire al tempo stesso flessibilità e sicurezza occupaziona-
le e ridurre la segmentazione del mercato del lavoro, tenendo debito conto del
ruolo delle parti sociali”) la necessità dell’adeguamento della legislazione in
materia di lavoro, tramite un eventuale riesame degli accordi contrattuali e delle
disposizioni relative all’orario di lavoro, nonché della promozione e diffusione di
forme di organizzazione del lavoro innovative e adattabili, in vista di potenziare la
qualità e la produttività sul posto di lavoro, comprese le condizioni di salute e di
sicurezza.
Le nuove disposizioni in materia di orario non hanno, infine, tardato a trovare un
diffuso riconoscimento nella contrattazione collettiva, permettendo così di valo-
rizzarne l’utilità anche rispetto alle peculiarità dei singoli settori produttivi.

Lavoro temporaneo
Con riferimento al lavoro temporaneo108, deve purtroppo rilevarsi che l’ordina-
mento comunitario non è riuscito ad esprimere una direttiva per regolamentarne
adeguatamente la disciplina.
Le parti sociali, peraltro, non hanno trovato su questo tema, di notevole impor-
tanza per il mercato del lavoro, una base condivisa per formulare una proposta
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108 Si noti che per lavoro temporaneo in Italia si intende il Contratto interinale e (da settembre 2003)
e quello di Somministrazione lavoro.
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di accordo che potesse costituire, secondo quanto previsto agli artt. 138-139 del
Trattato CE, la base dispositiva di una specifica direttiva comunitaria.
Le organizzazioni intersettoriali a carattere generale - UNICE, CEEP e CES -
hanno in data 21 maggio 2001 riconosciuto che i loro negoziati - benché avviati
nel 2000 e pur avendo beneficiato di una espressa proroga da parte della Com-
missione al fine di una loro positiva definizione - non avevano condotto ad un
accordo, incagliandosi sulla definizione di “lavoratore comparabile”, ossia di lavo-
ratore dell’impresa utilizzatrice che occupa un posto identico o analogo a quello
di colui che è stato inviato in missione da parte dell’agenzia fornitrice presso la
medesima impresa109. La Commissione nel marzo del 2002 ha così deciso, anche
su sollecitazione del dialogo sociale settoriale110, di presentare una propria pro-
posta di Direttiva, dopo pochi mesi modificata dal Parlamento europeo111.
Peraltro, anche tale tentativo non è andato a buon fine a causa delle difficoltà di
pervenire alla definizione di un’intesa durante i lavori del Consiglio Lavoro ed
Affari Sociali del 2 e 3 giugno del 2003. In quest’occasione, hanno costituito
ostacoli insuperabili all’individuazione di una base di accordo, in primo luogo, la
durata del cd. grace period - cioè il lasso temporale durante il quale non trova
applicazione il principio di parità di trattamento dei lavoratori temporanei in mate-
ria retributiva - rispetto al quale la soluzione di compromesso proposta dalla
Commissione (sei mesi di durata) non ha soddisfatto le attese di coloro (Parla-
mento e maggioranza degli Stati) che, invece, optavano per una applicazione del
medesimo principio fin dal primo giorno del primo contratto e chi (una minoran-
za degli Stati), ancora, voleva che il periodo in questione avesse una durata signi-
ficativamente più ampia.
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109 Com’è possibile apprezzare dalla lettera della proposta di direttiva del Consiglio, “I rappresentanti
dei lavoratori chiedono che la base di riferimento sia il lavoratore dell’impresa utilizzatrice che
effettua lo stesso lavoro o un lavoro analogo I datori di lavoro non sono d’accordo, ritenendo che
un raffronto su tale base sarebbe ingiustificato nei paesi in cui i lavoratori temporanei hanno un
contratto fisso con l’impresa di fornitura di lavoro temporaneo e sono remunerati anche quando non
sono assegnati ad un’impresa utilizzatrice Per i sindacati dei lavoratori, invece, il punto di riferi-
mento per le condizioni lavorative di base - retribuzione, orario di lavoro, salute e sicurezza - deve
essere il lavoratore comparabile dell’impresa utilizzatrice, come già accade nella maggior parte dei
paesi dell’Unione”.

110 Nel 2001 sono state sottoscritte due “Dichiarazioni comuni” sul “Temporary agency work” da Euro-
CIETT - il Comitato europeo della Confederazione Internazionale delle imprese di lavoro temporaneo
- e da Uni-Europa - l’Organizzazione europea della Union Network International - proprio finalizza-
te a costituire una base per l’iniziativa legislativa Si veda in proposito
http://www.eiro.eurofound.eu.int Si rinvia, inoltre, a Marocco M ed Emanuele M, Il ruolo del lavoro
in somministrazione a tempo determinato per l’occupazione dei soggetti svantaggiati, Collana Osser-
vatorio Centro Studi Ebitemp, Roma, dicembre 2006.

111 Nella proposta di direttiva n 149 del 2032002 il Consiglio ha evidenziato come “La presente diret-
tiva s’inscrive nella serie delle proposte legislative precedenti e dei recenti negoziati tra le parti
sociali (da giugno 2000 a maggio 2001), che non sono sfociati in un accordo La Commissione ha
constatato che tali negoziati avevano condotto all’adozione di molte posizioni comuni, facendo così
intravedere un possibile accordo tra le parti È per questo che ha chiesto di proporre senza indugio
un testo di direttiva che riprenda i punti concordati in sede di negoziati e che formuli disposizioni
atte a rimuovere le restanti discordanze”.
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Peraltro, il negoziato in tal modo avviato ha subito un brusco arresto anche in
ordine alle riserve degli Stati membri di rivedere le restrizioni all’uso del lavoro
temporaneo vigenti nei rispettivi ordinamenti: in pochi, infatti, si sono dimostrati
disponibili a prendere in considerazione l’adesione vincolante ad impegni in tal
senso finalizzati.
Nelle successive riunioni del Consiglio Lavoro ed Affari Sociali (ottobre del 2004, e
settembre 2005), pur discutendosi in ordine alla proposta di direttiva sul lavoro
temporaneo, tale tema è stato comunque oggetto di un’attenzione decisamente
più sterile, tanto da essere affermato che la Commissione “riconsidererà la propo-
sta sui lavoratori temporanei alla luce delle discussioni future su altre proposte”.
Nel caso di specie, alla luce degli esiti del dialogo sociale e del lavoro delle Isti-
tuzioni comunitarie in materia di lavoro temporaneo, appaiono dunque fondate le
perplessità a suo tempo espresse in dottrina da chi112 ha segnalato come le dif-
ficoltà di raggiungere l’accordo in materia non avrebbero dovuto essere imputa-
te alle distanze negoziali tra le organizzazioni di rappresentanza degli interessi
collettivi quanto alle forti diversità esistenti tra i diversi modelli di regolazione del
lavoro temporaneo adottati nei diversi Stati membri.
In Italia, in ogni caso, si rammenta che, con l’introduzione della L. n. 196 del 24
giugno 1997, il precedente divieto di fornitura di manodopera, contenuto nella L.
n. 1369/1960, è stato definitivamente rimosso, seppur al ricorrere di rigidi pre-
supposti di affidabilità, di copertura territoriale e di solidità finanziaria, in capo a
quelle agenzie di lavoro interinale che abbiano richiesto ed ottenuto la particola-
re autorizzazione dallo Stato in tal senso espressamente prevista.
La suddetta legge è stata particolarmente influenzata dall’Accordo per il lavoro,
concluso tra Governo e parti sociali, il 24 novembre 1996. Già in questo accor-
do, peraltro, era stata enfatizzata la necessaria sussistenza di “condizioni di
piena parità del lavoratore in missione con i lavoratori dipendenti dall’impresa uti-
lizzatrice”. Di recente, con il D.Lgs. n. 276/2003, la disciplina del lavoro interina-
le (la cui denominazione è stata, nel frattempo, modificata in “somministrazione
di lavoro”) è stata rivisitata, anche attraverso l’esclusione di alcuni limiti, soprat-
tutto in ordine all’ampiezza dell’attività delle agenzie, al fine di garantire una mag-
giore presenza degli operatori privati nel mercato del lavoro. Tale intervento nor-
mativo ha, tuttavia, lasciato invariata l’illegittimità dell’attività di mediazione nel
collocamento della manodopera posta in essere senza la necessaria autorizza-
zione (e, quindi, in assenza delle stringenti condizioni soggettive ed oggettive
previste dalla nuova normativa), tanto che la giurisprudenza ha affermato che il
D.Lgs. n. 276/2003 avrebbe sul punto, determinato una abrogatio sine abolitione
della Legge n. 1369/1960113.
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112 Negrelli S, “Il lavoro interinale in Europa tra mercato e regolazione sociale”, in Diritto delle Rela-
zioni Industriali, 2002, n 4, p. 541.

113 Cassazione penale, sentenza 21112005, n 41701; Cassazione civile, sentenza 142005, n 6820; Cas-
sazione penale, sentenza 962004, n 25726.
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Contigua all’evoluzione della disciplina del lavoro temporaneo, pur avendo una
gestazione del tutto autonoma, appare, la riforma del sistema del servizio pub-
blico di collocamento, su cui l’impatto della Strategia europea per l’occupazione
è stato certamente significativo.
In quest’ambito, l’influenza delle Autorità comunitarie sul nostro ordinamento
giuridico, accanto al rilievo degli orientamenti per l’occupazione che vedremo più
avanti, è stata soprattutto espressa dalla Comunicazione della Commissione n.
641 del 13 novembre 1998, intitolata “Modernizzare i servizi pubblici per l’impie-
go per sostenere la Strategia europea per l’occupazione”, nonché dalle decisio-
ni della Corte di Giustizia che, in particolare, con la sentenza cd. Job center II (C-
55/96) del 11/12/1997, ha reso impellente quel processo di liberalizzazione del
sistema di collocamento che sarebbe stato successivamente attuato con il
D.Lgs. n. 469 del 23.12.1997114 (emanato nel quadro più complesso ed articola-
to delle deleghe contenute nella cd. Legge Bassanini, la n. 59/1997) con cui, non
solo è stato attuato il sistema di decentramento amministrativo della gestione dei
servizi pubblici all’impiego (schema organizzativo questo ritenuto indispensabile,
in nome dell’attuazione del principio di sussidiarietà, per rispondere con mag-
giore efficacia alle istanze provenienti dalle collettività territoriali, aventi problemi
ed aspettative spesso affatto differenziate tra loro), ma si sono poste le condi-
zioni ulteriori, rispetto a quelle individuate nella L. n. 196/1997, per l’apertura ai
privati del sistema della mediazione tra domanda ed offerta di lavoro.
A tal fine, ha indubbiamente pesato la particolare rilevanza che, in ambito comu-
nitario, hanno assunto le regole in materia di concorrenza e mercato, anche
rispetto all’ordinamento giuslavoristico115.
In estrema sintesi e tralasciando l’ampio dibattito che tale decisione ha suscita-
to, occorre evidenziare come nella stessa sentenza Job Center II sopra citata la
Corte abbia affermato che il monopolio deve considerarsi illegittimo per sfrutta-
mento abusivo di posizione dominante quando l’attività degli uffici pubblici non
possa considerarsi compatibile con la disciplina comunitaria a tutela della con-
correnza, ossia quando non sussista una giustificazione ragionevole rispetto al
mantenimento di posizioni di divieto di accesso al mercato della mediazione di
operatori privati. Nel caso concreto, pertanto, l’irragionevolezza del perdurare di
una posizione di privilegio e di abuso di posizione dominante del monopolista
nazionale nella gestione del servizio di collocamento è stata ancor più ricavata
dall’inadeguatezza dello stesso a soddisfare in modo efficiente la domanda pre-
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114 La Corte di giustizia, in precedenza, si era già espressa in una altra controversia attinente al mono-
polio del servizio di collocamento, questa volto tedesco, con la sentenza cd Macroton (C-41/90) del
23/4/1991.

115 Ricci M, La somministrazione di lavoro dopo la riforma, in De Luca Tamajo R, Rusciano M, Zoppoli L
(a cura di), Mercato del lavoro. Riforma e vincoli di sistema, Editoriale scientifica, Napoli, 2003, p.
152 Sia permesso, inoltre, rinviare ad Il contratto di inserimento - Una nuova opportunità per l’in-
gresso nel mercato del lavoro, Emanuele M. (a cura di), ISOL, Monografie sul Mercato del lavoro e le
politiche per l’impiego, n 8/2005, p. 48.
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sente sul mercato relativa al bene (la mediazione attraverso il collocamento)
ceduto sino a quel momento in esclusiva.
Con la suddetta comunicazione n. 641 del 1998, inoltre, la Commissione ha par-
ticolarmente valorizzato il ruolo dei servizi pubblici per l’impiego, chiamandoli a
divenire, nell’ambito dell’attuazione del cd. pilastro dell’occupabilità, “gli strate-
ghi ed i protagonisti della fase attuale: devono offrire un servizio da professionisti
ai datori di lavoro, elaborare metodi e procedure efficaci per assistere i flussi di
disoccupati senza lavoro e instaurare nuovi rapporti con altri soggetti del merca-
to del lavoro, quali le agenzie private di collocamento, enti locali e regionali ed
enti di erogazione delle indennità”.
In Italia, dopo il D.Lgs. n. 469/1997, il servizio di collocamento pubblico è stato
ulteriormente oggetto di interventi modificativi tesi - anche in considerazione
delle maggiori aperture riconosciute all’operatività dei soggetti privati nel merca-
to della mediazione - alla sua ulteriore modernizzazione (D.Lgs. n. 181/2000;
D.Lgs. n. 297/2001; D.Lgs. n. 276/2003), così da renderlo più efficiente ed effi-
cace nel dare risposte all’utenza, prevalentemente composta di disoccupati ed
inoccupati, in cerca di lavoro116.
Questi provvedimenti possono pacificamente essere ricondotti all’interno di un
processo di attuazione nel nostro ordinamento degli orientamenti comunitari per
l’occupazione che, gia dal 1998, richiedevano agli Stati membri di migliorare l’oc-
cupabilità, affrontando la disoccupazione giovanile e prevenendo la disoccupa-
zione di lunga durata117.
Per maggiore completezza, nella decisione del Consiglio n. 228 del 2000 (orien-
tamenti in materia di occupazione per il 2000), per la realizzazione degli interventi
necessari a migliorare l’occupabilità dei soggetti in cerca di lavoro è stata evi-
denziata la rilevanza che possono in tal senso assumere i servizi di collocamen-
to: “queste misure preventive e di inserimento dovrebbero essere combinate con
misure di reinserimento dei disoccupati di lunga durata. In tale contesto, gli Stati
membri dovrebbero perseguire la modernizzazione dei servizi pubblici di colloca-
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116 Per una disamina puntuale di questi aspetti si rinvia a Marocco M, “I regolamenti regionali in mate-
ria di incontro tra domanda ed offerta di lavoro”, 2005, Rivista giuridica del lavoro, 4.

117 Più nel dettaglio, all’interno degli orientamenti per il 1998 ed il 1999, il Consiglio europeo ha pre-
cisato che “per frenare l’evoluzione della disoccupazione giovanile e della disoccupazione di lunga
durata gli Stati membri intensificheranno i loro sforzi volti a elaborare strategie preventive imper-
niate sull’occupabilità, basandosi sull’individuazione precoce delle esigenze individuali; entro un
termine che sarà fissato da ciascuno Stato membro e che non può essere superiore a quattro anni
- termine che può essere più lungo per gli Stati membri con un tasso di disoccupazione particolar-
mente elevato - essi provvederanno: 
1) a offrire a ogni giovane, prima che siano trascorsi sei mesi di disoccupazione, la possibilità di

ricominciare con un’attività di formazione o di riqualificazione professionale, con la pratica
lavorativa, con un lavoro o altra misura che ne favorisca l’inserimento professionale;

2) a offrire anche ai disoccupati adulti, prima che siano trascorsi dodici mesi di disoccupazione,
la possibilità di ricominciare con uno dei mezzi succitati o, in generale, con un orientamento
professionale individualizzato. Queste misure preventive e di inserimento dovrebbero essere
combinate con misure di reinserimento dei disoccupati di lunga durata”.
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mento, in modo da attuare la strategia di prevenzione e di attivazione nella manie-
ra più efficace”.
Il monito comunitario ad una maggiore attenzione all’efficienza dei servizi pub-
blici per l’impiego è stato ribadito nella decisione del Consiglio n. 63 del 19
gennaio 2001 (orientamenti in materia di occupazione per il 2001): “gli Stati
membri dovrebbero perseguire la modernizzazione dei servizi pubblici dell’oc-
cupazione, in particolare monitorando i progressi compiuti, definendo un calen-
dario preciso e prevedendo un’adeguata riqualificazione del personale. Gli Stati
membri dovrebbero incoraggiare la cooperazione con altri fornitori di servizi, in
modo da attuare la strategia di prevenzione e di attivazione nella maniera più
efficace”.
Confermando quanto già evidenziato nella decisione n. 63/2001, il Consiglio, tra
gli orientamenti per il 2002, ha puntualizzato nella decisione n. 177 del 18 feb-
braio 2002 che “al fine di attuare la Strategia europea per l’occupazione è neces-
sario mobilitare tutti i soggetti interessati a livello regionale e locale, incluse le
parti sociali, individuando il potenziale occupazionale a livello locale e potenzian-
do le partnership in tal senso” e, a tal proposito, ha richiamato gli Stati membri a
potenziare “a ogni livello la funzione svolta dai servizi pubblici dell’occupazione
nell’individuare le opportunità di lavoro locali e nel migliorare il funzionamento dei
mercati del lavoro locali”
E ancora, nella decisione n. 600 del 12 luglio 2005 (orientamenti per il 2005), ai
fini del miglioramento delle risposte alle esigenze del mercato del lavoro, è stata
ancora sollecitata la “modernizzazione e il potenziamento delle autorità respon-
sabili del mercato del lavoro, in particolar modo dei servizi di collocamento,
anche per garantire una maggiore trasparenza delle possibilità di impiego e di for-
mazione a livello nazionale e europeo”.
In ordine alla capacità delle misure introdotte, in attuazione agli orientamenti
comunitari per l’occupazione, in vista della riforma del nostro sistema di colloca-
mento pubblico, può evidenziarsi come sia stato di recente analizzato che “il pro-
cesso di riforma dei Spi, avviato nell’ultimo decennio, ha conosciuto una notevo-
le accelerazione a partire dal 2000, cambiando radicalmente i luoghi, le caratteri-
stiche professionali degli operatori, le relazioni tra istituzioni del mercato del lavo-
ro, le tipologie di servizi erogati. Nello stesso tempo sono anche profondamente
cambiate le tipologie di utenti, le aspettative dei cittadini, le esigenze delle impre-
se. Il rinnovamento dei servizi per il lavoro ha permesso di consolidare in molte
aree del paese un milieu istituzionale, funzionale e operativo in grado di confron-
tarsi con le sfide che le dinamiche dei mercati pongono agli attori del sistema”118.
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118 Gilli D, Landi R, (a cura di), Indagine campionaria sul funzionamento dei Centri per l’impiego 2004,
ISFOL, Monografie sul Mercato del lavoro e le politiche per l’impiego, n 6/2005, pp 31 e ss. Un qua-
dro complessivo e riassuntivo più ampio è da riferirsi all’ultima indagine censuaria: Gilli D, Landi R,
(a cura di), Verso il lavoro. Organizzazione e funzionamento dei Servizi pubblici per cittadini e impre-
se nel mercato del lavoro, 2004, ISFOL, Monografie sul Mercato del lavoro e le politiche per l’impie-
go, n 1/2006.
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Telelavoro ed altri temi oggetto di confronto negoziale in ambito europeo
Ritornando alle dinamiche del dialogo sociale europeo ed i suoi esiti rispetto
all’evoluzione dell’ordinamento nazionale, è necessario adesso estendere alcune
considerazioni sul telelavoro, rispetto alla cui regolamentazione è stato adottato
un iter procedimentale davvero differente rispetto a quanto sopra descritto con
riferimento al lavoro part-time, al lavoro a termine ed ai congedi parentali.
In questo caso, infatti, in data 16 luglio 2002, le parti sociali di livello intercate-
goriale europeo (UNICE, CEEP e UEAPME, da una parte, CES dall’altra) hanno
raggiunto, ai sensi dell’art. 139 del Trattato CE, dopo una trattativa piuttosto
breve, un accordo per la definizione degli elementi fondamentali della regola-
mentazione del telelavoro ed hanno, altresì, concordato che lo stesso non avreb-
be dovuto condurre alla elaborazione di una fonte di diritto comunitario (diretti-
va), quanto alla definizione di una base negoziale che le singole federazioni
nazionali, associate alle organizzazioni intercategoriali europee firmatarie, avreb-
bero successivamente provveduto a recepire all’interno degli accordi collettivi
nazionali119. Nell’accordo europeo appena citato (art. 12), in particolare, è stato
pattuito che, in ambito nazionale, l’accordo avrebbe dovuto essere trasposto
entro 3 anni dalle associazioni aderenti alle parti firmatarie. In Italia, che già aveva
una disciplina di natura legislativa con esclusivo riferimento al pubblico impiego
(L. n. 191/1998, Regolamento n. 70/1999), tale accordo è stato recepito estensi-
vamente dalle parti sociali nazionali. Peraltro, già in precedenza le maggiori asso-
ciazioni sindacali, insieme a CONFAPI, avevano sottoscritto un accordo inter-
confederale in data 17 luglio 2001.
In ambito europeo, occorre dare altresì atto di come il Comitato settoriale per il dia-
logo sociale europeo relativo alle telecomunicazioni abbia provveduto, in data 7 feb-
braio 2001, ad individuare le cd. Linee guida per il telelavoro in Europa120, offrendo
certamente un ottimo esempio della capacità del dialogo sociale di offrire indicazioni
agili ma, allo stesso tempo, assolutamente nevralgiche per la disciplina di un istitu-
to contrattuale potenzialmente idoneo a soddisfare le esigenze di tutela dei lavora-
tori, nonché quelle di flessibilità organizzativa e funzionale delle aziende121.
Queste linee guida, peraltro, hanno contribuito in modo determinante alla indivi-
duazione di una base di accordo per la successiva intesa intercategoriale euro-
pea del 16 luglio 2002, intesa questa che, occorre evidenziarlo, si innesta perfet-
tamente anche nel quadro delle attività volte al perseguimento delle finalità con-
divise dagli Stati membri in occasione del Consiglio europeo di Lisbona del
marzo 2000, laddove è stata enfatizzata la necessità di implementare la cd.
Società della conoscenza.
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119 Si veda Gottardi D, “L’accordo quadro europeo sul telelavoro”, in Contratti e contrattazione colletti-
va, 2002, n 8 e 9, pp 12-15.

120 Si rinvia a Biagi M e Treu T, “Lavoro e Information Tecnology: riflessioni sul caso italiano”, in Dirit-
to delle Relazioni industriali, 2002, n 1, p 9.

121 In proposito appare significativo il contributo di Bautier de Mongeot M, “Le linee guida sul telela-
voro”, in Diritto delle Relazioni industriali, 2002, n 1, pp. 18-26.
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Le linee direttive dell’accordo intercategoriale del 2002 sono molteplici. Innanzi
tutto, le stesse parti firmatarie hanno concordato, nella premessa, che il telela-
voro è, “al tempo stesso, un mezzo per le imprese e gli enti pubblici di servizi che
consente di modernizzare l’organizzazione del lavoro ed un mezzo per i lavorato-
ri che permette di conciliare l’attività lavorativa con la vita sociale offrendo loro
maggiore autonomia nell’assolvimento dei compiti loro affidati. Se l’Europa inten-
de sfruttare al meglio le possibilità insite nella società dell’informazione, deve
incoraggiare tale nuova forma di organizzazione del lavoro in modo tale da coniu-
gare flessibilità e sicurezza, migliorando la qualità dei lavori ed offrendo alle per-
sone disabili più ampie opportunità sul mercato del lavoro”.
Salvo i contenuti specifici dell’attività di telelavoro e la nozione giuridica comunita-
ria appositamente coniata (art. 2: “forma di organizzazione e/o di svolgimento del
lavoro che si avvale delle tecnologie dell’informazione nell’ambito di un contratto o
di un rapporto di lavoro, in cui l’attività lavorativa, che potrebbe anche essere svol-
ta nei locali dell’impresa, viene regolarmente svolta al di fuori dei locali della stes-
sa”), occorre in questa sede semplicemente porre l’attenzione sul richiamo alla
natura volontaria di adozione, tra le parti individuali del rapporto di lavoro, di una
simile tipologia contrattuale (art. 3: “il telelavoro consegue ad una scelta volontaria
del datore di lavoro e del lavoratore interessati. (…) Il rifiuto del lavoratore di optare
per il telelavoro non costituisce, di per sé, motivo di risoluzione del rapporto di lavo-
ro, né di modifica delle condizioni del rapporto di lavoro del lavoratore medesimo.
Qualora il telelavoro non sia ricompreso nella descrizione iniziale della prestazione
lavorativa, la decisione di passare al telelavoro è reversibile per effetto di accordo
individuale e/o collettivo”) ed alla doverosa tutela delle condizioni di lavoro dei sog-
getti in tal modo assunti, sia in generale (art. 4: “per quanto attiene alle condizioni
di lavoro, il telelavoratore fruisce dei medesimi diritti, garantiti dalla legislazione e
dai contratti collettivi applicabili, previsti per un lavoratore comparabile che svolge
attività nei locali dell’impresa), che con riferimento ad aspetti particolari, come la
riservatezza (art. 6: “il datore di lavoro rispetta il diritto alla riservatezza del telelavo-
ratore. L’eventuale installazione di qualsiasi strumento di controllo deve risultare
proporzionata all’obiettivo perseguito...”), la sicurezza sui luoghi di lavoro (“Il dato-
re di lavoro è responsabile della tutela della salute e della sicurezza professionale
del telelavoratore, conformemente alla direttiva 89/391/CEE, oltre che alle direttive
particolari, alla legislazione nazionale e ai contratti collettivi”) che in questo caso è
declinata in funzione delle modalità di utilizzo dei videoterminali e delle altre appli-
cazioni tecnologiche che consentono il collegamento da remoto al di fuori delle
sedi ordinarie di lavoro, nonché la parità di trattamento (art. 9: “il carico di lavoro ed
i livelli di prestazione del telelavoratore devono essere equivalenti a quelli dei lavo-
ratori comparabili che svolgono attività nei locali dell’impresa”; art. 10; “I telelavo-
ratori fruiscono delle medesime opportunità di accesso alla formazione e allo svi-
luppo della carriera dei lavoratori comparabili che svolgono attività nei locali del-
l’impresa e sono sottoposti ai medesimi criteri di valutazione di tali lavoratori”; art.
11: “i telelavoratori hanno gli stessi diritti collettivi dei lavoratori che operano all’in-
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terno dell’azienda. Non deve essere ostacolata la comunicazione con i rappresen-
tanti dei lavoratori”).
Fermo restando che la rilevanza del telelavoro tra gli orientamenti in materia di occu-
pazione non si coglie autonomamente, ma solo nel contesto dei plurimi richiami, già
evidenziati con riferimento al lavoro a termine, all’introduzione, anche negoziata, di
misure tese alla modernizzazione dell’organizzazione del lavoro “al fine di rendere
produttive e competitive le imprese, di raggiungere l’equilibrio necessario tra flessi-
bilità e sicurezza e di migliorare la qualità del lavoro”, non può non rilevarsi con inte-
resse come la strada in questo caso intrapresa dal dialogo sociale intercategoriale
abbia offerto delle risposte immediate alle esigenze di tutte quelle aziende e lavora-
tori che, a seguito della possibilità di far ricorso ad una simile tipologia contrattuale,
sono stati posti nella condizione di ricavare un miglioramento della propria produt-
tività e qualità di vita, senza dover attendere le lungaggini che, a volte, caratterizza-
no l’iter di elaborazione di una direttiva comunitaria e, ancor di più, il processo di
recepimento della stessa all’interno dell’ordinamento degli Stati membri.
Solo incidentalmente, appare rilevante annotare come con le stesse modalità e fina-
lità di attuazione/recepimento nella contrattazione collettiva nazionale, le parti socia-
li di livello intercategoriale europeo, in conformità all’Articolo 139 del Trattato CE,
abbiano stipulato in data 25 aprile 2006 l’accordo sulla protezione della salute dei
lavoratori attraverso la corretta manipolazione ed utilizzo della silice cristallina e dei
prodotti che la contengono “per ottenere l’applicazione del presente accordo in tutte
le aziende all’interno di tutti i settori”, e così provvedere diffusamente alla preven-
zione ed alla protezione della salute dei lavoratori attraverso la corretta manipola-
zione ed utilizzo della silice cristallina e dei prodotti che la contengono.
Di questo accordo, di contenuto evidentemente meno generale rispetto a quelli
sinora illustrati e non determinante rispetto alla disciplina giuslavoratistica, ma
non per questo meno rilevante viste le finalità di tutela che persegue, ciò che
risulta importante ai nostri fini è la natura schiettamente negoziale che ne carat-
terizzerà, come per il telelavoro, non solo la trasposizione nell’ambito degli
accordi collettivi nazionali, ma la stessa fase di esecuzione. All’art. 12, co. 3,
infatti, è stato concordato che “Le Parti hanno diritto di ritirarsi in qualsiasi
momento senza preavviso dal presente accordo nel caso in cui la controparte del
settore industriale cessi di essere una parte del presente Accordo oppure non sia
più rappresentativa («Reciprocità»)”.
Prima ancora con l’accordo dell’8 ottobre 2004, le parti sociali di livello interca-
tegoriale europeo avevano definito, sempre ai sensi dell’art. 139 del Trattato,
l’Accordo europeo sullo “stress sul lavoro”122, impegnandosi reciprocamente, ad
implementarlo entro tre anni “in accordo con le procedure e le pratiche proprie
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122 Il cui scopo era “migliorare la consapevolezza e la comprensione dello stress da lavoro da parte dei
datori di lavoro, dei lavoratori e dei loro rappresentanti, attirando la loro attenzione sui sintomi che
possono indicare l’insorgenza di problemi di stress da lavoro. L’obiettivo di questo accordo è di offri-
re ai datori di lavoro e ai lavoratori un modello che consenta di individuare e di prevenire o gesti-
re i problemi di stress da lavoro (...)”.
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delle parti sociali nei vari Stati membri e nei paesi dell’Area economica europea”.
Più, in particolare, in sede di sottoscrizione, le parti contraenti hanno, altresì,
concordato di invitare “anche le loro organizzazioni affiliate nei paesi candidati ad
attuare questo accordo”, rendendo in tal modo evidente la perdurante assenza
di un sistema effettivo di delega negoziale.
Da questi rapidi cenni estesi su alcune esperienze di negoziazione in ambito inter-
confederale, può, dunque, ulteriormente confermarsi che la partecipazione delle
parti sociali ad un dialogo sociale sempre più istituzionalizzato può comunque con-
durre, anche attraverso il coordinamento delle istituzioni comunitarie, ad approdi
sempre più concertati in sede europea, nonché condivisi - seppur ex post - da
parte delle organizzazioni di rappresentanza nazionali, così da consolidare il lento,
ma ormai progressivo, affermarsi di un embrionale sistema di relazioni industriali
europee, a cui però continua a mancare il passaggio determinante, quello della
diretta vincolatività a livello nazionale degli accordi conclusi in ambito comunitario.
Si osserva, infine, che alla definizione di questi primi accordi, di valenza integral-
mente negoziale (anche in ordine alla loro attuazione), in cui vengono ad essere
enucleate previsioni minime a tutela delle condizioni di lavoro in ambiti ed in rela-
zione ad aspetti di regolamentazione di non primaria rilevanza, si è pervenuti
attraverso quegli stessi strumenti di negoziazione e confronto che un domani
potrebbero permettere di individuare profili di normazione (ad esempio, orario di
lavoro, salari, formazione continua, ecc.) molto più rilevanti ai fini della gestione
dei rapporti di lavoro di coloro che prestano la propria attività all’interno della UE.
Probabilmente, quello intrapreso sarà un percorso lungo, ma non per questo
meno inevitabile in un’Europa che si sforza, con qualche difficoltà (si veda, da
ultimo, la contrastata esperienza dei referendum per l’adozione della Costituzio-
ne europea) di definire una sua compiuta integrazione politico-sociale.

Trasferimento di azienda
Decisamente rilevante deve considerarsi l’apporto delle autorità comunitarie
rispetto alla maturazione della disciplina nazionale sul trasferimento di azienda. Il
tema è certamente delicato perché concerne la sorte dei lavoratori in tutti quei
casi in cui la loro condizione viene ad essere modificata dall’avvio di operazioni
societarie che portano allo scorporo di una parte dell’azienda originaria. In mate-
ria, l’Unione europea è intervenuta nel periodo di riferimento della presente ricer-
ca con due diversi provvedimenti, le direttive n. 1998/50/CE e n. 2001/23/CE;
prima ancora era stata emanata la direttiva n. 1977/187/CE. Il Legislatore comu-
nitario ha tentato con i provvedimenti anzi richiamati di salvaguardare la posizio-
ne del lavoratore, garantendo a quest’ultimo la continuità del proprio rapporto di
lavoro anche presso il soggetto acquirente della azienda o parte/ramo d’azienda
presso cui svolgeva le sue prestazioni in epoca precedente alla cessione.
L’art. 3 della Direttiva n. 50/1998 infatti, prevede al primo comma che “I diritti e
gli obblighi che risultano per il cedente da un contratto di lavoro o da un rappor-
to di lavoro esistente alla data del trasferimento sono, in conseguenza di tale tra-
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sferimento, trasferiti al cessionario (…)”. La norma fondamentale, tuttavia, è quel-
la contenuta all’art. 1, co. 1, lett. b) della medesima direttiva, laddove viene espli-
citata la nozione di trasferimento di azienda: “(...) è considerato come trasferi-
mento ai sensi della presente direttiva quello di un’entità economica che conser-
va la propria identità, intesa come insieme di mezzi organizzati al fine di svolgere
un’attività economica, sia essa essenziale o accessoria”. Con questa disposizio-
ne, infatti, è stato posto un limite significativo nei confronti di tutte quelle opera-
zioni fraudolente che, attraverso la parcellizzazione delle imprese e dei processi
produttivi, avrebbero potuto condurre alla dismissione mirata di parte del perso-
nale. Così procedendo, invece, è stato reso necessario che l’impresa ceduta o
parte di essa conservi, anche presso l’azienda cessionaria, la propria identità
organizzativa e produttiva preesistente all’atto della cessione.
Come noto, tale previsione ha costituito, anche in sede comunitaria, sovente
oggetto di differenti interpretazioni e precisazioni123, ma la sua portata essenzia-
le continua a costituire un importante presidio contro ogni sforzo teso a supera-
re, in un’ottica liberista, la ratio legis ispirativa, chiaramente volta a tutelare le
posizioni dei lavoratori dell’impresa cedente. La disciplina comunitaria del tra-
sferimento di azienda non appare direttamente connessa alla Strategia europea
per l’occupazione, ma non si può di certo trascurare la rilevanza che la stessa ha
esercitato nel diritto del lavoro nazionale, così come dimostrato dall’emanazione
del D.Lgs. n. 18/2001, di recepimento della direttiva n. 50/1998, anzi richiamata,
e dall’art. 30 del D.Lgs. n. 276/2003, con cui è stato parzialmente modificato l’art.
2112 c.c., proprio in tema di trasferimento d’azienda.
In ogni caso, ricercando una connessione tra la disciplina di questo istituto e gli
orientamenti comunitari in materia di occupazione, può evidenziarsi come, in
proposito, tra quest’ultimi appaia coerente con il tema in esame quello per cui gli
Stati membri sono stati invitati dal Consiglio a “sostenere la capacità di adatta-
mento delle imprese”, così da permettere loro, nel rispetto della tutela della con-
dizione dei lavoratori, di individuare gli assetti organizzativi più adatti e congeniali
alle politiche di impresa da sviluppare in mercati sempre più concorrenziali e
competitivi. In tal senso, la disciplina comunitaria sul trasferimento d’azienda
appare un chiaro esempio di flexicurity124 perché tende alla realizzazione di un
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123 Corte di Giustizia nelle sentenze: 2412002 (C-51/00), punto 25, cd Temco, in Foro Italiano, 2002,
IV, c 142; 1131997 (C-13/1995), punti 18 e 21, cd Suzen, in Massimario di Giurisprudenza del Lavo-
ro, 1997, p 241; 2512001 (C-172/1999), cd Liikenne, punti 37-38, in Foro Italiano, 2001, IV, c 153.

124 Sulla rilevanza della categoria della flessicurezza nell’ambito della legislazione comunitaria e nazio-
nale in materia di diritto del lavoro, si rinvio al Libro Verde “Modernizzare il diritto del lavoro per
rispondere alle sfide del XXI Secolo”, op. cit., 2006 In questo documento programmatico, con par-
ticolare riferimento alla condizione dei lavoratori frontalieri interessati dalle ricadute dei processi
di ristrutturazione societaria e trasferimenti d’azienda, la Commissione ha avuto modo di osservare
che “Una serie di difficoltà collegate alle divergenti definizioni del lavoratore sono venute alla luce
in particolare nel quadro dell’attuazione delle direttive sul distacco dei lavoratori e il trasferimen-
to di imprese In tali circostanze, le diversità nell’estensione delle definizioni di “lavoratore” sono
difficilmente conciliabili con gli obiettivi di politica sociale della Comunità, consistenti nel rag-
giungere un equilibrio tra la flessibilità e la sicurezza per i lavoratori”.
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compromesso accettabile tra la conservazione del posto di lavoro e le istanze di
flessibilità organizzativa e gestione aziendale.

Parità di trattamento
Particolare rilevanza assumono gli orientamenti comunitari in materia di parità di
trattamento e contrasto alle discriminazioni. Sin dal 1997, infatti, tra le priorità
nell’ambito dell’impianto della SEO è stata considerata l’implementazione di
un’azione idonea a “rafforzare le politiche per le pari opportunità tra le donne e
gli uomini”. È stato, peraltro, evidenziato nella risoluzione n. 312 del 22 febbraio
1999 (orientamenti per il 1999) come “Le donne incontrano tuttora particolari pro-
blemi nell’accesso al mercato del lavoro, nell’avanzamento professionale, nella
retribuzione e nella conciliazione del lavoro con la vita familiare. Per tali ragioni è
importante tra l’altro:
• garantire che politiche attive rivolte al mercato del lavoro siano disponibili per

le donne in proporzione alla loro quota di disoccupazione;
• ridurre i disincentivi fiscali, ovunque ne esistano, sull’offerta di forza lavoro fem-

minile;
• prestare particolare attenzione agli ostacoli che impediscono alle donne di

avviare un’attività autonoma;
• garantire che le donne possano trarre benefici effettivi da un’organizzazione

flessibile del lavoro”.

Ferme tali premesse, secondo quanto sancito dal Consiglio europeo sempre
nella medesima risoluzione del 1999, gli Stati membri sono stati chiamati ad
adottare “un approccio basato sull’integrazione di genere nell’attuare gli orienta-
menti in tutti e quattro i pilastri” ed a “provvedere affinché la loro volontà di pro-
muovere le pari opportunità si concretizzi in un aumento dell’occupazione fem-
minile” e permetta di “ridurre il divario tra il tasso di disoccupazione femminile e
quello maschile, attraverso misure di sostegno attivo dell’occupazione delle
donne” ed, ancora, di “realizzare una presenza equilibrata delle donne e degli
uomini in tutti i settori e in tutte le professioni”.
Nella medesima risoluzione, inoltre, è stata focalizzata l’attenzione anche sulla
rilevanza della parità in termini retributivi, attraverso l’invito ai legislatori naziona-
li ad avviare “iniziative positive per promuovere la pari retribuzione per pari lavo-
ro e lavoro di pari valore e ridurre i differenziali di redditi fra donne e uomini”.
Tali obiettivi, come sinteticamente sopra richiamati, costituenti parti di un pro-
getto unitario, sono stati costantemente ribaditi in tutti gli orientamenti successi-
vi in materia di occupazione125. Insieme alla rilevanza degli orientamenti comu-
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125 Più nel dettaglio, nella Decisione n 578 del Consiglio del 22 luglio 2003, è stato precisato che “Gli
Stati membri cercheranno, attraverso un approccio integrato che combini questioni di genere e azio-
ni specifiche, di incoraggiare la partecipazione delle donne al mercato del lavoro e di ottenere entro
il 2010 una sostanziale riduzione delle disparità fra i sessi in materia di occupazione, disoccupa-
zione e retribuzione Il ruolo delle parti sociali è fondamentale a questo riguardo In particolare, le
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nitari in materia di occupazione sopra richiamati è, di certo, rilevante evidenziare
la portata precettiva di alcune direttive comunitarie di notevole rilievo, sempre in
tema di parità di trattamento e divieti di discriminazione, che hanno trovato attua-
zione anche nel nostro ordinamento giuridico.
Salvo le direttive n. 2000/43/CE, per la parità di trattamento tra le persone indi-
pendentemente dalla razza e dall’origine etnica e n. 2000/78/CE, per la parità di
trattamento in materia di occupazione e di condizioni di lavoro126, provvedimen-
ti questi che dimostrano l’attenzione del legislatore comunitario rispetto alle pro-
blematiche di carattere sociale e civile, con precipuo riferimento alle politiche per
la parità di trattamento tra uomini e donne. Deve, infatti, evidenziarsi come la
politica legislativa comunitaria è stata negli anni particolarmente incisiva nel
garantire, anche in questo contesto, condizioni di parità di opportunità e tratta-
mento, nonché nel contrastare le discriminazioni fondate sul sesso. In proposito
è possibile annoverare la Direttiva 2004/113/CE del Consiglio del 13 dicembre
2004, che impone l’osservanza del principio della parità di trattamento tra donne
e uomini nell’accesso ai beni e servizi e nella fornitura di beni e servizi. Ed anche
la proposta di direttiva del Parlamento e del Consiglio relativa all’attuazione del
principio di parità di opportunità e di parità di trattamento fra donne e uomini in
materia di occupazione e di lavoro [COM(2004) 279 - non pubblicata sulla Gaz-
zetta ufficiale], con cui si sarebbe dovuto rivisitare, alla luce dei più recenti orien-
tamenti della Corte di giustizia, le diverse previsioni comunitarie in materia, pre-
cedentemente contenute in diverse direttive, così rendere da comprensibile e
nell’insieme coerente la complessiva regolamentazione in materia elaborata dal
legislatore europeo.
Questa proposta, in particolare, malgrado non abbia ancora assunto la dignità di
fonte del diritto, mira a riunire in un unico testo i diversi profili della parità di trat-
tamento in ambito lavorativo:
• il principio della parità di remunerazione, sancito alla direttiva 1975/117/CEE,

secondo cui un lavoro uguale o di valore uguale deve essere retribuito nella
stessa maniera;

• il principio della parità di trattamento nei regimi professionali di previdenza socia-
le, che ha trovato la sua espressione giuridica nella direttiva 1986/378/CEE, poi
modificata dalla direttiva 1996/97/CE, secondo cui ogni discriminazione fra
donne e uomini nei regimi professionali di previdenza sociale è vietata, non sol-
tanto per quanto riguarda la fissazione dell’età pensionabile, bensì anche nel
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politiche mireranno a ottenere entro il 2010 una sostanziale riduzione del divario retributivo di
genere in ciascuno Stato membro, ai fini della sua eliminazione mediante un approccio multidi-
mensionale che affronti i fattori alla radice del divario retributivo, comprese la segregazione setto-
riale e occupazionale, l’istruzione e la formazione, i sistemi di classificazione e retribuzione del lavo-
ro, la sensibilizzazione e la trasparenza”.

126 Le suddette direttive sono state recepite in Italia, rispettivamente, con i DLgs n n 215 e n 216 del
9 luglio 2003 Con riferimento a tale tema, si rinvia a Chieco P, “Le nuove direttive comunitarie sul
divieto di discriminazione”, in RIDL, 2002, n 1, p. 75 e ss.
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contesto in cui un pensionamento viene proposto come compensazione di un
licenziamento per ragioni economiche;

• il principio della parità di trattamento fra donne e uomini per quanto attiene
all’accesso al lavoro, alla formazione e alla promozione professionale, nonché
alle condizioni di lavoro, che rinvia alle disposizioni principali della direttiva
76/207/CEE, modificata dalla direttiva 2002/73/CE.

Quest’ultima direttiva appare particolarmente importante perché introduce, anche
con riferimento al rapporto di parità uomo donna, elementi di sicura rilevanza per il
nostro ordinamento, come la definizione delle discriminazioni dirette (situazione
nella quale una persona è trattata meno favorevolmente in base al sesso di quanto
sia, sia stata o sarebbe trattata un’altra in una situazione analoga) ed indirette (situa-
zione nella quale una disposizione, un criterio o una prassi apparentemente neutri
possono mettere in una situazione di particolare svantaggio le persone di un deter-
minato sesso, rispetto a persone dell’altro sesso, a meno che detta disposizione,
criterio o prassi siano oggettivamente giustificati da una finalità legittima e i mezzi
impiegati per il suo conseguimento siano appropriati e necessari), peraltro già pre-
senti nelle direttive, anzi richiamate, n. 2000/43/CE e n. 2000/78/CE.
In essa, inoltre, sono state individuate le definizioni di molestie (situazione nella
quale si verifica un comportamento indesiderato connesso al sesso di una per-
sona avente lo scopo o l’effetto di violare la dignità di tale persona e di creare un
clima intimidatorio, ostile, degradante, umiliante od offensivo) e di molestie ses-
suali (situazione nella quale si verifica un comportamento indesiderato a conno-
tazione sessuale, espresso in forma fisica, verbale o non verbale, avente lo scopo
o l’effetto di violare la dignità di una persona, in particolare creando un clima inti-
midatorio, ostile, degradante, umiliante o offensivo), nonché sono state predi-
sposte alcune misure di sostegno ai lavoratori ed alle lavoratrici che ritengono di
essere stati trattati ingiustamente dal datore di lavoro a causa del loro sesso.
La Direttiva n. 2002/73/CE ha trovato attuazione nel nostro ordinamento con il
Decreto Legislativo 30 maggio 2005, n. 145, apportando modifiche ai testi legisla-
tivi già presenti in materia: la Legge n. 125 del 10 aprile 1991, in tema di azioni posi-
tive per la realizzazione della parità uomo-donna nel lavoro, e la Legge n. 903 del
9 dicembre 1977, sulla parità di trattamento tra uomini e donne in materia di lavo-
ro. L’intensità dell’azione comunitaria in questo settore, del resto, era ampiamente
prevedibile, dal momento che proprio il principio della parità fra uomini e donne ha
avuto una solenne consacrazione all’interno del Trattato che istituisce la Comunità
europea (trattato CE). L’art. 3, par. 2, del medesimo Trattato, infatti, prevede
espressamente che occorre eliminare le disuguaglianze e promuovere la parità fra
uomini e donne; ed ancora, all’art. 13, che il Consiglio è legittimato ad adottare i
provvedimenti opportuni per combattere le discriminazioni fondate sul sesso127.
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127 Senza dimenticare, infine, che all’art 141, sempre del Trattato, è stato stabilito in modo chiaro che 
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L’importanza della parità di trattamento tra uomini e donna in tutti i campi, e quin-
di anche con riferimento all’accesso al lavoro, è stata peraltro riconosciuta anche
all’art. 23 della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea, proclamata il 18
dicembre 2000.
Infine, va rilevato che, con riferimento al tema in esame, salvo quanto definito da
alcuni comitati per il dialogo sociale settoriale, non si registrano particolari accor-
di intercategoriali europei, probabilmente perché l’azione delle istituzioni comu-
nitarie è stata costante nel regolamentare i campi in cui presidiare il rispetto del
principio di parità di trattamento e le misure a tal fine necessarie, così da non ren-
dere necessario uno specifico confronto negoziale in materia ai sensi degli artt.
138 e 139 del Trattato CE.
Ciò malgrado non può non evidenziarsi che, nell’ambito del dialogo sociale euro-
peo, gli attori negoziali nel marzo 2005 hanno elaborato e definito un quadro di
azioni a favore della parità tra donne e uomini128, basato su quattro linee portanti:
1 la questione dei ruoli di genere;
2 il sostegno alla donna nel processo decisionale;
3 il sostegno ad un corretto equilibrio del rapporto tra la vita privata e quella lavo-

rativa ivi incluso
4 il divario tra uomini e donne in materia di retribuzione129, dando così evidenza del

livello di attenzione che, insieme alle Istituzioni comunitarie, gli stessi riconosco-
no e condividono ai fini della eliminazione delle disuguaglianze di genere.

Tutto ciò premesso, è indubbio che in questo settore ci sia ancora molto da fare,
tanto che nella decisione n. 600 del 12 luglio 2005, confermata nella ulteriore
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“1 Ciascuno Stato membro assicura l’applicazione del principio della parità di retribuzione tra lavo-
ratori di sesso maschile e quelli di sesso femminile per uno stesso lavoro o per un lavoro di
pari valore.

2 Per retribuzione si intende, a norma del presente articolo, il salario o trattamento normale di
base o minimo e tutti gli altri vantaggi pagati direttamente o indirettamente, in contanti o in
natura, dal datore di lavoro al lavoratore in ragione dell’impiego di quest’ultimo.

La parità di retribuzione, senza discriminazione fondata sul sesso, implica:
a) che la retribuzione corrisposta per uno stesso lavoro pagato a cottimo sia fissata in base a una

stessa unità di misura,
b) che la retribuzione corrisposta per un lavoro pagato a tempo sia uguale per uno stesso posto

di lavoro (…)”.

128 Vedi http://www.cna.it/impresadonna/AzioniQuadro_ParitaGenere.pdf Tra le premesse a questo
accordo, è stato opportunamente precisato che “Le parti sociali europee hanno adottato il presen-
te quadro d’azione per contribuire all’attuazione della Strategia di Lisbona sulla crescita economi-
ca, per incrementare a migliorare le opportunità lavorative e la coesione sociale e allo stesso tempo
hanno recepito il quadro legislativo della UE sulla parità di trattamento tra omini e donne”, con ciò
dimostrando, ancora, una volta l’utilità, anche rispetto al sistema di relazioni industriali nazionali,
del dialogo sociale europeo.

129 In relazione all’apporto delle parti sociali al tema della parità tra uomini e donne, la Commissione,
con la proposta n 335 del 762000 di decisione del Consiglio “concernente il programma relativo alla
strategia quadro comunitaria in materia di parità tra uomini e donne (2001-2005)”, aveva, dal canto
suo, confermato “l’impegno di incoraggiare le parti sociali a partecipare pienamente alla promozio-
ne della parità tra i sessi, e in particolare a valutare l’impatto dei rispettivi contratti collettivi”.
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decisione n. 544 del 18 luglio 2006, il Consiglio è tornato a spronare gli Stati
membri ad adottate “interventi risoluti volti a aumentare la partecipazione femmi-
nile e a ridurre le differenze occupazionali e salariali tra uomini e donne”.

3.3.2 Gli accordi intersettoriali sul lavoro
A differenza di quello intercategoriale, il dialogo sociale europeo di livello setto-
riale non ha avuto uno sviluppo significativo in termini di approdo alla definizio-
ne di rilevanti accordi collettivi. Parte della dottrina ha giustificato una simile dif-
ferenza chiedendosi “cosa potrebbero guadagnare i datori da un collettivismo
che supera i confini nazionali, se questo non abbraccia l’intero mercato della pro-
duzione”130.
Ciò nonostante, non può che valutarsi positivamente l’intensa attività posta in
essere dalle parti sociali, sotto il tutoraggio della Commissione europea, nel pro-
cedere alla costituzione di comitati in cui sviluppare il dialogo sociale europeo,
quindi sopranazionale, di livello settoriale, anche attraverso forme negoziali non
meramente vincolanti ed obbligatorie. Peraltro, è bene evidenziare come la non
vincolatività di queste intese non abbia impedito che i contenuti delle stesse
venissero successivamente utilizzati dai delegati dei Comitati nell’ambito della
loro esperienza nelle organizzazioni sindacali e datoriali di appartenenza, dive-
nendo così, in vari casi, specifiche pattuizioni all’interno di accordi collettivi,
nazionali, territoriali o aziendali.
Ciò fermo, provando a ricostruire l’origine del dialogo sociale settoriale istituzio-
nalizzato, occorre rilevare che è con la decisione n. 500 del 20 maggio 1998 che
la Commissione europea ha provveduto ad avviare formalmente la costituzione
dei “Comitati di Dialogo Settoriale per promuovere il dialogo tra le parti sociali a
livello europeo”, legittimati ad operare con gli strumenti di sussidiarietà orizzon-
tale di cui agli artt. 138 e 139 del Trattato della Comunità europea.
Secondo quanto è possibile cogliere nella suddetta decisione, l’emanazione
della stessa sarebbe stata determinata anche da motivazioni riconducibili al
punto 12 della Carta comunitaria dei Diritti sociali fondamentali dei lavoratori del
1989, secondo cui “i datori di lavoro e le organizzazioni dei datori di lavoro da un
lato e le organizzazioni dei lavoratori dall’altro devono avere il diritto, alle condi-
zioni previste dalle legislazioni e dalle prassi nazionali, di negoziare e concludere
contratti collettivi e che il dialogo che deve instaurarsi tra le parti sociali a livello
europeo può giungere, se essi lo ritengono auspicabile, a rapporti contrattuali,
soprattutto su scala interprofessionale e settoriale”. È soprattutto il penultimo
considerando della stessa decisione, però, ad offrire spunti interessanti di rifles-
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130 Brown W, “Le parti sociali a livello comunitario”, in Diritto delle relazioni industriali, 2001, n 3, p.
365 Può ancora rilevarsi come sia stato, in proposito, osservato (Cilento M, “Il dialogo sociale euro-
peo di settore”, in Diritto delle relazioni industriali, 2001, n 1, p 87) che “rimane ancora inespres-
so il potenziale del dialogo sociale di settore, ovvero quel livello relazionale che, nella maggioran-
za dei paese membri, determina i contenuti del rapporto di lavoro e provvede alla distribuzione della
ricchezza prodotta dal Paese secondo criteri di equità e solidarietà”.
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sione in ordine alla rilevanza del dialogo sociale settoriale rispetto agli orienta-
menti comunitari per l’occupazione. In questo considerando, infatti, viene chiari-
to che “la situazione nei vari Stati membri dimostra chiaramente la necessità che
i datori di lavoro ed i lavoratori partecipino attivamente alle discussioni relative al
miglioramento delle condizioni di vita e di lavoro nei rispettivi settori; consideran-
do che il migliore strumento per garantire tale partecipazione è un comitato di
dialogo settoriale collegato con la Commissione, che costituisca a livello comu-
nitario un’istanza rappresentativa degli interessi socioeconomici coinvolti”. Infat-
ti, viene precisato lo stretto rapporto tra costituzione di tali comitati e l’azione
comunitaria finalizzata al perseguimento di significativi obiettivi in tema di lavoro
ed occupazione.
Peraltro dal momento che è stato ritenuto pacifico e condiviso in sede di Consi-
glio europeo che “al fine di promuovere l’ammodernamento dell’organizzazione
del lavoro e delle sue forme, si dovrebbe sviluppare una forte partnership a tutti i
livelli appropriati (a livello europeo, nazionale, settoriale, locale, nonché a livello
delle imprese)”, tra gli orientamenti comunitari per l’occupazione, sin dal 1998, è
risultata così costante e frequente l’esortazione rivolta agli Stati membri affinché
provvedano ad invitare le parti sociali a “concludere rapidamente accordi volti ad
ampliare le possibilità in materia di formazione, pratica lavorativa, tirocini o altre
misure atte a facilitare l’inserimento professionale”131; a “negoziare, a tutti i livel-
li, appropriati accordi volti a modernizzare l’organizzazione del lavoro, comprese
formule flessibili di lavoro, al fine di rendere produttive e competitive le imprese e
raggiungere il necessario equilibrio tra la flessibilità e la sicurezza”.
In particolare, tra le premesse agli orientamenti per 2000 il Consiglio ha ancora
esposto, da una parte, che “si dovrebbe tener conto del contributo fornito dalle
parti sociali, nell’ambito del comitato permanente per l’occupazione, del dialogo
sociale e dei contatti avviati con i capi di Stato o di governo e la Commissione”;
dall’altra che “è necessario coinvolgere le parti sociali ad ogni livello, nonché gli
enti regionali e locali, nell’attuazione degli orientamenti, di modo che essi possa-
no contribuire, nelle rispettive sfere di competenza, alla promozione di un eleva-
to livello di occupazione”.
Continuando con l’illustrazione della rilevanza accordata dalle istituzioni comuni-
tarie al dialogo sociale di settore, occorre aggiungere come tra gli orientamenti
per il 2001, richiamando i lavori del Consiglio europeo di Santa Maria da Feira del
19 e 20 giugno 2000, le parti sociali siano state altresì invitate ad esercitare, “a
tutti i livelli, (...) un impegno più attivo a sostegno del processo di Lussemburgo.
Nel rispetto dell’impostazione generale e degli obiettivi stabiliti dai presenti orien-
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131 Negli orientamenti successivi, il medesimo invito verrà modificato ed avrà il seguente tenore: “Le
parti sociali a tutti i livelli appropriati sono invitate, se del caso, a concludere accordi sull’appren-
dimento lungo tutto l’arco della vita al fine di agevolare l’adattabilità e l’innovazione, in particola-
re nel campo delle tecnologie dell’informazione e della comunicazione In tale contesto dovrebbero
essere poste le condizioni per offrire entro il 2003 a ogni lavoratore un’opportunità di apprendere
le tecniche della società dell’informazione”.
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tamenti, le parti sociali sono invitate a elaborare, conformemente alle rispettive
tradizioni e prassi nazionali, un proprio processo di applicazione degli orienta-
menti, del quale abbiano la principale responsabilità, a individuare le tematiche
sulle quali sono disposte a negoziare e a rendere conto a scadenze periodiche dei
progressi compiuti, nell’ambito dei piani d’azione nazionali se ritenuto. Le parti
sociali a livello europeo sono invitate a definire il proprio contributo e a monito-
rare, incoraggiare e sostenere gli sforzi intrapresi a livello nazionale”.
Da quanto sopra emerge in modo non equivoco come nell’assetto istituzionale
comunitario le parti sociali, a prescindere dal loro livello (intercategoriale, setto-
riale, nazionale) di operatività, vengano investite di un ruolo di vitale importanza
ai fini del soddisfacimento delle finalità sottese all’implementazione della Strate-
gia europea per l’occupazione.
Non può non essere ulteriormente esteso un rinvio anche alla fondamentale
Comunicazione della Commissione n. 341 del 26 giugno 2002 (Il dialogo sociale
europeo, forza di modernizzazione e cambiamento)132, in cui è stata evidenziata,
anche richiamando “Il libro bianco sulla governance europea”133, “la necessità di
un’interazione più forte tra le istituzioni europee, i governi nazionali, le autorità
regionali e locali e le organizzazioni della società civile cui appartengono le parti
sociali”. In tale comunicazione, peraltro, il dialogo sociale viene inteso quale stru-
mento “più adatto per definire nuovi equilibri fra flessibilità e sicurezza; per forni-
re risposte adeguate alle questioni cruciali per la modernizzazione del modello
sociale europeo”134.
Particolarmente rilevante appare il ruolo riconosciuto agli attori sociali anche
nella successiva decisione del Consiglio n. 578 del 22 luglio 2005: dopo avere
evidenziato che il “buon governo e il partenariato rappresentano aspetti rilevanti
per l’attuazione della Strategia europea per l’occupazione”, il Consiglio ha, infat-
ti, chiarito che “le parti sociali europee a livello interprofessionale e settoriale
sono invitate a contribuire all’attuazione degli orientamenti per l’occupazione e a
sostenere gli sforzi intrapresi dalle parti sociali nazionali a tutti i livelli: interprofes-
sionale, settoriale e locale”.
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132 Si rinvia a http://eur-lexeuropaeu/LexUriServ/site/it/com/2002/com2002_0341it01pdf In questa
stessa comunicazione, la Commissione ha valorizzato particolarmente il ruolo delle parti sociali,
affermando che “La realizzazione degli obiettivi strategici definiti a Lisbona - raggiungere la piena
occupazione e rafforzare la coesione sociale - dipende largamente dall’azione delle parti sociali Esse
sono infatti nella posizione più adatta a garantire una gestione positiva del cambiamento, che con-
sente di conciliare la flessibilità indispensabile alle imprese e la sicurezza necessaria ai lavoratori
Grazie alla diversità dei modelli di relazioni industriali, esse possono anche fornire risposte ade-
guate a sfide quali il miglioramento delle qualifiche, l’organizzazione del lavoro, la promozione delle
pari opportunità e l’elaborazione di politiche a favore dell’invecchiamento attivo”.

133 Si rinvia a www.europa.eu.int/eur-lex/it/com/cnc/2001/com2001_0428it02.pdf.

134 Nella appena richiamata comunicazione viene, infine, proposto di “migliorare la visibilità del dialo-
go sociale e di rafforzare la coerenza tra livello nazionale e livello europeo, di creare un vertice per
la crescita e l’occupazione che riunisca al più alto livello politico la Presidenza del Consiglio, la Pre-
sidenza della Commissione e le parti sociali europee”.



| 3 LA RIFORMA DEL DIRITTO DEL LAVORO E DELLE RELAZIONI INDUSTRIALI 153

Infine, nella decisione n. 600 del 12 luglio 2005, la medesima istituzione comuni-
taria135, formulando nell’orientamento comunitario per l’occupazione n. 22 un
preciso invito ad agire su di un aspetto particolarmente delicato del rapporto di
lavoro quale è il salario, ha richiamato gli Stati membri a “garantire un’evoluzio-
ne del costo del lavoro e meccanismi per la determinazione dei salari favorevoli
all’occupazione tramite l’esortazione rivolta alle parti sociali affinché definiscano
nell’ambito dei rispettivi settori di competenza un quadro corretto per i negoziati
salariali che permetta di tener conto delle sfide in materia di produttività e di mer-
cato del lavoro a tutti i livelli pertinenti ed evitare le differenze salariali di genere”.
Fermo quanto sopra in ordine al riconoscimento formale dell’attività delle parti
sociali ai fini del perfezionamento degli obiettivi della Strategia europea per l’oc-
cupazione, appare chiaro che con l’avvio dell’operatività dei comitati per il dialo-
go sociale settoriale, certamente più strutturata e sistematica rispetto alle prassi
di confronto negoziale già in essere tra gli attori sociali di livello europeo (anche
nei gruppi di lavoro informali attivi prima del 1998), le istituzioni comunitarie
hanno posto le basi affinché proprio tale dialogo potesse divenire, come sottoli-
neato da attenta dottrina, un efficace volano per “garantire una gestione ade-
guata delle trasformazioni del mondo produttivo e del lavoro attraverso un siste-
ma di relazioni industriali che sia in grado di produrre da un lato un sistema di
regole minime fondamentali a tutela dei lavoratori europei, dall’altro che sia in
grado di gestire eventi sopranazionali (quali ristrutturazioni o licenziamenti collet-
tivi, ecc.) attraverso gli strumenti propri dell’ordinamento comunitario”136. Questo
soprattutto nell’attuale fase di globalizzazione dell’economia e dei sistemi di pro-
duzione, dove le decisioni di politica industriale adottata da un’azienda di dimen-
sioni europee o da una multinazionale determinano effetti su una moltitudine di
lavoratori in servizio presso gli stabilimenti, sempre della medesima azienda,
magari ubicati nel territorio di più Stati membri e, come tali, portatori di diverse
esigenze connesse ai differenziati contesti socio-giuridici di riferimento.
Oggi, pertanto, le parti sociali di livello europeo e settoriale, qualificate per il pos-
sesso e la titolarità di tutta una serie di requisiti soggettivi ed oggettivi individua-
ti nella citata decisione n. 500/1998, collaborano intensamente all’interno di que-
sti comitati a stretto contatto con la Commissione europea - che procede alla
loro consultazione al fine di ricevere indicazioni utili in ordine alle misure da intra-
prendere nel settore interessato, specie quando le stesse misure possano avere
significative ricadute o implicazioni sociali - promuovendo le istanze economiche
e sociali avvertite dalle categorie e organizzazioni dalle stesse rappresentate,
anche attraverso l’adozione di moduli tra loro autonomi e differenti: dallo scam-
bio costante di informazioni alla proposizione di progetti congiunti, fino alla for-
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135 Solo incidentalmente, va rilevato che con la proposta di decisione n 271 del 12 dicembre 2006, il
Consiglio europeo ha confermato per il 2007 gli orientamenti comunitari per le politiche a favore
dell’occupazione degli Stati membri, come individuati nell’allegato alla decisione 2005/600/CE.

136 Cilento M, op. cit., p 89.



| 3 LA RIFORMA DEL DIRITTO DEL LAVORO E DELLE RELAZIONI INDUSTRIALI154

mulazione di proposte e soluzioni utili anche all’aggiornamento della normativa
comunitaria.
Peraltro, come anzi accennato, tali proposte e soluzioni, contenute nei docu-
menti congiunti approvati nei comitati, vengono quasi sempre rivolte a soggetti
terzi, istituzioni comunitarie o nazionali, in tal modo palesando come l’attuale dia-
logo sociale settoriale rappresenti prevalentemente uno strumento di pungolo
propositivo, di stimolo costruttivo, piuttosto che una sede autonoma e autosuf-
ficiente per la definizione di accordi vincolanti che le organizzazioni nazionali par-
tecipanti tramite i propri delegati ai lavori del comitato dovrebbero successiva-
mente essere tenute a rispettare. Questo diverso stadio di efficacia dell’azione
dei comitati per il dialogo sociale settoriale, purtroppo, non può ancora conside-
rarsi perfezionato.
L’obiettivo ultimo dell’attività che tali comitati dovrebbero essere chiamati a
dispiegare - ossia rendere effettivo un coordinamento tra le contrattazioni collet-
tive nazionali idoneo a garantire migliori condizioni di tutela dei lavoratori, equità
dei redditi, specie in un Europa allargata dove possono verificarsi significative
differenze retributive (con ciò che ne consegue in termini di dumping sociale e
alterazione delle logiche concorrenziali) e un diffuso rispetto della parità di trat-
tamento nel mercato del lavoro europeo - costituisce, dunque, una mèta ancora
da raggiungere.
In ogni caso, è bene ribadirlo, il reciproco riconoscimento delle parti sociali che
si accettano come interlocutori paritari all’interno del comitato settoriale legitti-
ma formalmente le stesse quali interlocutori privilegiati delle Autorità comunitarie
e quali attori del dialogo sociale istituzionale di cui all’art. 139 del Trattato istitu-
tivo della Comunità europea137.
Dal canto suo, la Commissione europea ha investito tanto, anche in termini di
risorse, sullo sviluppo del dialogo sociale europeo all’interno dei comitati, finan-
ziandone l’attività, garantendo supporto organizzativo, monitorando la definizio-
ne degli accordi e la loro concreta attuazione, nonché offrendo un contesto nor-
mativo - la citata decisione n. 500/1998 ne è la più chiara dimostrazione - ed
organizzativo favorevole ad un’evoluzione del sistema di relazioni industriali euro-
pee che garantisca migliori condizioni di lavoro ai cittadini ed ai soggetti residenti
nell’Unione europea.
Dall’attività posta in essere da questi comitati per il dialogo sociale settoriale
sono state ricavate diverse intese (come sopra ribadito, si è per lo più trattato di
accordi non vincolanti, di mere dichiarazioni di intenti o di avvisi comuni) che
hanno permesso di regolamentare differenziati aspetti di rilievo nei singoli setto-
ri: dalle condizioni di lavoro alla formazione professionale, dalle problematiche
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137 Del resto, è lo stesso combinato disposto degli art 139 del Trattato, espressamente richiamato tra
le premesse della Decisione n 500/1998, a stabilire che il dialogo tra le parti sociali, avviato anche
grazie all’impulso della Commissione, possa sfociare, se le parti dovessero ritenerlo opportuno, in
relazioni convenzionali.



| 3 LA RIFORMA DEL DIRITTO DEL LAVORO E DELLE RELAZIONI INDUSTRIALI 155

dall’allargamento dell’UE al riconoscimento reciproco dei profili professionali dei
lavoratori provenienti dai diversi Stati membri. Molte di queste intese, peraltro,
sono state mutuate a livello nazionale in accordi di settore.
Per le ragioni anzi richiamate, non appare dunque troppo ottimistica l’analisi di
ha notato che “il dialogo sociale non è una risorsa solo per le singole imprese ed
i diversi paesi: sarà sempre necessario disporre di un luogo per discutere le que-
stioni di livello europeo e per affrontare quelle che emergeranno nel futuro, anche
prossimo, come nel caso dell’allargamento dell’Unione. Alla fine, i tempi per una
vera e propria contrattazione europea potrebbero diventare maturi”138.
Ritornando alla attuale mancanza di vincolatività negli effetti e prodotti del dialo-
go sociale europeo, occorre, peraltro, aggiungere che la stessa deve farsi
discendere altresì dalle dinamiche dei rapporti tra associazioni di livello europeo
ed organizzazioni di rappresentanza nazionali: le prime si limitano ad invitare le
seconde a recepire le intese raggiunte in sede di dialogo sociale europeo e affi-
dano la verifica sull’implementazione delle stesse ad un successivo momento di
controllo, sempre a livello europeo, in cui verrà valutato lo stato di attuazione su
scala nazionale e si procederà, altresì, ad individuare le misure necessarie per
superare le eventuali resistenze sino a quel momento registratesi. In tale senso
appare assolutamente esemplificativa la clausola finale delle Linee guida per il
telelavoro presentate durante il Vertice di Lisbona, laddove è stato concordato
che il Comitato per il dialogo sociale settoriale per le telecomunicazioni “racco-
manda l’adozione di queste Linee Guida entro la fine del 2001, su base volonta-
ria e in conformità delle leggi e delle prassi in materia di contrattazione collettiva
di ciascun paese. Il Comitato inoltre è disponibile a verificare l’adozione delle
Linee Guida nel 2002”. Manca, dunque, sopratutto in ambito datoriale, un diffu-
so sistema di delega che determini, attraverso la rappresentatività diretta, una
immediata efficacia delle intese di livello europeo nell’ambito del confronto e
delle relazioni tra le parti sociali nazionali139. Solo raramente è stato possibile
assistere ad un reale trasferimento di competenze che evitasse una duplicazio-
ne, sterile, delle sedi negoziali di deliberazione140. Non per nulla la Commissione
europea con la relazione n. 113 del 6.3.2000 (I rapporti di lavoro in Europa), pur
evidenziando come il dialogo sociale a livello europeo fosse “in notevole ripresa
e testimoniano di questo dinamismo oltre cento testi adottati congiuntamente
negli ultimi dieci anni”, ha rilevato parimenti che “Le questioni della rappresenta-
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138 Pedersini R, “Dialogo sociale e riforme delle ferrovie in Europa”, in Diritto delle relazioni industria-
li, 2003, 2, p 274.

139 Cfr in proposito Rojot J, “Un sistema di relazioni industriali europeo”, in Diritto delle Relazioni indu-
striali, 2001, 1, p 382 .

140 Si rinvia in tal senso a Cilento M, op. cit., p 96 In proposito, tuttavia, non può non rilevarsi come
con la decisione n 500 del 1998 il Consiglio abbia in proposito auspicato che le organizzazioni che
rappresentano le due parti sociali dei settori interessati fossero composte da organizzazioni che, a
loro volta, formano parte integrante e riconosciuta delle strutture delle parti sociali degli Stati
membri e che, ancora, fossero “abilitate a negoziare accordi e siano rappresentative in più Stati
membri”.
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tività, della delega dei mandati sono stati al centro delle discussioni nel periodo
successivo all’attuazione del trattato sull’Unione europea e sono tuttora oggetto
di discussioni”.
Quest’aspetto, tuttavia, non deve indurre ad assumere un atteggiamento pessi-
mista sul ruolo che le parti sociali di settore potranno esercitare a supporto delle
istituzioni comunitarie, anche al fine di dare un’anima sociale e collettiva all’U-
nione europea. Anzi, si ritiene debba condividersi l’opinione di, malgrado le diffi-
coltà iniziali incontrate dalle parti sociali nella costituzione dei comitati per il dia-
logo settoriale, ha rilevato come proprio quest’ultimi costituiscano sedi idonee a
“rafforzare la legittimità del dialogo sociale di settore” ed a “porre le basi per la
sua effettività conferendo alle organizzazioni europee (sindacali e datoriali) un
ruolo finalmente centrale”141.
Già nel 1997, Marco Biagi142, pur in un periodo in cui l’efficacia del dialogo socia-
le settoriale era certamente minore e meno consolidata rispetto a quella attuale,
osservava che “il livello interconfederale (...) sembra ben prestarsi ad uno svilup-
po di una contrattazione collettiva comunitaria che peraltro conosce una vivace
crescita su base transnazionale come effetto della direttiva sui comitati aziendali
europei. Ciò non esclude che anche il dialogo sociale su scala settoriale non possa
produrre in futuro risultati negoziali, come lascerebbero intendere recenti espe-
rienze nel comparto metalmeccanico, dell’edilizia e delle pulizie, al di fuori di ogni
alternatività con possibili iniziative di tipo legislativo, com’è invece nella logica del-
l’Accordo pensato in sostanziale (ma non esclusivo) riferimento al livello interset-
toriale, secondo una formale di interazione tra norma autonoma ed eteronoma143.
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141 Cilento M, op. cit., p 88.

142 Biagi M, “Le relazioni industriali nell’Unione europea”, in Diritto delle Relazioni Industriali, 1997, n
3, p 20 Secondo l’A occorreva restituire al dialogo sociale settoriale “valenza strategica concen-
trandolo su temi e settori prioritari, anche in vista di sviluppi più prioritariamente contrattuali In
questa chiave non è di certo conclusa l’esperienza di Val Duchesse, proprio per assicurare agli atto-
ri a livello comunitario un’occasione per esprimersi al di fuori di logiche troppo istituzionalizzate”.

143 Biagi M, op. cit., 1997, p 25.



4.1 INTRODUZIONE: LE POLITICHE ATTIVE DEL LAVORO IN
ITALIA E L’INFLUENZA DELLA SEO. ALCUNE IPOTESI DI
LETTURA

Da metà anni 80 l’intervento pubblico nell’ambito delle politiche del lavoro ha
accentuato il ruolo delle Politiche attive del lavoro (PAL), politiche mirate alle
fasce di popolazione con maggiori difficoltà di inserimento occupazionale e volte
ad attivare l’offerta di lavoro, facilitando l’incontro tra domanda ed offerta attra-
verso servizi per l’impiego, interventi di riqualificazione e formazione professio-
nale, incentivi all’occupazione e alla creazione di impresa, occupazione tempo-
ranea nel settore pubblico144.
L’Unione europea con il processo di Lussemburgo ha giocato un ruolo centrale nel
definire la direzione di cambiamento del policy mix promosso dai Paesi membri. La
Strategia europea dell’occupazione (SEO), soprattutto nel primo periodo di attua-
zione (1998-2002), ha sostenuto l’adozione di politiche attive del lavoro volte a
rafforzare “l’occupabilità” e a prevenire il rischio di disoccupazione dei gruppi di
popolazione più svantaggiati e più lontani dal mercato del lavoro, all’interno di un
generale processo di attivazione delle politiche di assistenza e sostegno del reddi-
to. A partire dal 2002, anche in seguito al modificarsi delle condizioni del mercato
del lavoro e del contesto socio-economico, l’accento si è spostato sulle politiche
di miglioramento della qualità del capitale umano e sul sostegno alla capacità di
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144 Nell’accezione utilizzata a livello internazionale si definiscono politiche del lavoro tutte quelle poli-
tiche che operano direttamente nel mercato del lavoro o perché (politiche attive) volte ad attivare
i soggetti che si trovano ai margini del mercato (disoccupati, scoraggiati o a rischio di disoccupa-
zione) o perché (politiche passive) volte a sostenere il reddito dei disoccupati o a facilitare l’usci-
ta dall’occupazione. Si tratta dunque di politiche che oltre ad operare direttamente nel mercato del
lavoro, possiedono anche il requisito della selettività, rivolgendosi in specifico a individui in diffi-
coltà occupazionale. Questa definizione restrittiva delle politiche del lavoro è quella adottata da
EUROSTAT ed OCSE.
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adattamento del sistema delle imprese e dei lavoratori alle sfide poste dalle pres-
sioni competitive internazionali e dall’innovazione tecnologica145.
Il complesso sistema di “coordinamento aperto” promosso dalla Strategia euro-
pea per l’occupazione ha innescato un processo di confronto e apprendimento
istituzionale tra i paesi europei, senza, almeno finora, incidere significativamente
sul sistema di intervento adottato a livello nazionale e sulle condizioni di funzio-
namento dei mercati del lavoro. Si è verificata una convergenza soprattutto nel
modo di classificare le politiche per l’occupazione e nell’individuazione dei target
di popolazione di riferimento (donne, anziani, disoccupati di lunga durata, disa-
bili…), anche grazie alla creazione di un sistema europeo di monitoraggio della
spesa e dei beneficiari delle politiche. Rimangono invece notevoli differenze nel
policy mix adottato dai diversi paesi, che riflette le diverse condizioni di contesto
e tradizioni di intervento (in relazione all’importanza delle politiche attive del lavo-
ro e dei servizi per l’impiego, alle riforme del sistema degli ammortizzatori socia-
li e del sistema fiscale, alla capacità di integrazione e valorizzazione delle com-
plementarietà tra le diverse politiche), nel sistema istituzionale di intervento (più
o meno decentrato, con un maggiore/minore coinvolgimento delle parti sociali),
nella capacità di monitorare l’efficacia delle misure realizzate e nelle condizioni
del mercato del lavoro. Continuano ad essere rilevanti le difficoltà di coordina-
mento con le istituzioni che governano le altre politiche economiche, sia all’in-
terno delle istituzioni europee (soprattutto tra le diverse “direzioni generali” della
Commissione europea), che delle amministrazioni pubbliche, nazionali e regio-
nali, e tra queste e le parti sociali, nonostante dal 2003 si preveda esplicitamen-
te la definizione di Piani integrati di sviluppo economico e occupazionale (PICO).
Naturalmente i paesi scandinavi sono quelli che sembrano meglio rispondere alle
linee-guida europee (e dunque sono oggetto di poche “raccomandazioni”), men-
tre i paesi dell’Europa centrale e meridionale (soprattutto Italia e Grecia) presen-
tano le maggiori difficoltà e collezionano sistematicamente i giudizi più negativi.
Si tratta dei paesi che presentano i problemi strutturali più gravi e che si sono tro-
vati a dover adattare un sistema di intervento molto diverso da quello previsto
nelle linee-guida europee. Come mostra il caso italiano, le diverse condizioni
strutturali di partenza possono richiedere diverse priorità di intervento che,
soprattutto nei primi anni, non sono state adeguatamente considerate nella Stra-
tegia europea. È in particolare l’indicazione europea di centrare l’intervento sulle
politiche attive del lavoro e sui servizi pubblici per l’impiego che appare insuffi-
ciente ad affrontare le condizioni di elevata disoccupazione strutturale e di ritar-
do di sviluppo che caratterizzano ampie aree territoriali in questi paesi.
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145 Nel primo periodo (1998-2000) le linee-guida erano centrate sulle politiche di prevenzione della
disoccupazione di lunga durata ed anche gli obiettivi esplicitati facevano riferimento solo a para-
metri di partecipazione alle diverse misure; a partire dal 2000, e soprattutto dal 2003, vengono
indicati alcuni obiettivi trasversali di piena occupazione, di miglioramento della produttività e della
qualità del lavoro, di inclusione e coesione sociale.
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Questi problemi si riflettono negli scarsi risultati della Strategia nel ridurre i diva-
ri di performance nei mercati del lavoro dei paesi europei. Gli indicatori di moni-
toraggio elaborati dalla Commissione europea evidenziano le ancora ampie dif-
ferenze esistenti anche tra i paesi dell’Europa a 15 e, soprattutto, le difficoltà dei
paesi dell’Europa mediterranea.
Nel nostro paese, il sistema d’intervento nel mercato del lavoro inizia faticosa-
mente a modificarsi solo a partire dagli anni 90, in risposta alle sfide poste dalla
crescente pressione competitiva e dall’integrazione europea: aumenta il ruolo
delle politiche attive del lavoro e dei servizi per l’impiego, cresce l’attenzione a tar-
get di utenza che presentano particolari debolezze nel mercato del lavoro (donne,
disabili e svantaggio sociale in particolare), si riforma il sistema dell’istruzione e
della formazione e si procede ad una revisione del sistema di regolazione dei con-
tratti di lavoro e della contrattazione salariale verso una maggiore flessibilità e
diversificazione contrattuale che continua però ad essere operata “al margine”,
senza intaccare il sistema di protezione del lavoro a tempo indeterminato146.
Non viene invece ancora riordinato il sistema degli incentivi e continua a rimane-
re in attesa di una riforma organica il sistema degli ammortizzatori sociali, per la
difficoltà a reperire le risorse finanziarie necessarie ad una estensione dei sussi-
di, in una situazione in cui gran parte delle risorse del sistema di welfare vengo-
no assorbite dalla spesa pensionistica.
In questi anni si modifica anche il processo decisionale, in relazione sia al coin-
volgimento dei diversi livelli di governo, che delle parti sociali. Accanto ad un fati-
coso processo di decentramento amministrativo, che delega alle Regioni e alle
Province le competenze nell’ambito delle politiche attive del lavoro, si rafforza il
ruolo dell’Unione europea che, soprattutto, a partire dal Trattato di Amsterdam
del 1997, definisce linee guida e direttive sempre più stringenti che influenzano
notevolmente l’intervento nazionale, anche per effetto della crescente importan-
za del Fondo sociale europeo nel finanziamento delle politiche del lavoro.
Il presente contributo si propone di analizzare l’impatto della Strategia europea
per l’occupazione (SEO) sulle politiche attive del lavoro in Italia. L’analisi è con-
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146 I passaggi più significativi di questo processo si concentrano tra il 1997 e il 2003 e riguardano:
• la diversificazione e la moltiplicazione delle forme contrattuali (iniziata con la Legge Treu del

1997 e proseguita con la Legge Biagi del 2003) che ampliano i margini di flessibilità nell’uso di
contratti non standard;

• il decentramento alle Regioni e alle Province delle competenze in materia di politiche attive del
lavoro e la liberalizzazione dei servizi per l’impiego (legge Bassanini e Legge Treu del 1997,
Legge Biagi del 2003);

• la maggiore attenzione a politiche del lavoro selettive e mirate al sostegno nel lavoro di fasce
deboli di popolazione tradizionalmente escluse dalle politiche del lavoro, come il collocamento
mirato dei disabili (legge 68/1999), le politiche di sostegno alle pari opportunità di genere nel
mercato del lavoro (tra cui la 125 del 1991, la 215 del 1992 e la legge sui congedi parentali del
2000) e alcune forme contrattuali previste dalla Legge Biagi (come le politiche di workfare e i
contratti di inserimento lavorativo);

• la riforma del sistema dell’istruzione e della formazione professionale (Legge 388/2000 di isti-
tuzione dei fondi interprofessionali per la formazione continua e riforma Moratti del 2003).
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dotta a partire da alcune ipotesi che riflettono il dibattito in corso su questo tema
ed i risultati della valutazione intermedia della SEO condotta nel 2002.
L’ipotesi dalla quale prende avvio l’analisi assume che la SEO non abbia avuto
un impatto occupazionale significativo, ma piuttosto sia intervenuta a sostenere
il processo di riforma già avviato e a rafforzare il sistema di intervento sul mer-
cato del lavoro italiano, avvicinandolo a quello degli altri paesi europei.
In dettaglio, si vuole verificare se la SEO:
• ha sostenuto un processo di convergenza dei caratteri delle politiche del lavo-

ro italiane e dei loro beneficiari verso i “caratteri” medi europei (EU15), attra-
verso l’ampliamento e l’articolazione delle tipologie di intervento e dei target di
utenza. In particolare, sarebbe stata sollecitata dalle richieste europee la cre-
scente attenzione verso interventi individualizzati e politiche di attivazione e di
sostegno alla partecipazione e all’occupazione dei disoccupati, delle donne,
dei disabili, della popolazione anziana;

• ha reso disponibili risorse addizionali a questo scopo: il FSE nella programma-
zione 2000-2006 è stato esplicitamente indirizzato a sostenere l’implementa-
zione della SEO e in Italia è stato utilizzato, più che nella precedente program-
mazione, per avviare azioni di sistema volte a sostenere la difficile riforma dei
servizi per l’impiego e l’articolazione del sistema dell’istruzione e della forma-
zione professionale;

• ha contribuito a rafforzare la capacità gestionale delle amministrazioni pubbliche
e la capacità progettuale e realizzativa dei promotori/attuatori degli interventi.

L’analisi utilizza i dati disponibili di fonte OCSE, EUROSTAT, Ministero del Lavo-
ro e ISFOL sulla spesa e i beneficiari delle politiche del lavoro. Come evidenzia-
to in appendice, si tratta degli unici dati disponibili per il confronto europeo, che
presentano però molte lacune e un’elevata volatilità nel tempo, dovuta ai cam-
biamenti nei sistemi di rilevazione e classificazione, che ne rendono difficile l’in-
terpretazione147.
Il lavoro è articolato in tre parti. Nella prima si analizza l’evoluzione della spesa
per politiche attive del lavoro a partire dai primi anni Novanta, sulla base dei dati
OCSE ed EUROSTAT, al fine di valutare l’esistenza o meno di un processo di con-
vergenza nei livelli e nella composizione della spesa italiana rispetto alla media
europea (UE 15) e ai principali paesi europei. Si analizza inoltre il contributo del
FSE alla spesa per politiche attive del lavoro nella programmazione 2000-2006 e
la sua articolazione regionale, sulla base dei dati di monitoraggio finanziario del
Ministero del Lavoro e dell’IGRUE.
Nella seconda parte si considerano gli esiti di tale evoluzione sui beneficiari delle
politiche attive, verificando in primo luogo se effettivamente si è allargata la pla-
tea dei beneficiari, attraverso una analisi della composizione e dei tassi di coper-
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147 In appendice è presentata una breve nota sulle caratteristiche delle diverse fonti di dati utilizzate
nel testo.
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tura della popolazione coinvolta negli interventi, e dell’impatto degli interventi
sulle opportunità occupazionali dei diversi gruppi di popolazione. Quest’ultima
analisi è stata necessariamente limitata agli interventi di formazione e work-expe-
rience co-finanziati con il FSE, gli unici per cui sono state condotte indagini sugli
esiti occupazionali.
Infine, nella terza parte, si valutano gli effetti della SEO sul sistema di intervento,
approfondendo in particolare l’evoluzione nell’ultimo quinquennio dei servizi per
l’impiego, del sistema della formazione professionale e del sistema di monito-
raggio e valutazione.
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4.2 LA SPESA PER LE POLITICHE ATTIVE DEL LAVORO IN
ITALIA: ESISTE UN PROCESSO DI CONVERGENZA CON GLI
ALTRI PAESI EUROPEI?

La valutazione intermedia della SEO, realizzata nel 2002, ha evidenziato che,
soprattutto per l’Italia, uno dei principali effetti sulle politiche del lavoro è stato
l’avvio di un processo di convergenza nella struttura degli interventi. Vogliamo
quindi analizzare a livello empirico se questo processo di convergenza si è effet-
tivamente verificato, con riferimento al livello ed alla composizione della spesa
pubblica per le politiche attive del lavoro.
Al fine di evidenziare l’esistenza di “rotture strutturali” nella serie delle spese in
politiche attive in corrispondenza dell’avvio della SEO (ovvero, nel 1998), è
importante poter disporre di serie storiche che si estendono sia prima che
dopo il supposto anno del cambiamento strutturale. L’unica fonte statistica in
grado di fornire serie storiche relativamente comparabili sulle politiche del
lavoro a partire dagli anni Novanta è l’OCSE, che però non riporta una media
della spesa né per i paesi dell’area OCSE, né per quelli della UE e che presen-
ta per l’Italia dati spesso mancanti. Inoltre l’OCSE a partire dal 2002 ha modi-
ficato la classificazione delle politiche attive del lavoro, che ora è più simile a
quella EUROSTAT.

4.2.1 L’evoluzione della spesa per politiche attive del lavoro: l’Italia
nel contesto europeo

Nella tabella 2 si confronta il livello della spesa per politiche attive (in percen-
tuale del PIL) in Italia con quello medio degli altri principali paesi europei (EU
11), classificati in base al modello prevalente di welfare148 nel periodo 1990-
2004. Pur con le cautele con cui vanno considerati questi dati, dal confronto
emergono alcune evidenze interessanti. In primo luogo risulta che, ad eccezio-
ne del periodo 1993-95 quando le spese di incentivo all’occupazione (soprat-
tutto giovanile) erano particolarmente elevate, in Italia l’incidenza della spesa
per politiche attive sul PIL è sempre stata inferiore a quella media europea, con
differenziali particolarmente elevati rispetto ai paesi scandinavi e all’Europa
continentale. Emerge inoltre che l’incidenza della spesa per politiche attive del
lavoro sul PIL si è ridotta nel periodo 2002-2004 rispetto al periodo 1996-98
(pre-SEO) in tutti i paesi europei considerati (soprattutto per i vincoli di bilan-
cio e, in alcuni casi, anche per il miglioramento del mercato del lavoro), ma la
riduzione è stata molto più rilevante in Italia. Considerando un indicatore di
convergenza costruito rapportando la spesa pubblica in percentuale del PIL

148 Per i dettagli sui diversi modelli di welfare, si rimanda ad Esping Andersen (1990) e Ferrera (1998).

149 Se l’indicatore considerato tende ad 1, significa che vi è convergenza dei livelli di spesa italiana
verso la media dei paesi considerati. Se, invece, l’indicatore si discosta da questo valore significa
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per politiche attive del lavoro in Italia alla media della stessa spesa nei paesi
europei analizzati149, risulta che la spesa italiana passa dall’84% di quella
media del periodo 1996-98 al 69% nel periodo 2002-2004. Questi dati sono
molto influenzati dalla spesa per i servizi per l’impiego, che in Italia sono stati
tradizionalmente poco sviluppati; se infatti consideriamo l’incidenza della
spesa al netto di quella per i servizi per l’impiego risulta che la spesa italiana
raggiunge l’82% di quella media europea. L’indicatore è superiore all’unità
rispetto ai paesi anglosassoni, ma molto inferiore rispetto a quelli scandinavi e
continentali.
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che la spesa italiana è superiore (se l’indicatore è maggiore a 1) o inferiore (se minore di 1) rispet-
to a quella media degli altri paesi considerati.
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Limitando il confronto ai cinque principali paesi europei nel periodo 1993-2004 (figu-
ra 11), rappresentativi di diversi modelli di welfare150 e non considerando le spese
per i servizi per l’impiego e l’amministrazione151, emerge comunque che dopo un
periodo tra il 1993 ed il 1997 di drastica riduzione della spesa italiana rispetto a quel-
la dei paesi considerati, a partire dal 1998 il rapporto riprende a crescere costante-
mente e mostra una tendenza verso la convergenza, in particolare negli ultimi due
anni considerati la spesa per politiche attive in Italia rispetto alla media dei cinque
paesi in esame si attesta intorno allo 0,95 nel 2003 e allo 0,87 nel 2004.

4.2 La spesa per
le politiche attive
del lavoro in
Italia: esiste un
processo di
convergenza con
gli altri paesi
europei?

Figura 11
Politiche Attive
del Lavoro* in
percentuale del
PIL - Rapporto
tra Italia e media
dei paesi
considerati
(Germania,
Svezia, Gran
Bretagna, Francia
e Spagna)

150 Francia e Germania per il modello continentale, Spagna per quello mediterraneo, Gran Bretagna per
quello anglosassone e Svezia per il modello nordico.

151 I dati sulla spesa per la categoria 1: servizi pubblici per l’occupazione e amministrazione sono man-
canti per l’Italia nel periodo 2000-2003 e, inoltre, sia le statistiche OCSE, che quelle EUROSTAT
coprono con difficoltà la spesa per i nuovi servizi individualizzati degli SPI, per la difficoltà di ren-
dere comparabili i dati dei diversi paesi.

0,4

0,6

0,8

1

1,2

1,4

1,6

1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

* Politiche attive definite escludendo la categoria 1. (Servizi pubblici dell'occupazione e amministrazione) per

mancanza di dati per alcuni Paesi, inclusa l'Italia.

Fonte: elaborazione su dati OECD

Come mostra la tabella 3, la spesa pubblica italiana per le politiche del lavoro si
è maggiormente avvicinata alla spesa dei paesi già in partenza più simili in ter-
mini di sistema di welfare e di caratteristiche del mercato del lavoro (come Spa-
gna e Francia), tuttavia a partire dal 1998 l’Italia registra un progressivo avvicina-
mento anche alla Svezia e alla Germania, pur mantenendo una spesa sempre
molto inferiore. La Spagna rimane il paese più simile all’Italia lungo tutto l’arco
temporale, ad eccezione dei primi anni considerati, mentre la Gran Bretagna pre-
senta livelli di spesa pubblica per le politiche attive (esclusi i servizi per l’impie-
go) decisamente inferiori a quelli di tutti gli altri paesi europei (inclusa l’Italia).
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I dati EUROSTAT relativi al periodo 2001-2004 e al netto delle spese per i servizi
pubblici per l’impiego, confermano l’esistenza di un progressivo processo di
convergenza dell’Italia verso la media europea (UE 15) fino al 2003, con un valo-
re del rapporto che si attesta allo 0,96. Nel 2004 si registra una leggera flessione
del valore, pari a 0,85, ma la spesa pubblica destinata a politiche attive del lavo-
ro in Italia rimane nel complesso del tutto in linea con la media europea.
Per depurare il dato di spesa dall’influenza delle differenze nazionali in termini di
dimensioni e condizioni del mercato del lavoro nei paesi europei, nella tabella 4
si presenta un indicatore di intensità della spesa per disoccupato152 che mostra
per l’Italia il livello più basso sia rispetto alla media europea, che a tutti i paesi
considerati, inclusa la Gran Bretagna e, nel 2002, la Spagna. Il dato italiano, inol-
tre, non sembra essersi modificato dopo l’avvio della SEO, al contrario di quan-
to è successo in Spagna, paese che invece mostra un significativo innalzamen-
to dell’intensità della spesa a partire dal 1999 (Ballester, 2005).

Paese/anno 1990-92 1993-95 1996-98 1999-2001 2002

Svezia 85,15 46,94 39,25 45,18 49,09

Francia 18,63 20,24 20,85 26,43 26,91

Germania 57,14 37,04 28,88 32,58 29,55

Regno Unito 16,47 13,55 14,16 16,67 16,89

Italia 11,21 24,47 11,57 12,04 13,19

Spagna 11,34 7,26 8,69 19,99 19,13

Media UE11 33,01 26,77 30,62 44,10 41,25

Paesi nordici (1) 50,48 34,03 37,87 44,67 47,01

Paesi continentali (2) 37,09 32,25 38,39 63,73 64,89

Paesi anglosassoni (3) 19,88 19,22 30,88 45,55 28,80

Paesi mediterranei (4) 20,21 19,05 15,95 22,94 23,04

Tabella 4
Intensità della
spesa per
disoccupato

(1) Modello scandinavo: Danimarca (manca il dato del 1991 e del 2001), Finlandia (manca il dato del 1991)

(2) Modello continentale: manca dato su Belgio e Lussemburgo

(3) Modello anglosassone: Gran Bretagna e Irlanda (manca il dato nel 1992 e dal 1997 al 2000)

(5) Modello mediterraneo: manca dato su Grecia

Fonte: elaborazione su dati Oecd e Ballester (2005)

152 Dato dalla spesa per politiche attive del lavoro in percentuale del PIL per disoccupato.
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Italia: esiste un
processo di
convergenza con
gli altri paesi
europei?
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153 L’OCSE ha cambiato la classificazione delle politiche attive del lavoro nel 2002 e non è quindi pos-
sibile analizzare l’evoluzione della composizione della spesa per tipologia di intervento nei paesi
considerati dopo il 2002.

La valutazione del grado di convergenza delle spesa italiana rispetto ai paesi
europei, deve considerare, oltre al livello della spesa, anche la sua composizio-
ne per categoria di intervento. Considerando sempre i cinque principali paesi
europei, dai dati OCSE relativi al periodo 1985-2002153 presentati nella tabella 5,
emerge che il nostro paese ha sempre presentato una composizione della spesa
per politiche attive piuttosto diversa dagli altri paesi: è sempre stato molto più
elevato il peso della spesa per il sostegno all’occupazione giovanile che, pur in
calo, nel periodo 1996-2002 continua ad assorbire più di un terzo delle risorse
complessive (come del resto in Gran Bretagna e, in misura inferiore, in Francia);
dal 1990 è elevata anche la spesa per gli incentivi all’occupazione (come in Spa-
gna). È invece decisamente inferiore alla spesa di tutti gli altri paesi considerati
quella per i servizi per l’impiego, per la formazione e per le misure di sostegno
all’inserimento lavorativo dei disabili (che non presentava nessuna spesa fino al
2002). Tra il periodo 1990-95 e il 1996-2002 nei paesi europei considerati (eccet-
to la Spagna) si registra un aumento dell’incidenza della spesa per i servizi per
l’impiego (soprattutto in Svezia, Germania e Regno Unito, dove arriva ad assor-
bire il 40% della spesa totale per politiche attive), degli incentivi all’occupazione
(soprattutto in Francia, Svezia e Spagna), delle misure per i giovani (soprattutto
in Gran Bretagna, Francia e Germania) e di quelle per i disabili (ad eccezione
della Francia), mentre si è ridotto il peso della spesa per la formazione (ad ecce-
zione che in Spagna). L’Italia sembra in parte avvicinarsi agli altri paesi aumen-
tando (di poco) l’incidenza della spesa per gli SPI e per la formazione, oltre a
quella per gli incentivi, e riducendo quella per i giovani.
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Tabella 5
Composizione
della spesa per le
politiche attive
del lavoro (in
percentuale della
spesa totale per
le PAL)
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154 Per una valutazione più dettagliata sul grado di convergenza in relazione alla composizione delle
politiche attive è stato costruito un indicatore di specializzazione della spesa, che rapporta il peso
percentuale di ciascuna tipologia di spesa in Italia a quello della media europea (UE15).
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I dati più recenti (riferiti al periodo 2001-2004) dell’EUROSTAT, confermano la
“specializzazione”154 italiana sugli incentivi all’occupazione e gli incentivi all’au-
toimpiego, per i quali l’indicatore è sempre molto superiore all’unità (tabella 6) e
la forte “despecializzazione” per quanto concerne l’integrazione dei disabili
(nonostante l’emergere di una spesa positiva), la creazione diretta dei posti di
lavoro e i servizi per l’impiego (per cui sono disponibili dati solo al 2004), per i
quali l’Italia si allontana notevolmente dalla media EU15. Si registrano invece
valori simili alla media europea per la formazione (l’indicatore è, infatti, vicino ad
1 nel periodo 2001-2003 e leggermente superiore nel 2004). Considerando l’an-
damento temporale dell’indicatore è possibile notare come nel periodo conside-
rato vi sia in generale una leggera convergenza dell’Italia verso la media europea,
soprattutto nel caso della formazione e degli incentivi all’autoimpiego.

2001 2002 2003 2004 (con SPI)

1 Servizi pubblici dell’occupazione e
amministrazione*

na na na 0,27

2 Formazione 0,78 0,84 0,94 1,28

4 Incentivi all’occupazione 2,59 2,82 2,57 3,11

5 Integrazione dei disabili 0,06 0,06 0,06 0,08

6 Creazione diretta di posti di lavoro 0,33 0,26 0,22 0,14

7 Incentivi all'autoimpiego 3,22 1,39 1,58 1,86

Tabella 6
Indicatore di

specializzazione
della spesa in

politiche attive
del lavoro in

Italia rispetto
alla media

EU-15*

* Fino al 2003 politiche attive definite escludendo la categoria 1 (Servizi pubblici dell'occupazione e am mi -

nistrazione) per mancanza di dati. Manca la categoria 3 (Rotazione del lavoro) perchè per l'Italia i valori risultano

del tutto trascurabili. Per il 2004 la categoria 1 è esclusa

Fonte: elaborazione su dati Eurostat

Nel complesso il nostro paese continua, dunque, a caratterizzarsi per una strut-
tura della spesa per politiche attive centrata soprattutto sugli incentivi all’occu-
pazione, rivolti in larga misura ai giovani (e quindi non sufficientemente selettivi),
anche se, soprattutto a partire dal 2001, emerge una maggiore articolazione della
spesa pubblica per politiche attive che sembra lentamente avvicinarsi a quella
media dei paesi europei (EU-15), soprattutto in relazione ai servizi per l’impiego
e agli interventi mirati ai disabili, pur con livelli di spesa ancora molto inferiori. La
riduzione della spesa in creazione diretta di posti di lavoro può essere invece
interpretata come un segnale positivo, alla luce dell’uso improprio fatto di que-
sto strumento (nella forma dei Lavori socialmente utili) negli anni Novanta.
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4.2.2 Il contributo del Fondo sociale europeo alla spesa per le
politiche attive del lavoro

Tra le ipotesi di ricerca relative all’impatto della SEO sulle politiche del lavoro in
Italia abbiamo evidenziato la disponibilità di risorse addizionali, grazie ai fondi
comunitari. In questo paragrafo si intende fornire un quadro più dettagliato della
spesa per le politiche formative e del lavoro dal 2000 al 2005 in Italia, con parti-
colare riferimento al contributo del Fondo sociale europeo (FSE), sulla base dei
dati di monitoraggio del Ministero del Lavoro (Ministero del Lavoro e della Previ-
denza Sociale, 2006).
Nella tabella 7 si presenta l’evoluzione della spesa pubblica per le politiche del
lavoro in Italia nel quinquennio 2000-2005, evidenziando anche il totale della
spesa per le politiche attive e per le politiche passive. Tra le politiche attive sono
state incluse alcune misure non considerate dalla classificazione EUROSTAT per-
ché non direttamente rivolte agli individui in difficoltà occupazionale, ma che
possono essere comprese in questa categoria come azioni di sistema o politiche
volte indirettamente ad accrescere l’occupazione: si tratta delle spese per la for-
mazione continua, per le azioni di attuazione dell’obbligo formativo e le azioni di
sistema nel campo dell’istruzione e della formazione, oltre che degli sgravi con-
tributivi a carattere settoriale e territoriale che sono indirettamente volti a incre-
mentare l’occupazione, tutte misure che possono essere ricondotte alle linee
guida SEO.

4.2 La spesa per
le politiche attive
del lavoro in
Italia: esiste un
processo di
convergenza con
gli altri paesi
europei?
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Dai dati emerge come in tutto l’arco temporale considerato le spese per le politi-
che attive (nell’accezione ampia qui considerata) siano state intorno al 60% delle
spese complessive per le politiche del lavoro, anche per il livello relativamente
basso (rispetto agli altri paesi europei) delle spese per le politiche passive.
Tra le politiche attive, quelle che registrano la spesa maggiore sono, come si è
già visto nel confronto europeo, gli incentivi all’occupazione e, tra questi, soprat-
tutto gli incentivi alle assunzioni (che mostrano, però, una flessione significativa
a partire dal 2004155) e gli sgravi a carattere settoriale (per i quali il trend risulta
piuttosto stabile lungo l’arco di tempo considerato). Rappresentano importanti
voci di spesa anche il sostegno ai contratti a causa mista (che presenta un livel-
lo di spesa stabile nel quinquennio) e le politiche per la formazione e l’istruzione
professionale, la cui accelerazione, a partire dal 2002, riflette il ciclo della pro-
grammazione del Fondo sociale europeo, che ne rappresenta la principale fonte
di finanziamento156.
Come mostra la tabella 8, nel quinquennio 2001-2005, il FSE contribuisce in
media per il 13,4% alla spesa complessiva per politiche attive del lavoro, nel-
l’accezione ampia qui considerata, arrivando nel 2005 al 17,5%. L’istruzione e la
formazione professionale hanno assorbito circa l’80% delle risorse FSE, soprat-
tutto la formazione post-obbligo e post-diploma (21,2%), l’attuazione dell’obbli-
go formativo (17%), le azioni nel settore dell’istruzione (16%) e le azioni di siste-
ma nel campo della formazione e dell’istruzione (15%).

4.2 La spesa per
le politiche attive
del lavoro in
Italia: esiste un
processo di
convergenza con
gli altri paesi
europei?

155 Le cause di questa tendenza negativa sono da ricercarsi nelle modifiche alla legge sul credito di
imposta per nuove assunzioni, il cd. “bonus occupazione”, e il graduale esaurimento degli sgravi
annuali e triennali per le nuove assunzioni nel Mezzogiorno.

156 Il FSE finanzia azioni a favore dello sviluppo delle risorse umane nelle aree del Centro-Nord (Ob.3)
e del Sud (Ob.1) e costituisce il quadro di riferimento delle misure in materia di occupazione deri-
vanti dell’attuazione della Strategia europea per l’occupazione in Italia.
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Percentuale del contributo FSE sul totale delle spese per
ciascuna categoria anni 2000-2005 - dati in migliaia di euro

2000 2001 2002 2003 2004 2005

Servizi pubblici
dell'occupazione generali

100,00 47,29 62,74 76,76 30,25 97,76

Orientamento e assistenza
individualizzata nella ricerca
del lavoro

100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Formazione professionale 9,90 52,20 81,60 85,30 86,30 82,90

di cui:

formazione professionale 4,52 99,93 93,80 96,63 84,21 91,56

formazione continua 0,60 14,64 65,65 77,73 85,83 71,26

attuazione dell’obbligo
formativo (FSE e non)

5,87 22,22 58,79 44,85 63,48 60,73

azioni nel settore
dell’istruzione co-finanziate
con il FSE

100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

azioni di sistema FSE nel
campo della formazione e
dell'istruzione

100,00 100,00 78,70 98,90 100,00 100,00

Contratti a causa mista 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

Incentivi all’occupazione 0,03 0,40 0,82 2,19 2,71 3,72

di cui

incentivi alle assunzioni 0,02 0,46 0,94 2,52 3,40 4,23

incentivi alla stabilizzazione
dei posti di lavoro

0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

incentivi al mantenimento
dell’occupazione

0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

incentivi alle piccole imprese
finalizzati all’incremento
occupazionale

0,31 0,78 0,40 3,92 1,81 100,00

Integrazione dei disabili 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

Creazione diretta di posti 
di lavoro

0,00 0,00 0,00 5,73 12,85 14,51

Incentivi all'autoimpiego 0,36 17,95 23,61 11,59 11,63 10,56

Totale complessivo FSE 
in % politiche attive

0,86 5,50 9,88 17,07 17,10 17,46

Totale complessivo FSE
in % politiche del lavoro

0,51 3,39 6,15 10,80 9,95 9,43

Tabella 8
Contributo FSE -

Spese per
politiche attive
del lavoro anni

2000-2005 - dati
in migliaia di

euro

Fonte: elaborazione su dati Ministero del Lavoro, 2006
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Se consideriamo il contributo del FSE a ciascuna tipologia di spesa, risulta che
il FSE ha finanziato il 100% della spesa pubblica per le attività esplicitamente
previste dalla linee guida SEO, come le attività di orientamento e assistenza per-
sonalizzata alla ricerca di lavoro, le azioni di sistema nel campo dell’istruzione e
della formazione, le azioni di alta formazione, di formazione per adulti, di soste-
gno all’obbligo scolastico. Ha inoltre finanziato larga parte dei servizi per l’impie-
go (il 63% nel quinquennio 2001-2005), della formazione professionale (93%,
soprattutto formazione post-obbligo e post diploma), della formazione continua
(63%), dell’attuazione dell’obbligo formativo (50%). Risulta invece nullo il contri-
buto del FSE al sostenimento delle spese per i contratti a causa mista e per l’in-
tegrazione dei disabili, e del tutto trascurabile il contributo agli incentivi per l’oc-
cupazione alle dipendenze (2%), alla creazione diretta di posti di lavoro (6,6%) e
agli incentivi all’autoimpiego (15,1%).
L’andamento temporale della spesa nel periodo in esame riflette l’importanza del
ciclo di programmazione del FSE e la natura delle azioni cofinanziate (azioni di
sistema, piuttosto che azioni rivolte alle persone): i contributi del FSE, dopo un
trend crescente che si è manifestato fino al 2003 e che ha interessato molte delle
misure considerate, hanno subito una riduzione piuttosto significativa nel biennio
successivo che spiega in larga misura il calo della spesa complessiva157.
Emerge dunque che in Italia la maggior parte degli interventi volti ad ammoder-
nare il sistema di intervento, soprattutto nell’ambito dei servizi per l’impiego e
delle politiche della formazione e dell’istruzione, sono stati finanziati con risorse
FSE. Si è trattato di una scelta “sensata”, che ha consentito di concentrare le
risorse comunitarie proprio nelle aree di intervento che stavano attraversando
una fase critica di transizione dal vecchio modello di intervento a quello più
“europeo” suggerito dalla linee guida SEO.
D’altro canto, il fatto che la programmazione FSE sia in larga misura di compe-
tenza regionale e la complessità delle regole comunitarie rispetto alla capacità
gestionale e attuativa delle amministrazioni pubbliche nazionali e regionali,
hanno comportato un aumento delle disparità regionali nei sistemi di intervento
e uno scarso presidio a livello centrale, anche per la mancanza di un sistema
consolidato di controllo e monitoraggio delle performance dei sistemi di inter-
vento regionali. Diventa inoltre critica la sostenibilità delle riforme nei prossimi
anni, a fronte della significativa riduzione dei fondi comunitari.
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157 Va ricordato che il forte incremento registrato nel 2003 è dovuto al fatto che si trattava dell’anno
centrale della programmazione, e soprattutto in quell’anno si procedeva alla verifica dei requisiti
per dare luogo alle cd. premialità.
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4.2.3 Le differenze territoriali
Nel paragrafo precedente l’analisi si è concentrata soprattutto sul contributo
offerto da risorse addizionali, derivanti dal FSE, per implementare le politiche del
lavoro. Data l’elevata eterogeneità dei mercati del lavoro locali, è necessario
avere un quadro più dettagliato in merito alla spesa in politiche del lavoro per
area geografica. L’analisi territoriale risulta rilevante anche per verificare se il dif-
ficile processo di convergenza delle politiche attive del lavoro verso la media
europea sia frutto di un allineamento diffuso in tutte le regioni o, piuttosto, sia
stato determinato dal comportamento di un numero limitato di regioni, già relati-
vamente avanzate, del Centro-Nord. In altri termini, è importante evidenziare il
ruolo della SEO nella convergenza degli strumenti di politiche del lavoro anche
all’interno del contesto nazionale. L’avvio della SEO ha, infatti, coinciso nel
nostro Paese con il decentramento delle politiche del lavoro e della formazione a
livello regionale e provinciale, creando una situazione in cui una forza volta all’o-
mogenizzazione (la SEO) si è trovata di fatto a interagire con un processo di dif-
ferenziazione (il decentramento amministrativo).
I modelli di intervento regionali sono molto differenziati e non esistono dati con-
frontabili sulla spesa per le politiche attive nelle regioni italiane, ad eccezione di
quelli del sistema di monitoraggio dei fondi strutturali europei. Nella tabella 9 ven-
gono forniti i dati relativi all’attuazione dei programmi a titolarità regionale (POR) al
31 dicembre 2005. È riportato a tal proposito l’avanzamento finanziario relativo al
FSE-Obiettivo 1 (regioni del Sud) e al FSE-Obiettivo 3 (regioni del Centro-Nord).
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POR Regione
Contributo tota-

le pro capite
2000/06

Contributo tota-
le per disoccu-
pato 2000/06

Impegni (%
sul contributo

totale)

Pagamenti (%
sul contributo

totale)

Basilicata 880,82 29.073,44 0,49 0,375

Calabria 360,84 7.895,62 0,549 0,507

Campania 217,01 9.487,22 0,675 0,421

Molise 239,92 11.143,85 0,668 0,539

Puglia 278,27 10.083,54 0,621 0,395

Sardegna 534,49 12.318,85 0,658 0,489

Sicilia 292,99 7.796,53 0,735 0,459

Totale POR Obiettivo 1 313,69 9.778,58 0,645 0,443

Tabella 9
FSE: attuazione
finanziaria per
regione al 31

dicembre 2005:
alcuni indicatori

segue
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Per “depurare” l’effetto del contributo totale del FSE dall’influenza dell’eteroge-
neità regionale in termini di dimensione e condizioni del mercato del lavoro, la
tabella riporta il contributo pro capite e il contributo per disoccupato. A tal pro-
posito, se il contributo pro capite risulta maggiore per le regioni dell’Obiettivo 1,
il contributo per disoccupato delle regioni dell’Obiettivo 3 è quasi doppio rispet-
to all’area del Mezzogiorno.
In particolare, Sicilia, Calabria e Campania sono le regioni con una minore spesa
per disoccupato, mentre ci si aspetterebbe proprio per queste regioni un maggior
stanziamento di risorse addizionali per l’attuazione di politiche del lavoro. Tra le
regioni dell’Obiettivo 1 la Basilicata è la regione con il contributo pro capite e per
disoccupato più alto. Le regioni con un maggior contributo per disoccupato sono
quelle del Centro-Nord: il Trentino Alto Adige158 e la Valle d’Aosta su tutte, segui-
te da Emilia Romagna e Friuli Venezia Giulia. Nell’area dell’Obiettivo 3 Lazio, Ligu-
ria e Toscana registrano il più basso contributo totale per disoccupato.
Dall’analisi dei dati riportati emerge anche che il contributo FSE erogato non è
legato alla capacità realizzative, in altre parole ad un maggior contributo non cor-
risponde necessariamente un miglior livello di attuazione finanziaria.

158 dati relativi al Trentino Alto Adige comprendono il POR di Bolzano e il POR di Trento.

POR Regione
Contributo tota-

le pro capite
2000/06

Contributo tota-
le per disoccu-
pato 2000/06

Impegni (%
sul contributo

totale)

Pagamenti (%
sul contributo

totale)

Abruzzo 375,72 20.798,41 0,708 0,507

Emilia Romagna 379,86 31.273,79 0,929 0,685

Friuli Venezia Giulia 358,19 30.281,92 0,967 0,717

Lazio 201,16 10.106,91 0,674 0,496

Liguria 256,79 12.753,42 0,876 0,585

Lombardia 203,67 17.459,91 0,812 0,79

Marche 232,49 19.048,2 0,751 0,585

Piemonte 286,28 16.693,24 0,85 0,553

Trentino Alto Adige* 568,83 87.774,9 1,084 0,7

Toscana 228,27 13.763,04 0,811 0,558

Umbria 320,93 23.505,52 0,819 0,566

Valle D'Aosta 901,78 68.114,67 0,831 0,517

Veneto 227,25 22.530,56 0,89 0,53

Totale POR Obiettivo 3 263,86 18.477,04 0,845 0,623

* Trentino Alto Adige comprende i POR di Bolzano (207.614.926 euro) e Trento (230.381.834 euro)

Fonte: elaborazione su dati IGRUE e Annuario Statistico Regionale della Lombardia

segue
Tabella 9
FSE: attuazione
finanziaria per
regione al 31
dicembre 2005:
alcuni indicatori
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In merito all’attuazione finanziaria, nella programmazione 2000-2006 si registra,
rispetto alla programmazione precedente, un miglioramento nell’efficienza ammi-
nistrativa delle autorità di gestione anche nelle regioni meridionali.
La miglior performance è comunque sempre registrata dalle regioni dell’Obietti-
vo 3, che al dicembre 2005 registrano una capacità di spesa pari al 62,3% degli
stanziamenti complessivi, rispetto al 44,3% delle regioni dell’Obiettivo 1. Tra le
aree del Mezzogiorno, la migliore capacità realizzativa, con pagamenti pari al
53,9% del contributo totale 2000-2006 si registra per il POR Molise; quella peg-
giore per la Basilicata, 37,5%, che godeva di un contributo pro capite e per
disoccupato più alto. Per quanto riguarda il Centro-Nord, i livelli di spesa più
significativi si registrano per i POR gestiti dalla regione Lombardia, 79%, Friuli
Venezia Giulia, 71,7%; Trentino Alto Adige, 70% ed Emilia Romagna, 68,5%.
Abruzzo e Valle d’Aosta mostrano la peggiore performance, sebbene i pagamenti
siano comunque al di sopra del 50% del contributo complessivo.
Nel complesso, i dati sembrano mostrare rilevanti differenze regionali sia nei livel-
li, sia nella capacità di spesa (e, di conseguenza, nei probabili effetti occupazio-
nali) dei fondi ricevuti.
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4.3 GLI INTERVENTI RIVOLTI ALLE PERSONE: I BENEFICIARI
DEGLI INTERVENTI E GLI ESITI OCCUPAZIONALI

I dati di spesa considerati finora hanno evidenziato che, soprattutto grazie al
FSE, i cambiamenti nel sistema di intervento delle politiche attive del lavoro
hanno riguardato in particolare le spese per la formazione professionale e, in
minor misura, per i servizi per l’impiego e il sostegno all’inserimento lavorativo
dei disabili. Si è trattato sia di interventi direttamente rivolti alle persone che di
azioni di sistema nell’ambito dei servizi per l’impiego e della formazione e istru-
zione professionale.
In questo capitolo consideriamo come si sono modificati gli interventi rivolti alle
persone e quali sono stati gli esiti principali, analizzando se e come si è modifi-
cata la platea dei beneficiari degli interventi e gli esiti occupazionali. L’analisi è
condotta sulla base delle informazioni disponibili, che riguardano soprattutto i
dati desumibili dal sistema di monitoraggio e valutazione del FSE.
In Italia il monitoraggio e la valutazione delle politiche pubbliche sono, infatti,
relativamente recenti e ancora poco radicati nell’amministrazione ordinaria degli
uffici pubblici, a livello sia centrale, sia locale. Il Ministero del Lavoro ha impe-
gnato nell’ultimo decennio notevoli risorse per la diffusione di una “cultura del
monitoraggio”, inizialmente sulla spesa, successivamente anche sui beneficiari
delle politiche del lavoro. I dati su questi ultimi sono però relativamente recenti e
ancora incompleti: la serie storica “ufficiale” (pubblicata dal Ministero) sui bene-
ficiari delle politiche del lavoro parte solo dal 2001 e non consente quindi di effet-
tuare considerazioni di lungo periodo sull’effetto della SEO. È comunque inte-
ressante verificare l’andamento recente dei beneficiari degli interventi, distin-
guendo anche la tipologia d’intervento. Questo tipo di analisi di breve periodo
viene poi integrata con i risultati occupazionali che emergono dalla valutazione
intermedia del QCS Ob.3 (ISFOL, 2005) e i risultati di recenti indagini di place-
ment su un campione di beneficiari degli interventi co-finanziati dal FSE (ISFOL,
2006)159.

4.3.1 I beneficiari degli interventi
La tabella 10 riporta il numero dei beneficiari delle politiche di sostegno all’inse-
rimento lavorativo in Italia dal 2001 al 2005, mentre la tabella 11 presenta i par-
tecipanti ai progetti cofinanziati dal FSE.

159 La valutazione intermedia del QCS Ob.1 non contiene dati dettagliati sui risultati e gli impatti occu-
pazionali degli interventi indirizzati alle risorse umane (l’Asse III e gli interventi finanziati con
FSE). Al momento della stesura del presente capitolo sono stati resi disponibili solo alcuni primi
dati di un’analoga indagine di placement effettuata da ISFOL sulle aree Ob.1 (Severato, 2006).
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2001 2002 2003 2004
2004 2005

I semestre I semestre

Contratti a causa mista 747.291 719.528 688.260 685.396 697.808 604.833

Incentivi per l’assunzione
a tempo indeterminato

719.602 943.405 810.880 582.185 492.915 397.493

Incentivi per l’assunzione
a tempo determinato

49.299 47.259 53.946 76.890 69.670 107.393

Esperienze di lavoro
senza contratto

11.832 7.368 1.785 3.666 4.704 1.292

Incentivi alla stabilizza-
zione dei posti di lavoro

107.683 111.333 110.729 112.474 113.822 113.809

Incentivi per la conserva-
zione di posti di lavoro 

264.133 22.677 6.546 4.014 4.621 1.307

Integrazione dei disabili 12.670 14.394 16.483 19.062 19.072 20.230

Incentivi all’autoimpiego 5.224 17.344 29.552 20.799 20.799 9.114

Creazione diretta 
di posti di lavoro

98.406 72.710 58.461 50.856 50.856 43.466

Totale politiche attive 2.016.140 1.956.018 1.776.642 1.555.342 1.474.267 1.298.937

Politiche passive 663.753 674.331 703.163 734.793 nd nd

Totale politiche
del lavoro 2.679.893 2.630.349 2.479.805 2.290.135 nd nd

Tabella 10
Beneficiari di
politiche del

lavoro, 
2001-2005. 
Stock medio

annuo*

* Calcolato sulla base delle ore autorizzate per i beneficiari di integrazione salariale, sulla base delle giornate

indennizzate per gli altri sussidi. Per gli incentivi all'autoimpiego si considerano i soggetti agevolati

Fonte: elaborazione su dati Ministero del Lavoro, 2006
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2001 2002 2003 2004 Totale

Orientamento 45.040 354.999 289.337 24.620 713.996

Incentivi all’assunzione a tempo det.

Borse lavoro 279 369 1.469 1.390 3.507

Esperienze di lavoro 680 609 605 761 2.655

Piani inserimento professionale 0 2.637 6.348 327 9.312

Tirocini 2.640 3.932 4.623 6.682 17.877

Incentivi all’autoimpiego

Formazione 2.801 5.380 6.229 4.318 18.728

Incentivi 1.249 3.408 3.689 1.723 10.069

Percorsi integrati 1.174 8.556 6.175 1.174 17.079

Formazione professionale

Apprendistato 7.437 25.434 16.899 4.889 54.659

CFL 312 362 301 39 1.014

Finalizzata all’inserimento lav. 17.570 18.968 20.951 12.913 70.402

Post-obbligo o post-diploma 58.705 161.305 86.134 70.575 376.719

Voucher 4.780 4.541 16.947 13.827 40.095

Percorsi integrati per l’inserimento lav. 7.364 21.090 11.518 12.154 52.126

Incentivi per l’assunzione

Incentivi per l’assunzione 1.183 18.538 15.101 5.417 40.239

Incentivi per job rotation/sharing 0 0 3.983 0 3.983

Mobilità territoriale 151 0 109 1.094 1.354

Totale 151.365 630.128 490.418 161.903 1.433.814

Formazione continua 131.976 209.670 264.723 134.031 740.400

Azioni nel settore dell’istruzione

Alta Formazione 7.096 15.820 93.597 34.351 150.864

Formazione adulti 41.144 77.817 82.419 72.252 273.632

IFTS 4.669 4.823 11.178 9.422 30.092

Obbligo formativo 38.515 107.430 157.735 176.922 480.602

Obbligo scolastico 27.001 100.102 34.401 26.312 187.816

Tabella 11
Flusso di
partecipanti
cofinanziati dal
FSE per tipologia
di progetto,
2001-2004

Fonte: elaborazione su dati Ministero del Lavoro, 2005
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Nel periodo in esame si osserva un calo nel numero complessivo di beneficiari.
Questo effetto è determinato da un andamento piuttosto eterogeneo delle diver-
se tipologie d’intervento: a fronte di una sostanziale riduzione dei beneficiari dei
contratti a causa mista, degli incentivi per le assunzioni a tempo indeterminato o
per la conservazione del posto di lavoro e della creazione diretta di posti di lavo-
ro, si è verificato un significativo aumento dei beneficiari degli incentivi per le
assunzioni a tempo determinato, indotte dalla maggior flessibilità contrattuale
introdotta prima col Pacchetto Treu nel 1997, poi con la riforma Biagi nel 2003 e,
coerentemente, per la stabilizzazione dei posti di lavoro. In questo periodo sono
inoltre progressivamente aumentati i beneficiari di interventi mirati all’integrazio-
ne dei disabili, mentre i beneficiari di incentivi all’autoimpiego presentano un
andamento più (anti)ciclico. Nonostante queste evoluzioni, nel primo semestre
del 2005 la voce più rilevante in termini di beneficiari è quella dei contratti a
causa mista (46,6% del totale dei beneficiari di politiche attive), seguiti dai bene-
ficiari degli incentivi alle assunzioni a tempo indeterminato (oltre il 30%).
Cambiamenti rilevanti si registrano anche all’interno di alcune tipologie d’inter-
vento. Per esempio, con riferimento ai contratti a causa mista, la progressiva
scomparsa dei vecchi CFL nel settore privato è stata parzialmente compensata
dal discreto aumento dei contratti di apprendistato, soprattutto dopo l’innalza-
mento dei limiti d’età e di durata. I nuovi Contratti di Inserimento Lavorativo, intro-
dotti con la riforma Biagi, non sembrano invece decollare: a giugno 2005 interes-
savano poco più di 35 mila persone, soprattutto donne e lavoratori over-50160.
Nel paragrafo precedente è già stato sottolineato il ruolo del FSE nell’implemen-
tazione della SEO in Italia in termini di spesa. La disponibilità di fondi comunita-
ri per le politiche integrate del lavoro è stata rilevante anche in termini di parteci-
panti, soprattutto a livello regionale. Il Ministero del Lavoro ha di recente riclassi-
ficato le spese ed i beneficiari degli interventi cofinanziati dal FSE sulla base della
classificazione LMP delle politiche del lavoro161. La tabella 11 riporta il flusso di
partecipanti ai progetti cofinanziati dal FSE per tipologia di progetto dal 2001 al
2004. I dati evidenziano nel complesso un andamento “a campana” nel numero
di partecipanti, con un “boom” nel 2002-2003 (circa 500-600 mila beneficiari per
anno), determinato dal calendario della programmazione FSE 2000-2006162. La
maggioranza dei beneficiari ha partecipato a misure di orientamento, soprattut-
to sotto forma di colloqui presso i servizi pubblici per l’impiego: come evidenzia-
to nel Rapporto di Monitoraggio del Ministero, si tratta essenzialmente di misure
a basso costo e facilmente erogabili. Seguono i beneficiari degli interventi di for-

4.3 Gli interventi
rivolti alle
persone: i

beneficiari degli
interventi e gli

esiti occupazionali

160 Va osservato che nell’ultimo anno risultano sostanzialmente in crescita anche i CIL per i giovani tra
i 18 ed i 29 anni, per i quali non è previsto alcun sgravio contributivo.

161 Poiché i dati non sono ancora omogenei ed armonizzati a livello nazionale, onde evitare doppi con-
teggi o duplicazioni i dati sulle misure finanziate autonomamente da Regioni e Province vengono
al momento pubblicati separatamente.

162 Il 2003, anno centrale della programmazione, è stato anche l’anno in cui si è effettuata la verifica
dei requisiti per la cosiddetta premialità.
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mazione professionale, soprattutto post-obbligo e post-diploma o finalizzati
all’inserimento lavorativo. In questa categoria di interventi è anche significativo il
peso dei voucher e dei progetti integrati di inserimento lavorativo, due strumen-
ti relativamente innovativi nel sistema italiano delle politiche del lavoro. Tra le
misure non direttamente riconducibili alla classificazione LMP risultano rilevanti,
in termini di partecipanti, quelle di formazione continua e quelle relative agli inter-
venti per l’obbligo scolastico e formativo.
Le informazioni sulle caratteristiche socio-demografiche dei beneficiari sono
ancora più scarne. Le statistiche sui beneficiari pubblicate dal Ministero del
Lavoro sono, infatti, disponibili solo per alcune tipologie d’intervento (soprattut-
to le misure basate sugli sgravi contributivi) e forniscono poche indicazioni sulla
composizione “trasversale” dei beneficiari per genere, classi d’età, titolo di stu-
dio e condizione iniziale nel mercato del lavoro. Questi dati sono disponibili solo
parzialmente anche con riferimento ai beneficiari delle misure cofinanziate dal
FSE e solo con riferimento al primo triennio di attuazione nelle regioni Ob.3, pub-
blicati nella valutazione intermedia del relativo QCS163 (tabella 12). Dai dati sui
beneficiari degli interventi FSE nelle regioni del Centro-Nord emerge, nel com-
plesso, una prevalenza della popolazione giovane (al di sotto del 29 anni, che
rappresentano il 56% dei beneficiari complessivi) e con titoli di studio medio
bassi (fino alla licenza media), accanto ad una presenza non trascurabile di sog-
getti con un diploma di scuola superiore. Non sembrano emergere chiare speci-
ficità di genere, dal momento che i beneficiari sono pressoché equamente sud-
divisi tra uomini e donne. La composizione dei beneficiari per condizione nel
mercato del lavoro mostra una significativa presenza di studenti (oltre il 35%) e
di occupati, in particolare dipendenti (27,5%). I disoccupati, soprattutto di lunga
durata, costituiscono una quota minoritaria dei beneficiari finali.

4.3 Gli interventi
rivolti alle
persone: i
beneficiari degli
interventi e gli
esiti occupazionali

163 I dati più dettagliati sono infatti disponibili solo per alcune regioni (si tratta dei PO di Piemonte,
Emilia Romagna, Lazio, Trento e Toscana) e un numero limitato di variabili (età, titolo di studio e
condizione precedente sul mercato del lavoro).
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Caratteristiche Totale
Assi*

A B C D E

% donne 49,2 51,0 42,5 50,6 42,5 84,3

Classe d’età

Fino a 19 anni 29,4 55,5 26,5 41,9 1 4,6

20-24 13 22,1 15,3 11,7 6,4 15,0

25-29 13,4 10,2 15,6 12,7 15,3 22,6

30-34 12,3 5,1 15,0 10,2 18,7 18,3

35-44 18,9 4,9 19,3 13,8 33,6 25,8

45-49 6,3 1,1 4,4 4,3 12,2 7,5

50 anni e oltre 6,7 1,1 3,8 5,6 12,8 6,1

Titolo di studio

Fino a licenza elementare 14,5 9,9 10,6 34,4 2,3 1,5

Licenza media 30,5 50,2 59,6 16,9 23,5 26,3

Diploma senza accesso università 7,3 10,4 5,6 5 7,3 5,2

Diploma di maturità 35,8 23,8 16,6 33,1 49,2 48,4

Laurea e post-laurea 9,6 4,0 4,5 9,0 14,6 16,5

Non indicato 2,2 1,7 3,2 1,6 3,2 2,2

Condizione professionale

In cerca di prima occupaz. da meno di 11 mesi 6,4 11,5 12,2 5,1 0,4 14,6

In cerca di prima occupaz. da 12 mesi e oltre 5,2 8 15,4 4,5 0,3 15

In cerca di nuova occupaz. da meno di 11 mesi 4,6 5,6 12,8 4,3 0,4 21,2

In cerca di nuova occupaz. da 12 mesi e oltre 2,5 3,1 13,8 1,7 0,2 10,3

Occupato dipendente 27,5 8,5 12,1 14,5 64,7 21

Occupato indipendente 9,0 0,4 1,4 3,9 24,8 8,7

Studente 35,3 52,4 3,2 59,2 0,4 2,2

Altro 9,5 10,6 29,1 6,8 8,9 7,0

Tabella 12
Caratteristiche

socio-
demografiche

dei beneficiari
finali degli
interventi

cofinanziati dal
FSE - Ob. 3

* A = sviluppo e promozione politiche attive del lavoro per combattere e prevenire la disoccupazione, so prat -

tutto di lunga durata; B = inserimento lavorativo dei soggetti a rischio di esclusione sociale; C = promozione e

miglioramento della FP, dell'istruzione e dell'orientamento in una prospettiva di life-long learning; D = promozione

di una forza lavoro competente, qualificata e adattabile, delll'innovazione e dello sviluppo imprenditoriale, del

rafforzamento del potenziale umano nella ricerca; E = Misure specifiche intese a migliorare l'accesso e la

partecipazione delle donne al mercato del lavoro

Fonte: elaborazione su dati Isfol
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Questi risultati possono essere spiegati alla luce delle caratteristiche dell’area
d’intervento (regioni del Centro-Nord), che registrano livelli relativamente bassi di
disoccupazione ed una bassa incidenza della disoccupazione di lunga durata.
Va inoltre osservato che, rispetto alla programmazione precedente (FSE 1994-
1999), si sono verificati progressivi miglioramenti nel coinvolgimento delle cate-
gorie a maggior rischio di esclusione sociale e dei disoccupati. In linea con l’ap-
proccio di gender mainstreaming sostenuto dalle linee guida europee, è inoltre
aumentata la partecipazione delle donne nelle misure non specificatamente ad
esse dedicate.
La composizione socio-demografica dei beneficiari risulta naturalmente molto
più eterogenea al variare della tipologia di intervento/misura. Ad esempio, al di là
della scontata predominanza delle donne negli interventi ad esse dedicati, emer-
ge una elevata presenza femminile negli interventi per l’inserimento lavorativo dei
disoccupati di lunga durata, mentre gli uomini sembrano essere i beneficiari pre-
dominanti sia degli interventi di formazione continua e di alta formazione nel set-
tore della Ricerca e Sviluppo sia, all’estremo opposto, degli interventi rivolti ai
soggetti a rischio di esclusione sociale164. Differenze rilevanti emergono anche
con riferimento alla distribuzione per età e titolo di studio dei beneficiari all’inter-
no dei diversi assi/misure, evidenziando, da un lato, che alcun interventi sono
destinati a specifiche categorie di beneficiari (si pensi all’alta formazione, per
definizione limitata ai possessori di elevati titoli di studio; oppure agli interventi
contro la dispersione scolastica, per definizione diretti ai giovani con bassi livelli
di istruzione), dall’altro che alcune categorie di beneficiari sono più facilmente
raggiungibili con determinate tipologie d’interventi (si pensi alle azioni di forma-
zione per i disoccupati)165.
La composizione dei beneficiari per tipologia d’intervento rivela una forte con-
centrazione negli interventi di formazione (oltre il 60% dei beneficiari), seguiti
dalle azioni di orientamento, consulenza ed informazione (oltre 38%). Questi dati
evidenziano la capacità del FSE di coniugare tradizione ed innovazione (ISFOL,
2005): seppure la formazione costituisca ancora la tipologia d’intervento predo-
minante, i progetti cofinanziati nella programmazione 2000-2006 hanno offerto
una gamma piuttosto diversificata di interventi (dall’orientamento alle azioni di
accompagnamento; dalle work experience alle azioni di sistema), sicuramente
molto più diversificata rispetto agli interventi cofinanziati dal FSE prima dell’av-

4.3 Gli interventi
rivolti alle
persone: i
beneficiari degli
interventi e gli
esiti occupazionali

164 Le donne costituiscono il 49,2% dei beneficiari totali degli interventi cofinanziati dal FSE Ob.3. Tale
quota supera l’84% per gli interventi dell’asse E (interventi per aumentare la partecipazione e l’ac-
cesso al lavoro delle donne) ed il 58% per quelli della misura A3 (inserimento lavorativo disoccu-
pati di lunga durata). L’incidenza della popolazione maschile, pari in media al 50,8%, supera il 60%
per gli interventi della misura D1 (formazione continua) e risulta di poco inferiore per la misura D4
(miglioramento delle risorse umane nel settore della Ricerca e Sviluppo tecnologico). Gli uomini
sono relativamente numerosi - 57,5% - anche negli interventi dell’asse B (inserimento lavorativo
soggetti svantaggiati).

165 Per ulteriori dettagli sulla composizione dei beneficiari delle misure cofinanziate dal FSE Ob.3, si
rimanda a ISFOL (2005).
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vento della SEO (in particolare, nella programmazione FSE 1994-1999). Ciono-
nostante, le misure per certi versi più innovative (come i percorsi integrati e le
azioni di accompagnamento) risultano ancora quasi trascurabili in termini di sog-
getti coinvolti rispetto al totale dei beneficiari (figura 12)166.

4.3 Gli interventi
rivolti alle
persone: i

beneficiari degli
interventi e gli

esiti occupazionali

Figura 12
Composizione dei

beneficiari FSE-
Ob.3 per
tipologia

d’intervento.
Valori percentuali

166 Con oltre il 38% dei beneficiari, l’effettivo elemento innovativo, almeno rispetto alla programma-
zione FSE 1994-99, è rappresentato dalle attività di orientamento e consulenza, soprattutto sot-
toforma di percorsi personalizzati. Questo anche grazie allo sviluppo dei servizi per l’impiego (si
veda anche il par. 3.1).

167 I disabili rientrano probabilmente nella categoria residuale denominata come “altro” nella disag-
gregazione per condizione nel mercato del lavoro riportata in fondo alla tabella 12.

Orientamento
38,1%

Work experience
0,4% Formazione

60,1%

Incentivi
1,1%

Percorsi
integrati
0,2%  

Az. di sistema
3,6%

Az. di
accompagnamento

0,4%

Fonte: elaborazione su dati Isfol, 2005

Ricordando che la SEO favorisce l’attuazione di interventi di politica attiva del lavo-
ro indirizzati a specifici gruppi della popolazione (in particolare i disoccupati di
lunga durata, le donne, i giovani a rischio di abbandono scolastico, i soggetti a
rischio di esclusione sociale), si può affermare che, soprattutto le azioni cofinan-
ziate dal FSE e le politiche per l’inserimento lavorativo dei disabili, hanno allargato
la platea dei beneficiari dai giovani e gli adulti coinvolti in crisi aziendali (che rap-
presentavano i principali target degli interventi pre-SEO), ai disoccupati, ai giovani,
alle donne ed ai soggetti in condizione di svantaggio (soprattutto disabili e immi-
grati). Permangono tuttavia ancora alcune criticità nel coinvolgimento dei soggetti
meno occupabili e/o più “lontani” dal mercato del lavoro, come i lavoratori over 40
(soprattutto se con un elevato grado di obsolescenza delle competenze) e i disa-
bili167, come mostrano i tassi di copertura analizzati nel prossimo paragrafo.
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4.3.2 I tassi di copertura
L’analisi fin qui condotta non tiene conto dell’effettiva copertura degli interventi
rispetto alla popolazione di riferimento: un elevato numero di beneficiari - in valo-
re assoluto - può essere determinato non tanto dalla “pervasività” dell’interven-
to, quanto dall’ampiezza della popolazione che ne costituisce il potenziale target.
Allo stesso modo, una riduzione (aumento) nel tempo del numero di beneficiari
può essere dovuta ad una riduzione (aumento) della stessa popolazione di riferi-
mento. Va altresì osservato che, in un sistema integrato e complesso di politiche
attive del lavoro, il calcolo dei tassi di copertura (i.e., il rapporto tra beneficiari e
popolazione di riferimento) non è un’operazione immediata, soprattutto sui dati
aggregati, dal momento che uno stesso intervento può essere rivolto a più target
e/o uno stesso beneficiario può appartenere a diverse categorie della popolazio-
ne. L’individuazione precisa della popolazione di riferimento è tuttavia necessa-
ria per la stima di tassi di copertura “corretti”: per esempio, i tassi di copertura
delle politiche del lavoro in Italia (basati sul numero di beneficiari riportati nelle
tavole precedenti) risulterebbero artificiosamente bassi se prendessimo come
riferimento l’intera popolazione del paese (dal momento che alcune categorie
non sono effettivamente target degli interventi), artificiosamente alti se limitassi-
mo la popolazione di riferimento alle persone in cerca di occupazione (dal
momento che non tutti gli interventi si rivolgono solo a questo target).
Alla luce di queste considerazioni, l’effettiva diffusione delle politiche del lavoro
in Italia viene valutata sulla base dei tassi di copertura ufficialmente pubblicati
dagli organi preposti al monitoraggio delle stesse.
In particolare, proprio nell’ambito degli indicatori sull’implementazione della
SEO, il Ministero del lavoro ha calcolato i tassi di copertura (o attivazione) dei
disoccupati di lunga durata. A seconda della misura della popolazione di riferi-
mento, i tassi di copertura mostrano non solo valori diversi, ma anche andamenti
differenti nel tempo: se la popolazione di riferimento sono tutte le persone in
ricerca attiva, i tassi di copertura oscillano intorno al 47-49% nel 2001-2003,
scendendo al 42,5% nel 2004; se la popolazione di riferimento viene circoscritta
ai disoccupati in ricerca attiva iscritti ai SPI il tasso di copertura sale al 55-60%
e risulta in progressiva crescita in tutto il periodo considerato, passando dal
55,4% del 2001 al 60,7% del 2004 (tabella 13). Se si considerano i tassi di coper-
tura delle politiche di incentivo all’occupazione (attraverso sgravi contributivi, che
concentrano la maggior spesa) sul totale dei lavoratori alle dipendenze, emergo-
no tassi molto elevati per i giovani, coinvolti soprattutto nei contratti a causa
mista, e molto bassi per gli adulti: si passa infatti dal 39% per i giovani tra i 15 e
i 24 anni, al 14,1% per i giovani tra i 25 e i 29 anni, al 5,4% per i trentenni e solo
il 2,8% per gli over 55 (Pirrone e Sestito, 2006).

4.3 Gli interventi
rivolti alle
persone: i
beneficiari degli
interventi e gli
esiti occupazionali
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Tassi di copertura degli interventi cofinanziati dal FSE sono pubblicati anche nel
rapporto di valutazione intermedia del QCS Ob.3, che riguarda solo le regioni del
Centro-Nord. La tabella 14 riporta i tassi di copertura stimati dall’ISFOL sulla
base di diverse definizioni della popolazione di riferimento. Dalla tabella si evin-
ce una notevole eterogeneità nella capacità delle diverse politiche di raggiunge-
re la popolazione di riferimento. Tassi di copertura relativamente elevati (intorno
al 20%) si registrano per gli interventi di formazione superiore, di prevenzione
della dispersione scolastica e di prevenzione della disoccupazione (rispettiva-
mente, misura C3, C2 e A2). Si noti che i soli tassi di copertura non consentono
in questi casi di discernere se il maggior coinvolgimento sia dovuto alla qualità
degli interventi, piuttosto che alla natura stessa della popolazione target: si trat-
ta infatti di gruppi relativamente facili da coinvolgere in interventi formativi a
causa del legame di continuità con la formazione scolastica. I tassi di copertura
più bassi si osservano invece per gli interventi rivolti alla formazione permanen-
te e continua (rispettivamente, misura C4 e D1), risultato senz’altro influenzato
dall’ampiezza della potenziale popolazione obiettivo (rispettivamente, popolazio-
ne in età lavorativa ed occupati). Il confronto dei diversi tassi di copertura della
popolazione femminile porta a risultati interessanti: la misura dedicata all’incre-
mento della partecipazione femminile al mercato del lavoro (misura E1) fornisce
un tasso di copertura esiguo (intorno allo 0,2%) se si includono nella popolazio-
ne di riferimento anche le donne inattive, mentre sale al 2,4% se si fa riferimen-
to solo alla popolazione in cerca di occupazione. Differenze ancora più rilevanti
emergono dagli indicatori di mainstreaming, che tengono conto della partecipa-
zione femminile in tutte le misure del FSE Ob.3: l’indicatore sale infatti dal 2,3%
se si considerano anche le donne inattive come popolazione di riferimento, al
35,3% se quest’ultima è circoscritta alle donne in cerca di occupazione. Poiché
le donne inattive costituiscono una quota minoritaria delle donne beneficiarie
degli interventi cofinanziati dall’Ob.3, l’ultimo indicatore fornisce una buona
approssimazione del peso del FSE per questo segmento della popolazione,
nonostante sia per costruzione sovrastimato.

2001 2002 2003 2004

A Totale partecipanti in misure di formazione o assimilabili 2.040 2.051 1.828 1.450

B Disoccupati in ricerca attiva iscritti a SPI 1.644 1.505 1.373 938

C Disoccupati in ricerca attiva iscritti a SPI 2.267 2.062 2.048 1.961

A/(A+B) % 55,4 57,7 57,1 60,7

A/(A+C) % 47,4 49,9 47,2 42,5

Tabella 13
Totale

partecipanti alle
politiche atttive

del lavoro e tassi
di copertura dei

disoccupati,
2001-2004

Fonte: elaborazione su dati Ministero del Lavoro, 2005
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Tabella 14
Tassi di copertura
medi annui per
misura, FSE
2000-2006 Ob. 3
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L’ISFOL ha inoltre compiuto una rilettura dei tassi di copertura proprio alla luce
della SEO. La tabella 15 riassume i principali risultati di questa analisi. Nel com-
plesso emerge un livello di coinvolgimento della popolazione di riferimento anco-
ra molto inferiore agli obiettivi SEO, pur in un quadro di complessivo migliora-
mento rispetto al passato.

4.3 Gli interventi
rivolti alle
persone: i

beneficiari degli
interventi e gli

esiti occupazionali

Orientamenti SEO
Misure FSE 2000-

2006 Ob. 3
Obiettivi SEO

Tasso 
di copertura 

Entro il 2003 offrire una misura attiva al
100% dei disoccupati di breve durata

A2 100% 19%

Entro il 2010 offrire una misura attiva al
25% dei disoccupati di lunga durata

A3 25% 7%

Entro il 2010, 12,5% degli adulti
partecipi ad attività formative
(formazione permanente)
(formazione continua)

QCS - Ob. 3

C4
D1

12,5%

4%

0,2%
0,7%

Entro il 2010, l’85% dei 22enni abbia
completato l’istruzione secondaria sup.

C2
Tasso drop-out

<50%

Sostegno al 21%
giovani a rischio

drop-out

Modernizzazione servizi per l’impiego A1

Completamento
procedura di

revisione
anagrafe

disoccupati

Completata dal
61% dei SPI

Tabella 15
Tassi di copertura

e Obiettivi SEO

Fonte: elaborazione su dati Isfol, 2005

4.3.3 Gli esiti occupazionali: l’esperienza del FSE
Con la programmazione FSE 2000-2006 sono aumentati gli sforzi (e le risorse)
per la raccolta di informazioni non solo sui beneficiari degli interventi, ma anche
sugli esiti occupazionali degli stessi. I dati pubblicati più recenti fanno riferimen-
to alla popolazione dei formati attraverso gli interventi cofinanziati dal FSE nel-
l’ambito dei POR Ob.3 conclusi nell’anno 2001 in Piemonte, Veneto, Friuli Vene-
zia Giulia, Emilia Romagna, Toscana e provincia di Bolzano. La tabella 16 ripor-
ta un quadro di sintesi dei risultati dell’indagine di placement nelle regioni del
Centro-Nord. Nel complesso, oltre due terzi delle persone coinvolte negli inter-
venti formativi e di work experience conclusi entro dicembre 2001 nelle aree
sopra elencate risulta occupato ad un anno dalla chiusura dell’intervento, men-
tre oltre l’11% rientra nel sistema dell’istruzione o permane in quello della for-
mazione/work experience. Meno di un quinto risulta in cerca di lavoro e solo il
4% è inattivo. L’analisi di genere non mostra differenze rilevanti tra uomini e
donne, mentre un impatto più rilevante sugli esiti occupazionali sembrano avere
l’età (il tasso di inserimento è maggiore per le classi centrali), il titolo di studio (il
tasso d’inserimento cresce con il livello d’istruzione). Le maggiori chance occu-
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pazionali sono appannaggio dei giovani con elevati titoli di studio, una categoria
di fatto già “forte” sul mercato del lavoro, che in molti casi troverebbe un’occu-
pazione - soprattutto nelle aree del Centro-Nord - anche senza l’intervento cofi-
nanziato dal FSE.

4.3 Gli interventi
rivolti alle
persone: i
beneficiari degli
interventi e gli
esiti occupazionali

168 I primi risultati sono stati presentati nel corso di un incontro della Struttura Nazionale di Valuta-
zione del FSE del 26 ottobre 2006 (Sceverato P., Indagine di Placement Ob.1: metodologia e primi
risultati, Roma, 26 ottobre 2006).

Caratteristiche dei destinatari

Tassi lordi di inserimento

Occupa-
zione
(a)

Istruzione o
formazione

(b)

Occupazio-
ne coerente

(c)

Tasso di
successo
(a) + (b)

Totale 68,5 11,4 56,9 79,9

Maschi 67,2 13,0 56,0 80,2

Femmine 69,6 9,9 57,7 79,5

Fino a 19 anni 64,1 19,6 54,4 83,7

20-24 anni 70,5 10,3 58,4 80,8

25-29 anni 73,8 7,6 59,4 81,4

30-34 anni 72,0 4,2 58,4 76,2

35-39 anni 67,6 1,2 56,5 68,8

40-44 anni 68,8 2,3 60,3 71,1

45 e oltre 53,2 0,4 46,5 53,6

Fino a licenza elementare 50,2 10,0 43,3 60,2

Licenza media 59,9 15,6 49,8 75,5

Diploma CFP 67,8 16,8 59,5 84,6

Diploma superiore 71,5 9,3 59,2 80,8

Titoli universitari 78,7 2,9 61,4 81,6

Tabella 16
Esiti
occupazionali
degli interventi
FSE 2000-2006
Ob. 3

Fonte: elaborazione su dati Isfol, 2006

Recentemente l’ISFOL ha presentato anche alcuni primi risultati di un’indagine di
placement sugli esiti occupazionali di interventi direttamente finalizzati all’inseri-
mento lavorativo cofinanziati dal FSE nelle regioni meridionali (FSE Ob.1)168.
Emerge, come atteso, che i tassi di occupazione sono decisamente inferiori a
quelli del Centro-Nord (pari al 23,8% per i maschi ed al 20,2% per le donne), con
profili per età che riflettono quelli del Centro-Nord: il tasso di inserimento per età
cresce fino ai 29 anni, per poi diminuire al crescere dell’età. Solo i beneficiari con
titoli di studio post-laurea (soprattutto master e specializzazioni post-laurea) e chi
ha partecipato ad interventi di alta formazione, presentano livelli elevati di inseri-
mento occupazionale (lordo) e di occupazione coerente.
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Analisi econometriche più sofisticate condotte nell’ambito della valutazione inter-
media evidenziano che l’effetto di (auto)selezione è rilevante sulla probabilità di
occupazione, soprattutto per gli uomini. In ogni caso, l’impatto occupazionale
degli interventi risulta rilevante anche “al netto” di effetti di composizione e sele-
zione, con l’eccezione dei detentori di bassi titoli di studio, per i quali la parteci-
pazione agli interventi cofinanziati - una volta tenuto conto degli effetti di com-
posizione e selezione - sembra non modificare in maniera rilevante le future
chance occupazionali (tabella 17).

4.3 Gli interventi
rivolti alle
persone: i

beneficiari degli
interventi e gli

esiti occupazionali

Tasso di inserimento occupazionale*

Lordo Netto

Femmine 75,0 33,0

Maschi 74,0 25,0

Fino a licenza elementare 46,0 0,5

Licenza media 60,8 24,0

Diploma CFP 68,4 22,0

Diploma superiore 73,0 29,0

Titoli universitari 81,4 28,0

Tabella 17
Impatto

occupazionale
lordo e netto,

FSE 2000-2006
Ob. 3

* Il tasso lordo è quello osservato; il tasso netto è la probabilità di occupazione al netto di effetti di composizione

e autoselezione

Fonte: elaborazione su dati Isfol, 2005

I dati dell’indagine rivelano inoltre un chiaro effetto dell’età e del livello d’istru-
zione sulla “qualità” del lavoro: i lavori “migliori” sono relativamente più frequen-
ti tra gli individui di età centrale e laureati. Va tuttavia osservato che oltre una
certa soglia d’età (35 anni) un elevato titolo di studio non è più garanzia di un
lavoro di buona qualità, a conferma che il livello d’istruzione costituisce un buon
“segnale” sul mercato del lavoro solo se viene velocemente speso.
Nel complesso, le indagini sugli esiti occupazionali confermano la maggior capa-
cità degli interventi realizzati con la nuova programmazione, rispetto a quella del
periodo 1994-1999, di coinvolgere anche categorie relativamente deboli della
popolazione (giovani poco scolarizzati, con percorsi scolastici poco brillanti e/o
background familiari caratterizzati da bassa scolarità/professionalità). Questi
interventi risultano però ancora poco efficaci nel cambiare/aumentare le proba-
bilità di occupazione dei soggetti più deboli rispetto alla situazione iniziale, con
la parziale eccezione delle donne tra i 35 ed i 44 anni con titoli di studio medio-
bassi. Queste ultime - e le donne in genere - risultano tuttavia ancora relativa-
mente più concentrate in interventi formativi nell’ambito dei servizi sociali, sinto-
mo di una probabile segregazione occupazionale di tipo orizzontale.
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4.3.4 L’impatto sul contesto: gli indicatori della SEO in Italia
Il continuo monitoraggio degli effettivi progressi realizzati dai singoli Stati Mem-
bri - e conseguentemente dall’UE - nella realizzazione della SEO viene effettua-
to anche attraverso l’aggiornamento periodico di una batteria di indicatori di con-
testo definita a livello comunitario169. La tabella 18 riporta alcuni degli indicatori
più significativi per l’Italia (anche distinguendo tra Centro-Nord e Sud) e la media
UE nel 2000 e nel 2005.

4.3 Gli interventi
rivolti alle
persone: i
beneficiari degli
interventi e gli
esiti occupazionali

169 Per ulteriori dettagli e per la lista completa degli indicatori, si rimanda al sito della Commissione
europea.

Tabella 18
Indicatori di
risultato della
SEO

Indicatore
2000 2005

UE15 Italia
Centro-
Nord

Sud UE15 Italia
Centro-
Nord

Sud

Tasso di attività 15-64 anni 69,2 61,0 64,6 54,8 71,0 62,4 67,3 53,6

Tasso di occupazione

Totale (15-64 anni) 63,4 54,8 60,7 44,4 64,7 57,5 64,0 45,8

Donne 54,1 41,8 49,6 28,4 57,4 45,3 53,8 30,1

Anziani (55-64 anni) 37,8 27,7 26,2 30,8 44,1 31,4 31,0 32,4

Tasso di disoccupazione

Totale (15 anni e oltre) 7,7 10,1 5,9 18,8 7,9 7,7 4,8 14,3

Giovanile (15-24 anni) 15,3 27,0 15,8 44,7 16,8 24,0 15,3 38,6

Di lunga durata 3,4 5,0 2,2 10,9 3,3 3,7 1,8 8,0

FP permanente e continua 25-64 anni

occupati 8,7 4,7 5,4 2,8 13,3 5,6 6,1 4,6

disoccupati 7,9 5,4 nd nd 9,5 6,6 nd nd

inattivi 7,4 6,8 nd nd 9,0 5,9 nd nd

non occupati nd 6,6 6,7 6,5 nd 6,1 6,1 6,1

segue
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Una lettura complessiva degli indicatori evidenzia una situazione ancora relativa-
mente svantaggiata per l’Italia, con rilevanti differenze regionali, nonostante i
notevoli progressi compiuti negli ultimi anni, soprattutto nella riduzione della
disoccupazione.
L’Europa nel complesso - e l’Italia a maggior ragione - è ancora lontana dal rag-
giungimento dei target nei tassi di occupazione complessivi, femminile e dei
lavoratori più anziani fissati per il 2010. Nel 2005 il tasso di occupazione in Italia
è ancora di oltre 12 punti percentuali inferiore all’obiettivo, con differenze anco-
ra più rilevanti per le donne (quasi 15 punti) e, soprattutto, per i lavoratori con
oltre 55 anni (oltre 18 punti).
Ad eccezione dei lavoratori anziani, la situazione appare migliore nel Centro-
Nord, dove molte regioni stanno sperimentando in questi anni condizioni di pres-
soché piena occupazione, soprattutto della componente maschile della popola-
zione attiva.
La performance dell’Italia è stata invece particolarmente apprezzabile in termini
di riduzione dei tassi di disoccupazione, inclusa la disoccupazione giovanile e di
lunga durata. La riduzione della disoccupazione è stata più marcata al Sud, dove
tuttavia rimane a livelli molto più alti della media europea - soprattutto con riferi-
mento alla componente giovanile - ed è stata negli ultimi anni accompagnata da
una preoccupante riduzione della partecipazione al mercato del lavoro (a fronte
di un sostanziale aumento nel Centro-Nord). La bassa partecipazione al merca-

Indicatore
2000 2005

UE15 Italia
Centro-
Nord

Sud UE15 Italia
Centro-
Nord

Sud

Tasso di abbandono scolastico*

(a) 20,5 27,2 nd nd 17,2 21,9 nd nd

(b) nd 9,9 9,5 10,4 nd 11,7 10,3 13,4

Indice di povertà**

(a) 9,0 12,0 nd nd 10,0 12,0 nd nd

(b) nd 13,9 7,3 25,5 nd 13,2 5,7 26,7

Servizi di cura (bambini
fino a 2 anni)***

73,0 18,7 nd nd 74,4 18,7 nd nd

* (a) giovani 18-24 anni con al massimo il diploma di scuola superiore e al di fuori di ulteriori percorsi di

formazione/istruzione; (b) abbandoni su totale iscritti al primo anno scuole superiori; a.s. 1999-2000 e 2003-

2004

** (a) % popolazione al di sotto del 40% del reddito mediano di un lavoratore full time (b) % popolazione in

famiglie al di sotto della soglia di povertà (definita sulla base della spesa media mensile pro-capite di una

famiglia con due componenti)

*** % bambini 0-2 anni in servizi di cura (asili nido). Il dato non è disponibile per la media UE; il valore riportato

fa riferimento alla quota più elevata (Svezia)

Fonte: elaborazione su dati Istat, Indicatori di contesto chiave e variabili di rottura (aggiornamento a luglio 2006)

ed Eurostat, Indicatori di monitoraggio della SEO (aggiornamento a settembre 2006)

segue
Tabella 18

Indicatori di
risultato della

SEO
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to del lavoro delle donne - ma probabilmente anche dei lavoratori oltre i 55 anni,
visto l’importante ruolo di cura che spesso svolgono nell’ambito della famiglia170

- è in parte giustificato dalla scarsa diffusione di servizi di cura nel nostro paese,
soprattutto in confronto ai paesi più avanzati (come la Svezia) nell’offerta di que-
sta tipologia di servizi.
Gli altri indicatori mostrano che, nonostante il progressivo aumento dei parteci-
panti ad attività formative - anche grazie all’utilizzo dei fondi strutturali - l’Italia si
posiziona ancora al di sotto della media europea in termini di partecipazione
degli adulti ad interventi di formazione permanente o continua. Le differenze
interne sono in questo caso rilevanti solo per la formazione continua, che sem-
bra coinvolgere maggiormente gli occupati del Centro-Nord rispetto a quelli del
Sud.
Anche con riferimento ai giovani, soprattutto quelli a rischio di abbandono sco-
lastico, la performance italiana è peggiore della media europea. I tassi di scola-
rizzazione sono più bassi della media dell’Europa a 15 e oltre un quinto dei gio-
vani italiani ha al massimo un diploma di scuola superiore, contro poco più del
17% della media europea. L’Italia mostra tuttavia una convergenza verso la
media, dal momento che lo stesso indicatore si è ridotto di oltre cinque punti per-
centuali dal 2000 al 2005 (a fronte di una riduzione media molto più contenuta).
Risulta però in crescita la quota di studenti che abbandonano le superiori già al
primo anno, un fenomeno che risulta relativamente più preoccupante - e in mag-
giore crescita - al Sud.
Alla luce del ruolo attribuito alla coesione sociale dalla SEO171, è infine interes-
sante analizzare anche qualche indicatore relativo alle disuguaglianze sociali. La
situazione italiana appare relativamente critica anche in termini di povertà relati-
va, ancora una volta soprattutto al Sud. Un segnale positivo in questo ambito è
dato dalla relativa stabilità della situazione, a fronte di un aumento della povertà
relativa in Europa. La relativa stabilità italiana è però il frutto di effetti di compo-
sizione, a svantaggio delle regioni meridionali: negli ultimi cinque anni l’indicato-
re di povertà relativa si è infatti ridotto al Centro-Nord, mentre è aumentato al
Sud, dove oltre il 27% della popolazione vive in famiglie al di sotto della soglia di
povertà.

4.3 Gli interventi
rivolti alle
persone: i
beneficiari degli
interventi e gli
esiti occupazionali

170 Secondo i dati più recenti diffusi dall’ISTAT sulla base dell’indagine Multiscopo riferita al 2003, oltre
l’80% dei bambini italiani con meno di 3 anni sono accuditi dai nonni.

171 Si ricorda che l’obiettivo primario della SEO, così come è definito nella Strategia di Lisbona, consi-
ste nel fare in modo che l’Europa diventi, entro il 2010, “il sistema economico basato sulla cono-
scenza più competitivo e dinamico al mondo”, capace di favorire una crescita economica sosteni-
bile, caratterizzata dalla crescita dell’occupazione (e dalla creazione di lavoro di qualità) e una mag-
giore coesione sociale. Questo obiettivo deve essere realizzato senza abbandonare i principi di soli-
darietà e giustizia sociale su cui è stata costruita la stessa UE.
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4.4 GLI EFFETTI “DI SISTEMA”

La SEO ha giocato un ruolo significativo non solo nella diffusione di politiche del
lavoro indirizzate a specifici target di utenza, ma anche nel sistema di gestione
attuazione di queste politiche, migliorando la capacità gestionale delle ammini-
strazioni pubbliche e la capacità progettuale e attuativa dei soggetti promotori
(enti di formazione, terzo settore, sistema delle imprese).
Se si leggono i NAP italiani dal 1998 al 2004, emerge un miglioramento nell’im-
postazione programmatica (maggiore chiarezza ed organicità nella definizione
delle azioni previste), nella capacità attuativa e nel sistema di monitoraggio dello
stato di avanzamento degli interventi a livello nazionale e regionale. In particola-
re i servizi per l’impiego, il sistema della formazione e il sistema di monitoraggio
e valutazione sono stati molto influenzati dalle linee guida europee.

4.4.1 I Servizi per l’impiego
Con riferimento ai servizi per l’impiego, la novità più rilevante è stata l’abolizione
del monopolio pubblico sulle attività di mediazione tra la domanda e l’offerta di
lavoro e l’avvio di sistemi territoriali di servizi per l’impiego, basati sull’interazio-
ne tra servizi pubblici (i nuovi Centri per l’impiego, CPI) e privati (le Agenzie per il
Lavoro, ApL). Lo sviluppo dei servizi è stato possibile anche grazie ad un più
ampio uso del FSE per le azioni di sistema nella nuova programmazione 2000-
2006.
I dati di monitoraggio dell’ISFOL sull’organizzazione ed il funzionamento dei Cen-
tri per l’impiego172 evidenziano un quadro ancora in evoluzione, ma con segnali
di miglioramento rispetto al passato sia relativamente alla struttura e tecnologia
dei CPI, sia alla gamma dei servizi offerti.
In particolare, nell’organizzazione dei servizi pubblici è in corso un processo di
modernizzazione delle sedi, con la razionalizzazione degli spazi, l’acquisto di
nuovi locali, l’abbattimento delle barriere architettoniche ed il rafforzamento delle
dotazioni informatiche. Nonostante la complessiva adeguatezza delle strutture
sul territorio nazionale, il tasso medio di copertura della rete dei servizi pubblici
risulta disomogeneo a livello territoriale (tabella 19), con un numero di disoccu-
pati per sede relativamente basso in Sicilia e nelle regioni di minori dimensioni
(Valle d’Aosta, Trentino Alto Adige, Umbria e Molise)173.

172 L’indagine più recente, riferita al 2004, riguarda l’universo di 532 CPI, organizzati in 1388 struttu-
re periferiche (sportelli multifunzionali o altri recapiti). L’indagine sui CPI è affiancata da un’inda-
gine censuaria rivolta alle amministrazioni regionali e provinciali competenti in materia di lavoro.

173 È interessante osservare come, a parità di numero di sedi in Lombardia e Sicilia (64), il numero di
unità operative sia molto più elevato nel secondo caso (74 in Lombardia, 414 in Sicilia).
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Tabella 19
Distribuzione
regionale
disoccupati per
sedi CPI e ApL,
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segue
Tabella 19

Distribuzione
regionale

disoccupati per
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Il quadro cambia radicalmente se si considerano le Agenzie per il Lavoro, che
sono maggiormente localizzate nelle aree settentrionali più dinamiche (o caratte-
rizzate da difficoltà nel reperimento di specifiche figure professionali) e in corri-
spondenza dei principali distretti produttivi. La Lombardia è l’unica regione carat-
terizzata da un’elevata compresenza di servizi pubblici e privati174.
La scarsa presenza di servizi privati al Sud fa sì che proprio in quest’area, in par-
ticolare in Campania, Puglia, Calabria e Sardegna, il numero di disoccupati per
servizio (sia pubblico o privato) risulti molto più elevato della media nazionale175.
Le scelte di localizzazione dei servizi pubblici e privati mostrano quindi un chia-
ro orientamento verso i bisogni delle imprese da parte delle ApL, verso quelli
degli individui da parte dei CPI, i quali sembrano mostrare una maggiore atten-
zione all’accessibilità e alla fruibilità dei servizi nei confronti dell’utenza. L’ade-
guatezza delle strutture, il miglioramento dell’organizzazione e la crescita delle
risorse umane si riflettono nella gamma dei servizi offerti, che è stata negli ultimi
anni interessata da un ampliamento e da un progressivo miglioramento della
qualità.
Con riferimento ai servizi generali, il monitoraggio dell’ISFOL evidenzia che la
quasi totalità dei CPI (oltre il 90% delle strutture), oltre agli adempimenti ammi-
nistrativi, alle attività di accoglienza ed informazione e all’applicazione delle pro-
cedure previste dal D.Lgs. 181/2000176, diffonde informazioni sulla domanda di
lavoro (tramite bacheche, media locali o comunicazioni individuali via SMS, e-
mail ecc.), fornisce alle imprese gli elenchi degli iscritti con le competenze richie-
ste (spesso a seguito di un’attività di pre-selezione) e offre servizi di orientamen-
to. Una quota inferiore (ma sempre maggioritaria) di CPI realizza una registrazio-
ne su database degli utenti (71,4%), predispone colloqui di secondo livello
(66,4%) e verifica gli esiti delle candidature segnalate presso i potenziali datori di
lavoro (67,9%). L’analisi dei servizi trasversali evidenzia significativi miglioramen-
ti anche nella realizzazione di reti di mobilità internazionale (Eures) e nel monito-
raggio dell’attività svolta. Questi valori medi nazionali nascondono però realtà
locali piuttosto differenziate, con i CPI del Sud relativamente più arretrati nell’of-
ferta di detti servizi.

4.4 Gli effetti “di
sistema”

174 Non a caso il Comune e la Provincia di Milano sono stati promotori di uno dei pochi esempi di con-
venzione tra servizi pubblici e privati per l’inserimento lavorativo dei soggetti svantaggiati (ex art.
13 del D.Lgs. 276/2003). Per ulteriori dettagli si rimanda a Tiraboschi (2005).

175 La media nazionale è di 473 persone in cerca di lavoro per ogni sede operativa; lo stesso indicato-
re di copertura supera 1900 in Campania, 1400 in Sardegna, 1300 in Puglia e 1200 in Calabria.

176 Tale decreto contiene i requisiti per il mantenimento dello “status” di disoccupato, che contemplano
anche la piena disponibilità allo svolgimento dell’attività lavorativa e/o dei percorsi di accompagna-
mento al lavoro e alla formazione proposti dai CPI. Tra le procedure previste dal decreto rientrano la
stipula del cosiddetto “patto di servizio” tra l’utente e il CPI, l’attuazione dei percorsi di accompa-
gnamento, l’animazione territoriale volta alla raccolta di informazioni sui fabbisogni formativi del ter-
ritorio, il raccordo tra servizi per l’impiego e formazione professionale (attraverso, per esempio, lo
svolgimento di pacchetti formativi ad immediata somministrazione e di breve durata). È invece scar-
samente diffusa l’offerta diretta di corsi di formazione tradizionale, per i quali i CPI generalmente
rimandano al servizio provinciale di formazione professionale (Pirrone e Sestito, 2006).
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I CPI più avanzati (come i sette “Centri di mediazione lavoro” della Provincia di
Bolzano) tendono a qualificare la propria offerta di servizi alle imprese, sosti-
tuendo le tradizionali attività burocratico/amministrative con veri e propri pac-
chetti consulenziali, che includono anche attività di matching tra domanda ed
offerta di lavoro (ISFOL, 2006). Il maggior orientamento al cliente è evidenziato
anche dalla diffusione delle pratiche di marketing dei servizi offerti, che interes-
sa oltre il 78% delle strutture, con punte superiori al 90% in Piemonte, Lombar-
dia, Veneto, Toscana, Lazio, Abruzzo e Puglia.
Segnali di miglioramento (in termini sia di maggior diffusione, sia di miglioramen-
to del servizio) emergono anche con riferimento ai servizi dedicati a specifici tar-
get di utenza, in particolare i disoccupati di lunga durata, i lavoratori atipici, le
donne, i giovani, i lavoratori più anziani, gli stranieri ed i disabili.
In questo contesto ci soffermiamo sugli interventi destinati a due categorie prio-
ritarie per la SEO: i disoccupati di lunga durata e le donne.
Seppure i primi siano uno dei principali target della SEO, solo poco più di un
terzo dei CPI realizza interventi specifici per questo target d’utenza, che in molti
casi risulta in realtà “trasversale” a quelli delineati sulla base del genere e dell’età.
Interessanti differenze territoriali, determinati dall’effettiva domanda di lavoro
locale, emergono con riferimento alla tipologia di interventi attivati: mentre al
Centro-Nord prevalgono interventi di formazione professionale, al Sud si realiz-
zano interventi di autoimprenditorialità e mobilità.
Per quanto riguarda le donne, anche se emerge una maggiore integrazione della
prospettiva di genere (in linea con l’approccio di mainstreaming caldeggiato dalla
SEO) nei servizi offerti dalla maggioranza delle province177, gli strumenti più uti-
lizzati rimangono lo sportello e le iniziative di reinserimento lavorativo (rispettiva-
mente, il 32% e 30% dei casi), anche se la metà delle province dichiara di offri-
re un “pacchetto” complesso di servizi, determinato anche dalla diffusione di
progetti “multi obiettivo” a co-finanziamento europeo che prevedono la compre-
senza di servizi informativi, di orientamento, di inserimento lavorativo, ecc.
Nonostante i significativi progressi - almeno sulla carta - dei servizi offerti sia dai
CPI, sia dalle ApL, questi due strumenti risultano ancora relativamente poco uti-
lizzati tra i canali di ricerca di un lavoro sia dalle persone in cerca di occupazio-
ne, sia dalle imprese con posti vacanti (figura 13).
Con riferimento alle persone in cerca di occupazione, sulla base dei dati della
Rilevazione Continua sulle Forze di Lavoro dell’ISTAT, il canale di ricerca più
usato sembra essere quello delle reti sociali (amici, parenti e conoscenti), utiliz-
zato da tre persone su quattro. I servizi per l’impiego, siano essi pubblici o pri-
vati, occupano la parte bassa della graduatoria, con una performance - in termi-
ni di utilizzo - relativamente migliore nel caso dei servizi pubblici: una persona in
cerca su quattro si rivolge ai CPI per trovare un lavoro, ancora meno (poco più

4.4 Gli effetti “di
sistema”

177 Il 78% delle province (15% in più rispetto al 2003), pur con una relativa minor diffusione al Sud e
un’ampia differenziazione in termini di qualità dell’intervento.
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del 15%) si rivolgono ai servizi privati178. Nella graduatoria dei canali di ricerca, i
servizi per l’impiego vengono prima solo dei concorsi pubblici e della pubblica-
zione di inserzioni (figura 13). I canali informali e l’attivismo personale (autocan-
didatura, visita alle imprese, esame delle offerte di lavoro sui giornali o su Inter-
net) sembrano quindi essere relativamente più utilizzati dei servizi per l’impiego
nella ricerca di un lavoro179.
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Figura 13
I canali di ricerca
del lavoro, 2005.
Percentuali su
persone in ricerca
attiva

178 Va tuttavia osservato che, in termini dinamici, la performance dei servizi privati è stata nell’ultimo
quinquennio migliore di quella registrata dai servizi pubblici: rispetto al 1999, la quota di utilizzo
di questi ultimi si è infatti ridotta dal 32% al 24% nel 2005, mentre quella dei servizi privati è
aumentata di oltre dieci punti (da 4% a 15%).

179 Questi risultati sono confermati da un’indagine dell’ISFOL.
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Fonte: elaborazione su dati Istat, Rcfl

Anche in questo caso sembra comunque esservi una forte eterogeneità territo-
riale nell’utilizzo dei servizi per l’impiego, dal momento che alcune indagini con-
centrate sul Centro-Nord mostrano un maggior peso sia dell’attivismo persona-
le (invio di domande di assunzione o visite dirette alle imprese sono il canale più
utilizzato), sia dei servizi per l’impiego, che sono utilizzati da oltre il 40% delle
persone in cerca e superano addirittura i canali informali (misurati, da un lato, dal
rapporto con i famigliari e gli amici più stretti, dall’altro dalle relazioni con colle-
ghi e conoscenti).
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Il ricorso ai servizi per l’impiego, in particolare ai CPI, sembra quindi (positiva-
mente) correlato all’efficienza del servizio ed è maggiore - così come l’utilizzo di
tutti i canali di ricerca, ad eccezione delle reti informali - nella aree a minor disoc-
cupazione.
Chi utilizza i servizi pubblici è mediamente più anziano e meno istruito di chi si
rivolge agli intermediari privati ed è più probabile che risieda nel Mezzogiorno.
Altre ricerche confermano come i caratteri “deboli” sembrano maggiormente
presenti tra gli utenti dei soli servizi pubblici, che hanno una maggiore probabi-
lità di essere donne, persone in età matura (oltre i 34 anni), alla loro prima assun-
zione (Reyneri, 2005).
Anche i dati campionari sul lato della domanda di lavoro evidenziano il ruolo pri-
mario dei canali informali e delle reti sociali (conoscenza diretta e segnalazioni da
conoscenti o fornitori) nel reperimento della forza lavoro, a fronte di un ruolo mar-
ginale dei servizi pubblici per l’impiego, ai quali ricorrono non più del 10% delle
imprese (Confindustria, 2006).
L’utilizzo dei CPI sembra poco sensibile alla dimensione aziendale, ma varia
molto con l’area geografica, risultando relativamente basso al Sud180. Di contro,
sembra esservi una correlazione positiva tra dimensione aziendale e utilizzo degli
intermediari privati, soprattutto con riferimento alle società di lavoro interinale e
di ricerca e selezione.
A questo punto dell’analisi è interessante studiare il ruolo dei servizi per l’impie-
go nel permettere di trovare effettivamente un lavoro. Dai dati della Rcfl riferiti al
2005 emerge che solo il 3% degli occupati dipendenti avviati negli ultimi 12-18
mesi prima dell’indagine (e circa il 3,5% degli occupati dipendenti complessivi)
ha trovato quel lavoro tramite i CPI. Tale quota sale leggermente per le donne, i
lavoratori più anziani, quelli con contratto a tempo determinato e i dipendenti
pubblici (tabella 20).
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180 Secondo i dati Excelsior, meno dell’8% delle imprese nel Mezzogiorno ricorrono ai CPI per il reclu-
tamento di manodopera.
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Nel complesso, la quota di avviamenti dovuta ai servizi pubblici per l’impiego
risulta quindi piuttosto bassa e appare in alcuni casi influenzata (come per i con-
tratti a tempo determinato o le assunzioni nel settore pubblico) dal ruolo ad essi
affidato dalla legge per il collocamento delle qualifiche più basse.
Il basso tasso di successo dei CPI nel collocamento effettivo dei lavoratori è
dovuto anche al fatto che queste strutture continuano ad espletare molteplici
funzioni, non tutte direttamente orientate all’inserimento lavorativo. In effetti,
per quasi il 40% degli utenti dei CPI, l’ultimo contatto è stato effettuato per l’a-
dempimento di procedure burocratiche. In meno della metà dei casi tale con-
tatto avviene per cercare effettivamente lavoro e meno del 7% degli utenti ha
contattato il CPI per vagliare un’eventuale offerta di lavoro (Pirrone e Sestito,
2006).

Totale Occupati*

Totale 3,4 2,9

Area geografica

Nord-Ovest 2,4 2,1

Nord-Est 2,8 3,1

Centro 3,5 2,6

Sud 4,7 3,7

Sesso

Uomini 3,2 2,8

Donne 3,6 3,1

Classe di età

15-24 2,2 2,5

25-34 2,1 2,0

35-54 4,1 4,0

55 e oltre 3,9 3,9

Tipologia contrattuale

Tempo determinato 6,3 4,4

Tempo indeterminato 3,0 1,9

Settore di attività

PA, istruzione e sanità 4,6 5,0

Industria della trasformazione 3,5 2,8

Agricoltura, caccia e pesca 8,2 8,1

Altro 2,4 2,2

Tabella 20
Quota di occupati
dipendenti che
hanno trovato un
lavoro tramite
CPI. Media 2005

* Occupati dipendenti il cui impiego principale al momento della rilevazione è iniziato nell'anno in corso o in

quello precedente

Fonte: elaborazione su dati Istat, Rcfl
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La scarsa performance dei servizi pubblici, soprattutto nei contesti più deboli,
dipende anche dalla mancanza di un approccio di gestione per obiettivi e di un
sistema di monitoraggio della performance. In questo contesto, gli indicatori di
policy effort utilizzati dalla SEO per monitorare il grado di adesione degli Stati
membri alle linee guida, hanno rafforzato l’approccio burocratico tipico dei ser-
vizi italiani, chiedendo di rispettare parametri di “presa in carico” dell’utenza
entro un certo periodo dall’entrata nella disoccupazione, senza alcuna conside-
razione dei costi e dell’efficacia delle misure intraprese (Pirrone e Sestito, 2006).

4.4.2 Il sistema di formazione professionale
Formazione e istruzione sono variabili cruciali nel medio-lungo periodo per
aumentare la capacità competitiva e per migliorare le condizioni di vita e di lavo-
ro. In Italia il livello medio di istruzione è ancora molto inferiore alla media euro-
pea, anche se le giovani generazioni presentano un significativo innalzamento.
Come evidenziato dall’analisi comparata degli indicatori di contesto, è inoltre
ancora relativamente bassa la partecipazione degli adulti alla formazione profes-
sionale. Il sistema dell’offerta formativa, d’altro canto, fino a qualche anno fa era
poco articolato, concentrato sulla formazione riservata ai giovani a rischio di
dispersione scolastica, senza un collegamento con il mercato del lavoro e con
forti lacune nell’ambito della formazione di secondo e terzo livello, della forma-
zione continua e della formazione per i disoccupati.
La SEO e il sostegno determinante del FSE hanno, nell’ultimo decennio, indotto
una maggiore diversificazione e articolazione del sistema di formazione profes-
sionale, che ha valorizzato il ruolo della formazione professionale come stru-
mento di politica attiva del lavoro, rafforzato il raccordo tra sistema scolastico di
formazione professionale e realtà formative regionali e portato ad una maggiore
attenzione sia alla formazione secondaria post-diploma sia alla formazione per
adulti.
I dati più recenti sul sistema di formazione professionale181 in Italia mostrano una
costante crescita sia della domanda, sia dell’offerta di formazione, soprattutto
per gli adulti occupati (formazione continua) e i giovani con livelli d’istruzione
medi e bassi (in particolare sotto forma di contratti d’apprendistato e di forma-
zione di secondo livello). Si è invece ridotto, in concomitanza con il migliora-
mento delle condizioni del mercato del lavoro, il numero dei disoccupati e delle
persone a rischio di disoccupazione coinvolti nelle attività formative a loro dedi-
cate (tabella 21). Nel 2002/2003 sono stati realizzati oltre 72mila corsi di forma-
zione professionale (il 40% in più rispetto all’anno precedente), coinvolgendo
complessivamente il 3,8% della forza lavoro. Ancora una volta è rilevante il ruolo
dei fondi comunitari, che costituiscono oltre il 60% dei fondi complessivamente
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181 I dati sono stati raccolti dall’ISFOL nell’indagine sulla formazione professionale riferita all’anno
2002/2003.
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destinati alla formazione professionale. La maggior parte degli allievi è costituita
da giovani (con un tasso di copertura di oltre il 39%). In generale la partecipa-
zione ai corsi di formazione professionale è relativamente più bassa al Sud,
soprattutto per i disoccupati182.
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182 Il Sud presenta valori assoluti di questa categoria e tassi di copertura ben più bassi del Nord (per
i tassi di copertura, rispettivamente 17% e 1,5%).

183 La progettazione congiunta avviene in quasi 2/3 dei casi; tale quota supera l’80% per gli stage in
azienda.

184 A un anno dalla conclusione dei corsi risulta occupato oltre il 60% dei partecipanti (al momento
dell’iscrizione risultavano occupati il 10.5% dei corsisti).

185 La Legge 236/93 fissa l’obiettivo di finalizzare le risorse finanziarie derivanti dal prelievo sulle
imprese dello 0,3% (ex lege 845/78) alla formazione continua; la legge 53/2000 prevede il finan-
ziamento di piani formativi individuali e di piani formativi basati su accordi aziendali per la rior-
ganizzazione degli orari di lavoro, finanziati da appositi incentivi fiscali (Legge 383/2001), e,
soprattutto, dalla nuova programmazione del FSE.

1997/1998 % 2003/2004 %

Primo livello o di base 106.092 15,8 91.883 11,7

Secondo livello 122.118 18,2 181.261 23,0

Disoccupati 60.416 9,0 43.572 5,5

Occupazione critica 13.062 2,0 3.655 0,5

Occupati 290.826 43,4 400.754 50,9

Soggetti a rischio di esclusione 44.099 6,6 56.441 7,2

Altri 32.987 4,9 9.473 1,2

Totale 669.600 100,0 787.039 100,0

Tabella 21
Beneficiari della
formazione
professionale
in Italia per
tipologia
formativa

Fonte: elaborazione su dati Isfol, Statistiche sulla formazione professionale

Sul lato dell’offerta formativa, un’indagine dell’ISFOL sull’efficacia del sistema di
formazione professionale di secondo livello per gli anni 2001/2002 evidenzia un
elevato grado di interazione tra le agenzie formative e le imprese nella progetta-
zione congiunta degli interventi formativi, soprattutto nel caso di stage183. Que-
sto risultato evidenzia la maggior attenzione del sistema formativo alla domanda
di competenze espressa dalle imprese, anche nell’ottica di accrescere concreta-
mente l’occupabilità dei soggetti formati, così come confermato dai dati sugli
esiti occupazionali184.
La formazione continua riveste un ruolo peculiare nell’ambito della formazione
per adulti. Il sistema italiano di formazione continua è di recente costituzione ed
è determinato da tre principali linee di intervento: i fondi comunitari (in particola-
re il FSE attraverso le misure D1 e D2), le leggi nazionali per la formazione conti-
nua (236/93 e 53/00)185 ed i fondi interprofessionali costituiti dalle parti sociali
per la gestione delle risorse destinate alla formazione continua.
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Nel periodo 2001-2004 il sistema della formazione continua ha speso oltre 2,2
miliardi di euro, pari a quasi un quinto del totale delle risorse pubbliche destina-
te alla formazione. Il contributo del FSE (inclusi i cofinanziamenti nazionali) è
mediamente pari al 60% nel quadriennio considerato, ma nel tempo si sta verifi-
cando una progressiva crescita del ruolo delle risorse nazionali, soprattutto con
la progressiva entrata a regime dei fondi interprofessionali186.
Dal punto di vista dei beneficiari, nel quinquennio 2000-2004 hanno partecipato
ad attività di formazione continua cofinanziata dal FSE circa 1,1 milioni di lavo-
ratori (privati e pubblici), dei quali la grande maggioranza (circa 87%) residente al
Centro-Nord, dove gli interventi del FSE hanno coinvolto l’1,2% degli occupati
nel quinquennio in esame. Si tratta prevalentemente di individui sopra i 35 anni
di età in possesso di un diploma di scuola media superiore.
Nel quinquennio 2000-2004 il numero delle imprese del Centro-Nord che ha
avuto accesso al FSE ammonta a circa 63.000 unità, pari al 2,5% della media
delle imprese attive187. Le PMI rappresentano la quasi totalità delle imprese
beneficiarie, con una quota rilevante (superiore al 50%) di imprese sotto i 10
addetti. Il confronto con la struttura produttiva italiana evidenzia una buona
capacità del FSE di intercettazione delle imprese di piccolissime dimensioni,
anche se la quota delle PMI beneficiarie di interventi di formazione continua è
relativamente inferiore al peso delle PMI nell’universo delle imprese attive (Mini-
stero del lavoro, 2005).
Specifiche indagini condotte dall’ISFOL presso imprese e lavoratori (ISFOL, 1998
e 2001) evidenziano che il coinvolgimento delle imprese nella formazione conti-
nua è ancora molto inferiore alla media europea e ancora molto dipendente dalle
dimensioni delle imprese. Sembra inoltre esservi una forte eterogeneità territo-
riale, dal momento che la maggior parte della domanda di formazione continua
del settore privato viene dalle grandi imprese del Centro-Nord, che offrono inter-
namente formazione soprattutto alle qualifiche più elevate.
I fondi interprofessionali, avviati di fatto solo alla fine del 2004, rappresentano la
componente più innovativa del sistema di formazione continua in Italia ed è quel-
la destinata progressivamente ad assorbire la quota più ampia di risorse188. A
fine 2005 i fondi costituiti sono 11 e coinvolgono, secondo le stime dell’INPS,
oltre 360 mila imprese con quasi 5 milioni di lavoratori, corrispondenti a circa la
metà dei lavoratori occupati in Italia. Le imprese che hanno aderito ai fondi sono
mediamente più grandi rispetto all’universo delle imprese italiane e la quota delle
adesioni non risulta uniforme sul territorio, ma varia da meno del 20% degli occu-
pati al Sud ad oltre il 55% in Emilia Romagna e Veneto. Questi fondi sono al
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186 Nel 2004 il peso del FSE è infatti pari al 50% delle risorse finanziarie complessive per la formazio-
ne continua.

187 Non sono disponibili dati sulle imprese del Sud.

188 Si ricorda che in questi Fondi confluiscono i contributi obbligatori versati dalle imprese per la for-
mazione continua ex lege 236/93.
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momento caratterizzati da una capacità di spesa relativamente bassa, dal
momento che solo un quinto delle risorse ad essi affluite è stato effettivamente
impegnato (in attività formative, attività propedeutiche e spese di gestione). L’ac-
cumulo di risorse presso i fondi lascia intendere che la carenza di risorse non
rappresenta una criticità per il sistema, le cui principali problematicità sembrano
invece riguardare la celerità e l’effettiva adeguatezza dei flussi finanziari effetti-
vamente utilizzati dalle imprese. Pur sulla base di stime preliminari, va tuttavia
evidenziato che il cofinanziamento da parte delle imprese è pari a circa il 65%
delle risorse provenienti dai fondi, a testimonianza dell’esistenza di un effetto
moltiplicativo.
In questi primi anni di sperimentazione della formazione continua in Italia emer-
ge quindi uno scarso coinvolgimento proprio di quei lavoratori che avrebbero più
bisogno di formazione, o perché a bassa qualificazione o perché occupati con
contratti a termine (con l’eccezione dell’interinale) o perché con più di 50 anni di
età. Si tratta di lavoratori che hanno anche maggiori difficoltà ad esprimere una
domanda di formazione e ad accedere ai fondi per la formazione individuale. La
maggiore attenzione rivolta ai bisogni delle imprese, rispetto a quelli dei lavora-
tori, ha anche portato ad un scarsa attenzione, nei piani formativi, alla trasferibi-
lità delle competenze acquisite al di fuori dell’azienda, ad esempio attraverso
appositi sistemi di certificazione.

4.4.3 Il sistema di monitoraggio e valutazione
L’utilizzo dei fondi strutturali e la SEO hanno sostenuto la nascita e la progressi-
va diffusione di una “cultura del monitoraggio e della valutazione” delle politiche
del lavoro in Italia, con specifica attenzione non solo alle spese, ma anche ai
beneficiari ed all’impatto - ad esempio, in termini di esiti occupazionali - degli
interventi. Un’attenzione al monitoraggio e alla valutazione tanto più necessaria
in un contesto di crescente complessità del sistema di governo delle politiche del
lavoro, per il moltiplicarsi dei livelli decisionali e degli attori.
Le indicazioni europee hanno riguardato già nei primi anni Novanta il monitorag-
gio finanziario e fisico della programmazione dei fondi strutturali europei. A par-
tire da fine anni Novanta la SEO ha avviato la costruzione di un sistema europeo
di monitoraggio delle politiche del lavoro che ha portato alla definizione di indi-
catori comuni di performance e di attivazione delle politiche del lavoro e alla
creazione di un archivio statistico comune (il data base LMP dell’EUROSTAT).
In Italia la costituzione di un sistema centralizzato di monitoraggio finanziario e
fisico è stata di fatto avviata nella seconda metà degli anni Novanta per la pro-
grammazione dei fondi strutturali europei, proprio in seguito alle pressioni pro-
venienti in tal senso dal livello comunitario189. Negli anni più recenti, in seguito
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189 Va osservato che la cultura della valutazione è stata inizialmente favorita più da motivazioni di
breve periodo (la necessità di accesso alla nuova programmazione FSE sulla base dei risultati otte-
nuti con la precedente programmazione e la ripartizione della riserva di premialità) che di medio-
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alle sollecitazioni della SEO, il monitoraggio è stato esteso anche agli interventi
non confinanziati dai fondi strutturali, grazie alla costituzione nel dicembre 1999,
presso il Ministero del Lavoro e della Previdenza Sociale, di un gruppo di lavoro
interistituzionale per il monitoraggio delle politiche del lavoro che agisce in rac-
cordo con le diverse istituzioni che producono informazioni (ISTAT, INPS, ISFOL,
Banca d’Italia, Ministero del Tesoro, Ministero della Pubblica Istruzione, Coordi-
namento delle Regioni) e che dal giugno 2000 produce semestralmente un Rap-
porto di Monitoraggio sulle politiche del lavoro, inizialmente collegato ai Piani
nazionali per l’occupazione (NAP). Il sistema di monitoraggio del Ministero del
Lavoro prevede un monitoraggio di base delle spese e dei partecipanti alle poli-
tiche del lavoro (con esplicitazione dei dati di spesa FSE), a questo si aggiunge
il monitoraggio degli esiti occupazionali degli interventi più direttamente volti
all’inserimento occupazionale sia sulla base di dati longitudinali derivati dagli
archivi amministrativi190 che di apposite indagini di placement, per ora condotte
solo sui beneficiari delle misure co-finanziate dal FSE.
In relazione alla programmazione co-finanziata, il sistema di monitoraggio finan-
ziario era già stato avviato nella programmazione del FSE 1994-99, tuttavia la
messa a regime del monitoraggio fisico e procedurale è risultata molto più one-
rosa ed è sostanzialmente ancora in fieri191.
La nuova programmazione comunitaria ha ulteriormente accentuato l’attenzione
sui meccanismi di monitoraggio e valutazione degli interventi, anche in seguito al
requisito, per le autorità responsabili dei singoli programmi operativi, di incaricare
un valutatore indipendente della valutazione ex ante ed intermedia dei programmi
stessi. Con la nuova programmazione è stato inoltre formalmente costituito un
Sistema Nazionale di Valutazione, con compiti di indirizzo metodologico, orienta-
mento e monitoraggio delle attività di valutazione connesse con l’utilizzo dei fondi
strutturali192. Il monitoraggio riguarda non più solo l’avanzamento finanziario, ma
anche l’avanzamento fisico e procedurale, con un livello di dettaglio fino ai singoli
progetti finanziati dai fondi comunitari, e informazioni sulle principali caratteristiche
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lungo termine (l’ottenimento di risultati ed indicazioni utili per la riprogrammazione degli inter-
venti o la definizione della strategia futura). Esperienze locali di monitoraggio degli interventi
erano già state realizzate nella prima metà degli anni Novanta, ma i dati raccolti sull’avanzamento
fisico degli interventi di politica attiva del lavoro risultavano molto limitati (riferiti essenzialmen-
te alla formazione, con molte informazioni sui corsi, ma poco o nulla sulle caratteristiche dei par-
tecipanti) e spesso non comparabili/aggregabili a livello nazionale. Inoltre, alla raccolta dei dati
non faceva di solito seguito un utilizzo degli stessi ai fini valutativi.

190 Come i dati CLAP (Campione longitudinale degli attivi e dei pensionati) recentemente creato dal
Ministero integrando i diversi archivi INPS.

191 I primi risultati del monitoraggio fisico degli interventi FSE è stato realizzato dall’ISFOL nel 1999,
con riferimento quasi esclusivamente alle azioni di formazione e senza risultati sugli esiti occupa-
zionali.

192 Il SNV, coordinato dall’UVAL, comprende le strutture nazionali e locali che si occupano a vario grado
e livello della valutazione (ex ante, in itinere, intermedia ed ex post) dei fondi strutturali in Italia.
Sulle criticità connesse all’“eccessiva” istituzionalizzazione del sistema di valutazione dei POR e dei
PON nella programmazione 2000-2006, si veda Oliva, Samek, Vecchi, 2006.
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dei beneficiari e sui risultati ottenuti sia in relazione all’inserimento occupazionale,
che alla qualità dei sistemi di intervento. Inoltre, poiché la valutazione ex post del
FSE 1994-99 aveva messo in evidenza il ruolo delle interazioni tra gli attori e delle
procedure da seguire nell’implementazione dei progetti nell’influenzare la perfor-
mance degli stessi, con la nuova programmazione si è data molto più enfasi al
monitoraggio procedurale, grazie alla rilevazione sistematica delle fasi in cui l’iter
amministrativo di attuazione di un Programma si articola193.
Nonostante i notevoli progressi compiuti, permangono alcune criticità nel siste-
ma di monitoraggio e valutazione (peraltro implicitamente evidenziati dall’incom-
pletezza dei dati discussi nei precedenti paragrafi), soprattutto con riferimento
alla disponibilità di informazioni dettagliate sui beneficiari degli interventi ed alla
valutazione degli impatti - lordi e netti - degli stessi. Sono particolarmente caren-
ti i dati su spesa e beneficiari dei servizi per l’impiego che ne consentano l’ag-
gregazione a livello nazionale, oltre che quelli sulla formazione non co-finanziata
dal FSE e sugli interventi volti all’inserimento occupazionale dei disabili e dei
segmenti più deboli della popolazione. La domanda di valutazione, soprattutto a
livello locale, risulta inoltre ancora troppo legata alla conoscenza di come sono
strutturati gli interventi (valutazione di supporto ai processi decisionali), con effet-
ti sporadici sui contenuti strategici degli interventi e sulla revisione di medio-
lungo periodo degli obiettivi e delle priorità d’intervento.

4.4 Gli effetti “di
sistema”

193 L’idea di base è che la valutazione di un programma non può essere basata solo su un puro model-
lo input-output, trattando le modalità di gestione del programma stesso come una “scatola nera”.
In realtà, proprio nel caso dell’Italia è emerso come le relazioni esistenti tra gli attori responsabili
dei progetti cofinanziati dal FSE e le procedure da seguire siano tra gli elementi determinanti i risul-
tati (ed il successo) dei progetti stessi. In questa prospettiva, il monitoraggio procedurale consen-
te di stabilire l’effettivo stato di avanzamento dei progetti e la loro tempistica attuativa, contri-
buendo ad evidenziare - ed eventualmente rimuovere - per tempo eventuali ostacoli alla loro rea-
lizzazione.
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4.5 CONCLUSIONI

I risultati dell’analisi, nonostante le evidenti carenze informative, sembrano con-
fermare le ipotesi di partenza, che individuano un effetto della SEO sulle politiche
attive del lavoro in Italia sopratutto in termini di sostegno al rafforzamento del
sistema di gestione delle politiche del lavoro e al processo di riforma avviato a
metà degli anni Novanta. Tuttavia emerge anche che, nonostante i progressi
compiuti, l’Italia rimane il paese europeo (Europa a 15) più lontano dagli obiettivi
di Lisbona e con le maggiori difficoltà di adeguamento alle linee guida euro-
pee194.
La SEO, soprattutto grazie al FSE, ha portato ad un miglioramento del sistema
di gestione soprattutto nell’ambito dei servizi per l’impiego, della formazione pro-
fessionale, del sistema di monitoraggio, miglioramenti che hanno però riguarda-
to in maggior misura le regioni del Centro-Nord, allargando così il divario con il
Mezzogiorno.
Se è vero che si è innescato un processo di maggiore articolazione delle politi-
che attive e di attenzione a gruppi di popolazione con particolari difficoltà di inse-
rimento occupazionale, oltre che di rafforzamento del sistema di governo delle
politiche a livello locale e nazionale, il sistema di intervento nel mercato del lavo-
ro continua ad essere caratterizzato dalla mancanza di una strategia organica
che incentivi la partecipazione e l’occupazione nell’economia regolare, soprat-
tutto delle donne e degli over 50.
Il sostegno all’occupazione continua a basarsi soprattutto sulla tutela del posto
di lavoro, piuttosto che sul sostegno alla ricerca e alla mobilità del lavoro, e il
sistema previdenziale incentiva l’uscita precoce dall’occupazione. Le riforme del
sistema degli incentivi e degli ammortizzatori sociali continuano ad essere riman-
date da un anno all’altro, così come la verifica della riforma pensionistica.
Le politiche attive del lavoro sono ancora largamente basate sull’erogazione di
incentivi automatici e facilitazioni normative, spesso non mirati ai gruppi di popo-
lazione più a rischio di disoccupazione.
Il processo di decentramento delle politiche attive a livello regionale e sub-regio-
nale, particolarmente lungo e complesso, ha aggravato i problemi gestionali e le
differenze regionali, in assenza di una forte capacità di indirizzo nazionale, e il
sistema dei servizi pubblici per l’impiego a dieci anni dalla riforma non è ancora
del tutto operativo, soprattutto nel Mezzogiorno.
A questi aspetti si aggiungono le difficoltà di monitoraggio delle politiche del lavo-
ro, per la carenza di adeguate basi informative, soprattutto sulle caratteristiche dei
beneficiari e sugli esiti occupazionali delle misure realizzate. L’azione di razionaliz-
zazione e raccolta dei dati amministrativi avviata con il monitoraggio dei NAP ha

194 Si veda a questo proposito il più recente assessment del Centre for European Reform sulla posizio-
ne dei singoli paesi europei in relazione agli obiettivi di Lisbona (Centre for European Reform, The
Lisbon Scorecard, 2005).
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evidenziato le gravi lacune del sistema informativo, in particolare la mancanza di
dati disaggregati secondo gli standard minimi richiesti dalla Commissione europea
(genere, età, durata della ricerca di lavoro, area territoriale, settore) e la scarsa affi-
dabilità e difficoltà di integrazione delle fonti informative di tipo amministrativo.
Le difficoltà italiane sono in larga misura dovute all’inefficienza della pubblica
amministrazione e del sistema di governo del mercato del lavoro, ma evidenzia-
no anche alcuni dei principali limiti della Strategia europea. Le priorità e l’ap-
proccio adottati a livello europeo non sembrano infatti del tutto adeguati per
affrontare i gravi problemi di dualismo strutturale del mercato del lavoro italiano.
L’enfasi posta sulle politiche attive del lavoro può essere adatta per affrontare i
problemi di mismatch delle aree forti del Centro-Nord, ma appare inadeguata
nelle condizioni di ritardo di sviluppo e di carenza di domanda aggregata del
Mezzogiorno195. In Italia, gli ampi divari territoriali, la scarsa partecipazione fem-
minile e le difficoltà di inserimento occupazionale dei giovani in cerca di primo
impiego richiedono l’adozione di politiche che non si basino solo sulla preven-
zione della disoccupazione attraverso politiche attive del lavoro e servizi per l’im-
piego, ma che facilitino lo sviluppo agendo sul processo di accumulazione, sui
meccanismi di determinazione del salario e del costo del lavoro, sul sistema di
protezione dell’occupazione e sul quello di welfare, riducendo il peso dell’eco-
nomia sommersa.
La Strategia europea è stata il risultato di un compromesso tra la necessità di
coordinamento delle politiche del lavoro a livello europeo e la eterogeneità dei
diversi sistemi nazionali di intervento nel mercato del lavoro. Il metodo di coordi-
namento aperto adottato rappresenta un significativo passo avanti rispetto ai fal-
limentari tentativi di armonizzazione del passato, ma presenta ancora dei limiti,
evidenziati soprattutto dalle difficoltà di adeguamento di alcuni paesi.
Alla base dell’approccio adottato sta l’ipotesi che la disoccupazione europea sia
soprattutto dovuta a problemi di mismatch ed al cattivo funzionamento delle poli-
tiche di sostegno del reddito durante la disoccupazione che disincentivano l’of-
ferta di lavoro. In questa logica, la scelta di puntare sulle politiche attive come
strumento di attivazione e qualificazione dell’offerta di lavoro è corretta. In realtà
negli anni Novanta la persistenza della disoccupazione europea è stata anche
dovuta all’adozione di politiche fiscali e monetarie restrittive finalizzate al rag-
giungimento degli obiettivi di Maastricht. Nei paesi dell’Europa meridionale sono
inoltre presenti problemi strutturali legati al mancato sviluppo di ampie aree ter-
ritoriali ed i problemi di funzionamento del mercato del lavoro sono aggravati
dagli effetti distorsivi dei sistemi prevalenti di protezione sociale, di protezione

4.5 Conclusioni

195 Il Rapporto di Monitoraggio del Ministero del lavoro (maggio 2001) evidenzia come le politiche atti-
ve si concentrano nel Centro-Nord, mentre nel Sud sono predominanti misure più vicine a quelle pas-
sive come i Lavori socialmente utili. Il Rapporto sottolinea anche come le difficoltà di raggiungi-
mento degli obiettivi di occupazione di Lisbona siano dovute al basso tasso di occupazione delle
regioni meridionali.
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del lavoro e di contrattazione. Per accrescere l’occupazione sono quindi neces-
sarie politiche che agiscono in modo coordinato sull’offerta e la domanda di
lavoro, favorendo la crescita degli investimenti e della domanda aggregata e faci-
litando l’adozione di riforme strutturali nel sistema di regolazione del mercato del
lavoro e delle prestazioni sociali che spostino il trade-off tra equità ed efficienza
a livelli compatibili con le nuove condizioni socio-economiche createsi negli ulti-
mi anni.
Come mostrano molte delle valutazioni condotte sia a livello macro che microe-
conomico (Martin, 2000; Schmidt et al., 1996; Kluve-Schmidt, 2002; Oecd,
2006), le politiche attive del lavoro possono avere un ruolo importante nel rende-
re più fluido il funzionamento del mercato del lavoro e nel facilitare l’inserimento
lavorativo delle fasce più deboli dell’offerta di lavoro, ma, da sole, non aumenta-
no il livello di occupazione e certamente non contribuiscono a migliorare le con-
dizioni di mercati del lavoro caratterizzati da disoccupazione strutturale e scarsa
crescita196.
Più in generale le politiche attive appaiono efficaci nel migliorare le opportunità
occupazionali delle persone in cerca di lavoro se:
• gli interventi sono mirati a fasce specifiche di utenza. Sono soprattutto le donne e

gli adulti con un livello discreto di qualificazione che ottengono i migliori risultati;
• i programmi sono di piccolo taglio. I programmi di ampia scala rischiano di avere

elevati effetti di dispersione e rendimenti decrescenti per l’esaurirsi della popola-
zione di riferimento ed il crescente rischio di spiazzare attività di mercato;

• operano in mercati del lavoro flessibili, con elevati turnover occupazionali;
• sono strettamente legate al mercato. Il legame con il mercato “regolare” ed il

coinvolgimento delle imprese sembrano fattori importanti nel determinare il
successo dei programmi di politica attiva del lavoro.

L’impatto delle politiche attive è comunque largamente dipendente dal modo in
cui i sono gestite, in primo luogo dalla capacità di tenere conto delle diverse esi-
genze dell’offerta e della domanda di lavoro.
In uno scenario che vede come principali sfide l’invecchiamento della popola-
zione e la concorrenza internazionale, diventa prioritario affrontare la riforma del
sistema pensionistico e aumentare la capacità di adattamento e di competizione
del sistema produttivo, attraverso investimenti adeguati volti ad innalzare il capi-
tale umano e la capacità innovativa. In questo quadro le politiche attive del lavo-
ro non sono sufficienti e devono essere accompagnate da interventi di riforma
strutturale del mercato del lavoro e del sistema produttivo.
Un’ultima annotazione riguarda la crescente complessità del sistema decisiona-
le nel campo delle politiche del lavoro, legata al moltiplicarsi dei livelli decisiona-

4.5 Conclusioni

196 Anche nel caso svedese (Robinson, 1995), non sono state le politiche attive da sole a mantenere
basso il tasso di disoccupazione negli anni 70 e 80, ma la loro combinazione con politiche macroe-
conomiche espansive ed un sistema di relazioni industriali coordinato centralmente.
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li e degli attori che operano nel mercato del lavoro. Nella maggior parte dei paesi
europei al livello di intervento nazionale ed europeo si è aggiunto quello locale
(regionale/sub-regionale) per effetto della diffusione di processi di decentramen-
to delle politiche pubbliche. Anche gli attori istituzionali sono aumentati: oltre agli
attori pubblici, è cresciuto il ruolo delle parti sociali (sindacati e associazioni
imprenditoriali) e di nuovi attori privati (agenzie di lavoro, enti di formazione, terzo
settore).
Questa crescente complessità richiede di riflettere sui ruoli e gli ambiti di inter-
vento dei diversi attori coinvolti nel processo decisionale e di attuazione delle
politiche. Non è questa la sede per entrare nel merito di questo dibattito. È
necessario però sottolineare come, con il procedere dell’integrazione europea e
l’allargamento, sia prevedibile un ruolo crescente sia delle istituzioni europee che
di quelle sub-nazionali nel campo delle politiche del lavoro e delle politiche socia-
li. Le istituzioni nazionali ed europee dovrebbero allora rafforzare il ruolo di moni-
toraggio e di diffusione delle informazioni sulla loro efficacia, oltre che di soste-
gno all’apprendimento istituzionale.

4.5 Conclusioni
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APPENDICE

Nota sulle fonti statistiche utilizzate nel testo
Nell’analisi condotta nel capitolo si è fatto più volte riferimento a fonti informati-
ve che presentano diversi sistemi di classificazione delle politiche del lavoro.
Le diverse ipotesi di classificazione esistenti sono in genere costruite sulla base
delle finalità alle quali si vuole rispondere piuttosto che sulla base di criteri
“oggettivi”. Nelle classificazioni degli organismi internazionali, la prima preoccu-
pazione è quella di costruire una classificazione che sia sufficientemente “prag-
matica” da tenere conto della disponibilità dei dati nei diversi Paesi e da con-
sentirne la comparabilità internazionale.
Di fatto la scelta adottata dall’OCSE è stata quella di utilizzare un criterio di clas-
sificazione sufficientemente ampio e ibrido basato tanto sugli strumenti delle
politiche, quanto, dove possibile, sulla specificità della popolazione obiettivo. I
dati disponibili fino al 2002 si riferiscono a sette categorie che si distinguono
sostanzialmente tra misure passive, di redistribuzione del reddito a favore dei
non occupati, e misure attive volte a sostenere la ricerca di lavoro dei non occu-
pati e a migliorare il funzionamento del mercato del lavoro, (tavola 1). Con l’Em-
ployment Outlook del 2005 l’OCSE ha modificato la classificazione e pertanto
dall’anno 2002 sono disponibili i dati per nove categorie che si avvicinano alla
classificazione LMP di EUROSTAT, (tavola 2), fornendo in tal modo un maggior
dettaglio nelle politiche attive alle quali sono dedicate sette categorie di stru-
menti. Il principale limite della classificazione OCSE è il numero limitato di indi-
catori (solo sulla spesa pubblica in percentuale del PIL e sui flussi in entrata dei
partecipanti in percentuale delle forze di lavoro). D’altro canto proprio questa
semplicità ha consentito di costruire una serie storica annuale a partire dal 1985
di dati abbastanza comparabili per molti Paesi OCSE.
Un modello alternativo è quello predisposto da EUROSTAT per la costruzione del
Labour Market Policy (LMP) Database per il monitoraggio delle politiche del lavo-
ro nei paesi dell’Unione europea. L’obiettivo del database è quello di fornire dati
annuali affidabili e coerenti sul mercato del lavoro in Europa che permettano di
monitorare l’impegno intrapreso dagli Stati membri nell’ambito della Strategia
europea per l’occupazione e di misurare l’efficienza di spesa. Il modulo LMP rac-
coglie informazioni in merito ai partecipanti alle misure (di cui si vogliono misura-
re gli stock medi annui, i flussi annui in entrata ed i flussi annui in uscita), e alla
spesa sostenuta dal settore pubblico (governo centrale, regionale, locale). Le fonti
informative per questo database sono generalmente i dati amministrativi degli
Stati membri. La classificazione delle politiche del lavoro proposta da EUROSTAT,
ormai del tutto simile alla nuova classificazione OCSE, è presentata nella tavola 3.
La classificazione per strumento di intervento è molto dettagliata, delineando 9
categorie di strumenti, ciascuna disaggregata in classi e sottoclassi.
La classificazione delle politiche nazionali adottata dal Ministero del Lavoro nei
“Rapporti di Monitoraggio sulle politiche occupazionali e del lavoro” ed avviata
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per il monitoraggio dei Piano d’azione per l’occupazione, è anch’essa articolata
per strumenti di intervento. Si tratta di una classificazione che può essere facil-
mente ricondotta alla classificazione EUROSTAT, sebbene si differenzi legger-
mente da quest’ultima allo scopo di tener conto delle peculiarità del mercato del
lavoro italiano (tavola 4). Il Ministero del lavoro riporta tra le politiche attive anche
un gruppo di misure, eterogenee tra loro, che, sebbene non rientrino a pieno tito-
lo negli strumenti di politica del lavoro secondo la definizione EUROSTAT, riflet-
tono comunque politiche di sostegno nel mercato del lavoro. Infine, i dati forniti
dal Ministero consentono anche di valutare il contributo del FSE per ciascuna
voce.

Tavola 1
Vecchia
classificazione
delle politiche
secondo criteri
OCSE

Fonte: OECD, Employment Outlook, 1992

1. Servizi per l’impiego

2. Formazione per il mercato del lavoro
Si distingue tra:
a) formazione per gli adulti disoccupati o a rischio di disoccupazione o per persone svantaggiate
b) formazione per adulti occupati

3. Misure indirizzate ai giovani
Si distingue tra:
a) misure per i giovani disoccupati o svantaggiati
b) misure di sostegno all’apprendistato o a forme miste di formazione e lavoro e misure di sostegno

alla formazione per i giovani

4. Sussidi all’occupazione
Si distingue tra:
a) sussidi all’occupazione regolare nel settore privato
b) sostegno alla creazione di impresa da parte di disoccupati
c) creazione diretta di lavoro (nel settore pubblico o nel non-profit)

5. Misure per disabili
Si distingue tra:
a) riabilitazione professionale
b) misure che promuovo l’occupazione dei disabili o attraverso sussidi alle imprese per l’assunzione

o forme di lavoro protetto

6. Sussidi alla disoccupazione

7. Prepensionamento 
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Tavola 2
Nuova

Classificazione
delle politiche
secondo criteri

OCSE

* La categoria 4 comprende le spese per interventi di Job rotation e job sharing a cui EUROSTAT dedica la

categoria 3.

Fonte: OECD, Employment Outlook, 2005

1. Servizi pubblici per l’impiego e amministrazione
Si distingue tra:
1.1 Collocamento e servizi collegati
1.2 Benefici dell’amministrazione

2. Formazione
Si distingue tra:
2.1 Formazione istituzionale
2.2 Formazione sul lavoro
2.3 Formazione integrata
2.4 Programmi specifici di sostegno all’apprendistato

4. Sussidi all’occupazione*
Si distingue tra:
4.1 Incentivi alle assunzione
4.2 Incentivi al mantenimento dell’occupazione

5. Misure per i disabili
Si distingue tra:
5.1 Occupazione regolare
5.2 Occupazione protetta
5.3 Altri programmi di riabilitazione e formazione

6. Creazione diretta di posti di lavoro

7. Incentivi alla creazione d’impresa

8. Mantenimento del reddito per persone non occupate e sottoccupate
Si distingue tra:
8.1 Sussidi di disoccupazione (tra i quali i sussidi di tipo assicurativo)
8.2, 8.3 Sussidi di disoccupazione parziali e per chi è sottooccupato 
8.4, 8.5 Compensi per licenziamenti collettivi dovuti a crisi o ristrutturazioni e per bancarotta

9. Prepensionamento
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Tavola 3
Classificazione
delle politiche del
lavoro per
categoria di
azione secondo i
criteri EUROSTAT -
LMP database

Fonti: EUROSTAT (2001), European Social Statistics - Labour Market Policy Ependiture and participants - data

1998 per definire le politiche incluse dal nostro paese. European Commission and Eurostat (2002), Labour

Market Policy - Database. Methodology

Fonti: EUROSTAT (2001), European Social Statistics - Labour Market Policy Ependiture and participants - data

1998 per definire le politiche incluse dal nostro paese. European Commission and Eurostat (2002), Labour

Market Policy - Database. Methodology

0. Servizi pubblici per l’impiego - Attività Generali

1. Orientamento e assistenza alla ricerca del lavoro

2. Formazione
Si distingue tra:
2.1 Formazione istituzionale
2.2 Formazione sul lavoro
2.3 Formazione integrata
2.4 Programmi specifici di sostegno all’apprendistato

3. Job rotation and job sharing
Si distingue tra:
3.1 Job rotation
3.2 Work sharing

4. Incentivi all’occupazione
Si distingue tra:
4.1 Incentivi alle assunzioni

4.1.1 Incentivi per posti di lavoro permanenti
4.1.2 Incentivi per posti di lavoro temporanei

4.2 Incentivi al mantenimento dei posti di lavoro a rischio per ristrutturazioni o difficoltà economiche

5. Integrazione dei disabili
Si distingue tra:
5.1 Occupazione regolare (incentivi per l’inserimento lavorativo nelle imprese, inclusi i sussidi all’a-

dattamento del posto di lavoro)
5.2 Occupazione protetta 
5.3 Altri programmi di riabilitazione e formazione

6. Creazione diretta di posti di lavoro
Si distingue tra:
6.1 Creazione di posti di lavoro permanenti
6.2 Creazione di posti di lavoro temporanei

7. Incentivi alla creazione di impresa 

8. Mantenimento del reddito per persone non occupate o sottoccupate
Si distingue tra:
8.1 Sussidi di disoccupazione

8.1.1 Sussidi di tipo assicurativo
8.1.2 Sussidi di tipo assistenziale

8.2 Sussidi di disoccupazione parziali
8.3 Sussidi per chi è sottooccupato
8.4 Compensi per licenziamenti collettivi dovuti a crisi o ristrutturazioni
8.5 Compensi per bancarotta

9. Schemi di pensionamento anticipato
Si distingue tra:
9.1 Prepensionamenti condizionati all’assunzione di persone dai disoccupati o altri gruppi target

9.1.1 prepensionamenti completi
9.1.2 prepensionamenti parziali

9.2 Prepensionamenti non condizionati
9.2.1 prepensionamenti completi
9.2.2 prepensionamenti parziali

10. Misure Miste
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Tavola 4
Classificazione

delle politiche del
lavoro del

Ministero del
Lavoro e delle

Politiche Sociali

0. Servizi pubblici dell’occupazione generali

1. Orientamento e assistenza individualizzata nella ricerca del lavoro 

2. Formazione Professionale

4. Incentivi alle assunzioni

4. Incentivi alla stabilizzazione dei posti di lavoro

4. Incentivi al mantenimento dell’occupazione

Sgravi a carattere territoriale

5. Integrazione dei disabili 

6. Creazione diretta di posti di lavoro

7. Incentivi all’autoimpiego

8. Trattamenti di disoccupazione

9. Pensionamenti anticipati

Riduzioni contributive in base alla natura della retribuzione

Sgravi a carattere settoriale

Incentivi alle piccole imprese finalizzati all’incremento occupazionale

Pari opportunità

Formazione continua

Attuazione dell’obbligo formativo (FSE e non)

Azioni nel settore dell’istruzione co-finanziate con il FSE

Azioni di sistema FSE nel campo della formazione e dell’istruzione

Dati di contesto

Fonte: Ministero del Lavoro e delle Politiche sociali



5.1 INTRODUZIONE

A partire dal 2000 la SEO richiede il coinvolgimento degli attori regionali e locali
nella convinzione che il loro contributo sia essenziale per il successo della Stra-
tegia sia per quanto riguarda l’attuazione di politiche nazionali sia per un miglio-
re sfruttamento delle potenzialità occupazionali dei territori.
Il presente capitolo vuole dare conto del coinvolgimento regionale nell’attuazio-
ne della SEO, ovvero delle politiche a sostegno dell’occupazione, attivate a livel-
lo regionale. Gli anni della SEO sono stati, in Italia, particolarmente importanti dal
punto di vista della costruzione di un diverso sistema delle competenze territo-
riali in materia di politiche attive del lavoro e tale fattore si intreccia con quello
dell’orientamento delle politiche stesse e del loro livello di governo così come
auspicati dalla Strategia. A ciò si collega anche il tema delle disparità regionali
introdotto nelle linee guida della stessa SEO solo nel 2002.
Quanto il tema dell’attivazione promosso dalla SEO, sia penetrato nelle politiche
nazionali, è stato già analizzato nel capitolo 4 del presente volume, insieme alla
rilevanza dei programmi cofinanziati dal FSE per alcuni ambiti di policy. Nella
prima parte di questo capitolo, invece, pur nei limiti informativi in cui è stato pos-
sibile sviluppare l’analisi, si vedrà come le limitate risorse ad esclusivo governo
regionale siano concentrate su misure che presentano effetti immediati e tangi-
bili sull’occupazione, in particolare nelle regioni meridionali dove la lotta alla
disoccupazione costituisce ancora un problema politico pressante.
Il capitolo prende in esame le politiche attuate a livello regionale a partire dalle
opportunità aperte dall’evoluzione del decentramento istituzionale e amministra-
tivo ricostruendo il quadro quali-quantitativo delle politiche del lavoro e, come già
nel cap. 4, considera alcuni elementi relativi al monitoraggio ed alla valutazione
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la cui rilevanza nell’ambito delle politiche del lavoro si può considerare il frutto,
ancora molto acerbo, delle indicazioni comunitarie relative al Fondo sociale euro-
peo e, in un secondo momento, alla Strategia europea per l’occupazione.
In mancanza di dati riferiti all’intero decennio qui considerato, l’analisi presenta-
ta nella prima parte del capitolo considera la situazione recente descritta dai dati
disponibili per l’anno 2004 e le esperienze regionali in tema di valutazione di effi-
cacia della formazione del Fondo sociale europeo. Nella seconda parte del capi-
tolo viene descritto il ruolo delle Regioni nei processi di governance della SEO,
ruolo che si è esplicato principalmente con la partecipazione alla redazione del
NAP nazionale a partire del 2002 e attraverso la gestione del FSE, in quanto stru-
mento finanziario diretto alla prevenzione a alla lotta alla disoccupazione. Chiu-
dono il capitolo tre casi regionali (Emilia Romagna, Marche e Sardegna) in cui
viene riportata la recente evoluzione normativa tentando di tracciare più nel det-
taglio, il disegno di come la SEO, attraverso il proprio principale canale di finan-
ziamento (FSE), abbia contribuito a indirizzare, promuovere e rafforzare le politi-
che attive regionali, nell’ottica di raggiungere gli obiettivi europei della piena
occupazione, la qualità e la produttività, la coesione e l’integrazione sociale.

5.1 Introduzione
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5.2 LA STRATEGIA EUROPEA DELL’OCCUPAZIONE A LIVELLO
REGIONALE E LOCALE: L’APPROCCIO COMUNITARIO

Il lancio della SEO durante il vertice di Lussemburgo era stato accompagnato
dalla mobilitazione di “Stati membri, regioni, parti sociali e istituzioni comunita-
rie” puntando, quindi, su sforzi a livello nazionale. Solo a partire dal 2000 viene
sottolineata e precisata l’importanza di un approccio decentrato delle politiche
come fattore di successo delle strategie comunitarie. Tale approccio pur poten-
dosi considerare una immediata conseguenza del principio comunitario della
sussidiarietà, viene integrato solo in una seconda fase della promozione della
strategia attraverso la comunicazione della Commissione sull’azione locale che
apre, peraltro, un dibattito dai contorni poco nitidi sul ruolo degli attori sub-nazio-
nali. La comunicazione affermava che “constatare la gestione dei cambiamenti
strutturali da parte delle politiche centrali costituiva un impegno troppo com-
plesso e ha contribuito ad accelerare i procedimenti di decentralizzazione istitu-
zionale e amministrativa già in corso in numerosi Stati membri”. Questa “decen-
tralizzazione” ha ravvicinato un numero di leve decisionali alle comunità locali
rendendole più sensibili alle loro esigenze. Riguardo alle politiche del mercato del
lavoro, i fattori che giocano a favore della decentralizzazione sono le differenze
tra le caratteristiche socioeconomiche di singole aree e il desiderio di tenere
maggiormente conto dei cambiamenti che le riguardano. Le caratteristiche
socioeconomiche variano più all’interno di un determinato Stato che tra gli Stati
membri. Politiche stabilite a livello centrale si sono dimostrate troppo inflessibili
per tener conto di queste variazioni rendendo quindi indispensabili soluzioni che
consentono situazioni idonee alle particolarità locali. La quasi totalità degli Stati
membri sta decentralizzando la realizzazione di politiche decise e finanziate a
livello nazionale. Anche se questo processo passa attraverso i servizi di colloca-
mento pubblico locali, si nota una tendenza crescente a creare partenariati di
lavoro con vari tipi di protagonisti locali, alcuni dei quali si basano sull’esperien-
za UE dei Patti territoriali sull’occupazione. Si tratta in particolare dei paesi scan-
dinavi in cui commissioni del lavoro mettono insieme uffici pubblici di colloca-
mento, partner sociali ed enti locali e svolgono un ruolo significativo nella pro-
grammazione e nella messa a disposizione di politiche attive in materia occupa-
zionale” (COM 196/2000).
Un’efficace attuazione delle politiche per l’occupazione, recitano i documenti
comunitari, richiede la mobilitazione degli attori locali, delle piccole e medie
imprese e dei comuni, che possono arrecare un contributo significativo alla coe-
sione regionale, all’innovazione e all’imprenditorialità ed introdurre nuove forme
di creazione di posti di lavoro, così come la promozione dell’inclusione sociale,
delle pari opportunità e della parità tra i sessi richiede il sostegno della società e
la partecipazione democratica a livello locale (COM 629/2001). Negli orienta-
menti per il 2001 per l’attuazione della SEO è considerata necessaria la mobili-
tazione di “tutti i soggetti interessati a livello regionale e locale, incluse le parti
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sociali, individuando il potenziale occupazionale a livello locale e potenziando le
partnership in tal senso.
Gli Stati membri (…) terranno conto, ove opportuno, nelle loro politiche globali a
favore dell’occupazione, della dimensione dello sviluppo regionale (…) incorag-
geranno gli enti regionali e locali ad elaborare strategie occupazionali per sfrutta-
re appieno le opportunità di creazione di posti di lavoro a livello locale e pro-
muoveranno a tal fine partnership con tutti i soggetti interessati, inclusi i rappre-
sentanti della società civile (…)” (European Commission, 2001).
L’azione locale viene sottolineata con rinnovata enfasi nella valutazione del 2002
quando si afferma che: “since European policies tend to reach the local level not
so much at the policy track but in the context of funding operations, respective
incentive measures and, particularly the ESF, have played a major role (...) The
EES, which is itself partnership based, tries to stimulate a partnership approach
also at local level, visible for instance in the promotion of Local Action Plans for
Employment (LAP), which proved that such an approach is feasible. Local autho-
rities are expected to play a major role in this context, but there is still a signifi-
cant lack of information not only with regard to techniques and instruments, but
also with regard to their role as such (…) The role of the social partners in local
strategies is less pronounced, and that of businesses and other groups in society
even less” (European Commission 2002).
Perché un agire locale? Nell’approccio comunitario i vantaggi di un’azione loca-
le di sostegno all’occupazione sono essenzialmente ricondotti ad una migliore
comprensione delle esigenze locali, ad un migliore sfruttamento delle potenzia-
lità di occupazione in alcuni settori, all’organizzazione, sviluppo ed erogazione
dell’istruzione e formazione e di servizi per l’inclusione sociale dei cittadini più
vulnerabili. Per un verso quindi l’approccio aderisce alla teoria che sostiene il
decentramento come un modello efficiente di allocazione delle risorse (e dei
poteri)197, dall’altro si riferisce alle prospettive di occupazione dei nuovi bacini
dell’impiego le cui realizzazioni sono legate anche alla creazione ed all’efficace
funzionamento delle reti locali.
L’interesse di questo capitolo focalizzato sulle politiche regionali conduce alla
scelta di limitare l’analisi dell’approccio comunitario al primo aspetto, quello rela-
tivo al decentramento. Relativamente a quest’ultimo argomento la SEO sembra
voler promuovere un rinnovamento degli assetti istituzionali degli stati membri in
modo da introdurre, laddove non già presenti, strutture decentrate dotate di
risorse finanziarie e capacità di governo delle politiche. Questi sono, però, i fat-
tori che rendono particolarmente critica una piena attuazione della strategia, dal
momento che i processi istituzionali che conducono a tali risultati sono lunghi e
onerosi. Ad essi si aggiunge la complessità derivante dal necessario coordina-
mento richiesto per l’attuazione di una strategia dal governo multilivello.

5.2 La Strategia
europea

dell’occupazione
a livello regionale

e locale:
l’approccio

comunitario

197 Per un sintetico riferimento nell’ambito delle politiche del lavoro, si vedano Pirrone, Sestito, 2006.
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In Italia il ruolo propulsivo della SEO relativamente alle politiche di attivazione e
quello di queste ultime nei confronti del decentramento, si sono innestati su un
processo di ancor maggior rilievo e relativo al ridisegno delle competenze. Così
facendo la SEO ha indirettamente influito sul processo di decentramento italiano
in materia di formazione e lavoro attraverso il FSE che, come si vedrà, ha fornito
le risorse necessarie alla realizzazione delle politiche a livello regionale.

5.2 La Strategia
europea
dell’occupazione
a livello regionale
e locale:
l’approccio
comunitario
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5.3 LE POLITICHE DEL LAVORO A LIVELLO REGIONALE IN
ITALIA

5.3.1 Il decentramento
Nel decennio preso in considerazione l’Italia ha vissuto una fase di ridisegno delle
competenze regionali (e provinciali) ponendo le basi per una fattibile attuazione
della SEO a livello territoriale. Senza volerne analizzare gli aspetti giuridici e istitu-
zionali, per i quali si rimanda a Pirrone, Sestito, 2006, è qui sufficiente considera-
re l’ampliamento delle competenze regionali dalla sola formazione (già preceden-
temente decentrata, L. 845/1978) ai servizi all’impiego (originate dalla L. 59/97 e
conseguenti decreti attuativi) e la creazione di un sistema di competenze concor-
renti a seguito della riforma del titolo V della Costituzione (e successiva sentenza
della Corte costituzionale del 2003). Il risultato di tale processo è stato letto come
“una compenetrazione di competenze che rende impossibile distinguere netta-
mente i rispettivi ambiti di stato e regioni” che rende perseguibili solamente solu-
zioni condivise da entrambi i livelli (Pirrone, Sestito, 2006, p. 241).
In Italia a partire dalla riforme Bassanini del 1997 si è dunque avviato un proces-
so di decentramento delle politiche che ha riguardato anche quelle del mercato
del lavoro, divenute ricco terreno di competenza concorrente e, conseguente-
mente, di accresciuta necessità di coordinamento. Tale necessità, tuttavia, si sta
evidenziando solo di recente a causa della sopraggiunta nuova fase di program-
mazione comunitaria. Quest’ultima, infatti, ha evidenziato, in maniera più forte
che in passato, la complessità di un governo delle politiche a livello territoriale
che origina da livelli diversi e che nella sua gestione richiede la conoscenza di un
quadro complessivo per evitare inefficienze e garantire il massimo delle sinergie.
Politiche regionali e programmi comunitari che allargano la loro sfera di azione a
politiche che vedono l’intervento dello Stato (es. i servizi pubblici all’impiego)
pongono in primo piano la necessità delle Regioni e delle Province di avere un
quadro complessivo delle politiche sul loro territorio, sia in termini di risorse
finanziarie disponibili, sia di realizzazione e di effetti delle politiche. Sarebbe di
per sé interessante comprendere il motivo per cui tale necessità non abbia fino-
ra condotto a realizzare azioni di monitoraggio a livello regionale. Fatta eccezio-
ne per alcune realtà (es. Emilia Romagna), infatti, i sistemi informativi regionali a
sostegno delle politiche per l’occupazione non sembrano essere operativi. Pro-
babilmente tra le cause vi è la scarsità di risorse che, a prescindere da quelle del
FSE e da alcune eccezioni locali (es. Sicilia), ha caratterizzato l’attuazione delle
politiche a livello regionale.

5.3.2 Disparità regionali e politiche del lavoro
Nel contesto comunitario le regioni italiane presentano uno dei più alti e persi-
stenti indici di disparità territoriale: negli anni 1996-2005 il differenziale fra il tasso
di disoccupazione del Centro-Nord e quello del Sud è diminuito di poco meno di
un punto e mezzo percentuale (da 10,8 a 9,4).
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A fronte della persistenza dei divari territoriali le politiche dal lavoro in Italia
hanno, in questo decennio di Strategia europea per l’occupazione, subito vicen-
de che non sembrano andare nella direzione di risoluzione di tali divari198. Ciò
sembra verificarsi anche a livello delle politiche regionali.
Le Regioni e le Province autonome italiane attuano politiche afferenti a dispositi-
vi nazionali decentrati, politiche disegnate a livello regionale e programmi comu-
nitari rispettivamente legati a tre canali finanziari: fondi nazionali, fondi regionali
e/o provinciali e Fondo sociale europeo (comprensivo del cofinanziamento costi-
tuito da risorse nazionali, risorse regionali e/o provinciali e, in alcuni casi, risorse
private). Nell’analisi che segue si ricostruisce la dimensione quantitativa e quali-
tativa delle politiche distinguendo le fonti di finanziamento: tale scelta consente
di ricostruire il ruolo giocato da ciascuno di essi fornendo, al contempo, un qua-
dro della complessità del governo delle politiche del lavoro. L’analisi permette
inoltre di verificare, almeno parzialmente, quanto l’auspicata differenziazione ter-
ritoriale delle politiche sia stata sostenuta dal governo decentrato delle risorse.
Complessivamente a partire dal 2002, anno dal quale sono disponibili i dati di
spesa sulle politiche attuate a livello regionale finanziate con fondi nazionali e
regionali/provinciali, si notano aumenti della spesa riservata alla creazione di

Figura 14
Il tasso di
disoccupazione
nelle regioni
italiane

198 Evidentemente con ciò non si afferma che i divari territoriali possano essere risolti attraverso le
politiche del lavoro, ma certamente queste costituiscono un complemento essenziale nel sostenere
le persone svantaggiate nell’inserimento lavorativo. Per un’analisi riguardante il diverso policy effort
registrato nelle politiche nazionali a svantaggio del Mezzogiorno si veda ad esempio ISFOL 2002.
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posti di lavoro attraverso i progetti di LSU/LPU, quasi quintuplicata dal 2003 al
2004, gli incentivi al lavoro autonomo, la cui spesa è pressoché decuplicata in
due anni, e il sostegno all’occupazione dei disabili, più che raddoppiata tra il 2003
e il 2004. Nel triennio considerato, inoltre, si nota la diminuzione delle spese per
il potenziamento dei servizi pubblici all’impiego e l’attività di orientamento rivolta
agli individui in cerca di lavoro, quella del 2004 quasi dimezzata rispetto a quella
del 2002, per la formazione in apprendistato, per la stabilizzazione dei lavoratori
impegnati in LSU e, in misura maggiore, per l’inserimento e il reinserimento lavo-
rativo (costituita soprattutto dalla spesa per gli sgravi contribuitivi). Tali misure
avevano costituito nel 2002 e 2003 la maggiori voci di spesa registrate.

5.3 Le politiche
del lavoro a

livello regionale
in Italia

Figura 15
Spese regionali

per politiche del
lavoro 2002-2004

(fondi nazionali
e regionali,

migliaia di euro)
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Fonte: elaborazione su dati Ministero del lavoro

Un primo rapido sguardo alla dimensione delle spese per interventi a favore del-
l’occupazione (escluso il FSE) attuati nelle Regioni e Province pone in modo evi-
dente un problema di dimensione degli interventi “coerente” con i rispettivi mer-
cati del lavoro: nel 2004 il volume di spesa in Emilia Romagna è stato pressoché
simile a quello in Sicilia a fronte di un tasso di disoccupazione pari a circa un
quinto di quello siciliano.
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In effetti la spesa pro capite per politiche a favore dell’occupazione, sia intesa in
senso stretto a favore dell’inserimento occupazionale secondo target definiti
secondo la metodologia Labour Market Policy dell’EUROSTAT199, sia in senso
più largo e comprendendo azioni per le pari opportunità e formazione continua,

199 Si veda EUROSTAT, Labour Market Policy database Methodology. Revision of June 2006: “secondo cui
si considerano interventi di politica occupazionale tutti gli interventi pubblici nel mercato del lavo-
ro che agiscono in modo selettivo per favorire gruppi con difficoltà occupazionali (disoccupati,
occupati a rischio di perdita involontaria del proprio lavoro, persone inattive che intendono entra-
re nel mercato del lavoro e che sono in qualche modo svantaggiate)”.

Totale
politiche

LMP*

Spesa Lmp
pro-capite
potenziali
lavoratori

Totale
politiche
del lavoro

Spesa
totale 

pro-capite
utenti

potenziali

Valle d'Aosta 1.323 354 1.323 22

Piemonte 4.364 25 4.364 2

Lombardia 44.925 151 47.281 11

Liguria 2.850 44 3.546 5

Trentino Alto Adige 2.746 159 6.218 14

Veneto 17.648 125 20.772 10

Friuli Venezia Giulia 2.235 49 2.235 4

Emilia Romagna 30.908 282 38.625 20

Toscana 14.363 100 24.755 15

Umbria 4.975 123 8.062 22

Marche 8.399 151 15.205 22

Lazio 24.163 67 24.191 10

Abruzzo 1.532 21 17.647 32

Molise 3.360 106 4.309 31

Campania 65.373 84 65.373 27

Puglia 2.420 6 2.420 1

Basilicata n.d. n.d. n.d. n.d.

Calabria n.d. n.d. n.d. n.d.

Sicilia 41.690 58 41.690 20

Sardegna 37.505 170 77.892 101

Tabella 22
La spesa pro-
capite per le
politiche del
lavoro* (2004)

* Utenti potenziali = occupati + persone in cerca + persone in cerca non attivamente + disponibili a lavorare

(ad essi riferite tutte le politiche); lavoratori potenziali (ad essi riferite le politiche LMP) = utenti potenziali -

occupati

Fonte: elaborazioni Isfol su dati Mlps e Istat
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presenta valori minimi in Puglia e Piemonte dove la spesa pro capite per un lavo-
ratore potenziale non supera i 25 euro ed arriva al livello massimo di 354 euro, in
Valle d’Aosta.
A fronte dell’ampiezza delle disparità regionali in tema di occupazione e attiva-
zione della popolazione, gli interventi non sembrano andare nella riduzione di
queste, ma piuttosto la dimensione delle risorse utilizzate tende a “riprodurle”, al
di là di ogni qualsiasi ragionamento sull’efficacia di tali interventi200.
Avendo ben presente la compresenza delle diverse fonti di finanziamento a livel-
lo regionale, sembra lecito chiedersi quale sia l’origine di tale disparità nella
spesa. Se essa risieda nell’impiego di fondi nazionali o piuttosto nelle diverse
dotazioni di risorse regionali, ovvero se sia una diversa capacità regionale di uti-
lizzo dei fondi nazionali ovvero la differente disponibilità di fondi regionali il moti-
vo di tale diversa possibilità di intervento sul mercato del lavoro.
La carenza di dati non permette di verificare con rigore l’origine del differente
policy effort verificato, se non in sporadici esempi. Uno di questi è il finanzia-
mento della formazione continua di cui sono disponibili anche i dati relativi alle
erogazione effettuate alle Regioni da parte del Ministero del lavoro. I dati dispo-
nibili dimostrano la rilevante differenza di volume fra le risorse date alle Regioni
e quelle spese (o quantomeno di cui si conosce la spesa): nel periodo 2002-2004
le Regioni hanno speso circa 49 milioni di euro provenienti dallo Stato a fronte
dei 371,7 erogati alle Regioni201.
La situazione registrata nel 2004 relativamente alle spese si rivela con notevoli
differenze fra le Regioni e Province autonome, tanto nel Centro-Nord che nel
Mezzogiorno. In alcune Regioni e Province autonome non si sono registrate
spese relative a politiche finanziate dallo Stato e i fondi regionali e/o provinciali
appaiono l’unico sostegno alle politiche a favore dell’occupazione (insieme al
Fondo sociale europeo, non compreso nei dati presentati in tabella 23). Ciò vale
per Valle d’Aosta, Piemonte, Provincia di Trento, Friuli Venezia Giulia202.

5.3 Le politiche
del lavoro a

livello regionale
in Italia

200 Del resto l’assegnazione stessa di risorse per i programmi di Fondo sociale europeo, nel passato (cfr.
Boccia et alii, 2003) come nell’attuale programmazione (cfr. London School of Economics et alii,
2003) segue criteri che “premiano” i territori che presentano minori problematicità rispetto ai temi
dell’occupazione.

201 Analoghe verifiche condotte dal Ministero del lavoro danno simili risultati relativamente all’inseri-
mento dei disabili e ai servizi pubblici per l’impiego.

202 Per omogeneità statistica i dati della Regione Friuli Venezia Giulia per il 2004 non sono stati sosti-
tuiti con quelli dichiarati dalla stessa regione per l’aggiornamento 2005 del quadro statistico delle
politiche del lavoro.



| 5 LE POLITICHE ATTIVE DEL LAVORO DELLE REGIONI ITALIANE 231

Fondi
nazionali

Fondi
regionali/
provinciali

Totale
Fondi

nazionali (%)

Fondi 
regionali/
provinciali

(%)

Valle d'Aosta 0 1.323 1.323 0,0 100,0

Piemonte 0 4.364 4.364 0,0 100,0

Lombardia 11.411 35.870 47.281 24,1 75,9

Liguria 1.551 1.995 3.546 43,7 56,3

Prov. Bolzano 74 6.143 6.218 1,2 98,8

Prov. Trento 0 2.544 2.544 0,0 100,0

Veneto 16.546 4.227 20.772 79,7 20,3

Friuli Venezia Giulia 0 2.235 2.235 0,0 100,0

Emilia Romagna 31.679 6.946 38.625 82,0 18,0

Toscana 17.764 6.991 24.755 71,8 28,2

Umbria 5.016 3.046 8.062 62,2 37,8

Marche 11.439 3.766 15.205 75,2 24,8

Lazio 4.306 19.885 24.191 17,8 82,2

Abruzzo 63 17.584 17.647 0,4 99,6

Molise 3.842 467 4.309 89,2 10,8

Campania 46.391 18.982 65.373 71,0 29,0

Puglia 1.014 1.406 2.420 41,9 58,1

Basilicata n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. 

Calabria n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. 

Sicilia 10.610 31.080 41.690 25,4 74,6

Sardegna 10.821 67.071 77.892 13,9 86,1

Centro-nord 99.787 99.335 199.122 50,1 49,9

Mezzogiorno 72.740 136.590 209.330 34,7 65,3

Totale 172.527 235.925 408.452 42,2 57,8

Tabella 23
Interventi
regionali di
politiche del
lavoro* (spese in
nigliaia di euro),
anno 2004

* Finanziamenti nazionali e finanziamenti regionali/provinciali

Fonte: Ministero del lavoro. Aggiornamento del quadro statistico delle politiche del lavoro 2005
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La spesa per le politiche realizzate a livello regionale, fatta eccezione per alcune
misure la cui dimensione è nulla o del tutto marginale (inferiore all’1%), ovvero
l’integrazione dei soggetti svantaggiati, la lotta al sommerso, gli ammortizzatori
sociali e le azioni per le pari opportunità, risulta destinata ad attività di tipo for-
mativo (33% comprensivi di formazione continua, formazione per l’apprendista-
to, obbligo formativo, tirocini e più generici interventi per la formazione) e crea-
zione di lavoro (progetti LSU e LPU e stabilizzazione per una quota pari al 23%),
sostegno all’occupazione dei disabili (17%), azioni e/o incentivi per la creazione
di imprese ed il lavoro autonomo (12%), azioni per l’inserimento o il reinserimen-
to lavorativo (per il 10% destinato in maggioranza a sgravi contributivi) ed, infi-
ne, i servizi pubblici all’impiego (6%).
Le politiche realizzate a livello regionale presentano, tuttavia, differente origine
del finanziamento: mentre la formazione in apprendistato e i progetti LSU/LPU
sono finanziati quasi completamente attraverso fondi nazionali, la stabilizzazione
degli LSU, l’obbligo formativo ecc. vedono l’importante ruolo delle risorse regio-
nali. Emergono quindi aree politiche di specializzazione delle politiche finanziate
con fondi regionali ed aree a cui concorrono i diversi finanziamenti, come ad
esempio i servizi pubblici all’impiego.

Figura 16
Le politiche

regionali
dell’occupazione

(spese 2004)
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Fonte: elaborazione su dati Ministero del lavoro



| 5 LE POLITICHE ATTIVE DEL LAVORO DELLE REGIONI ITALIANE 233

La mappa regionale delle misure di politiche attive del lavoro è, tuttavia, determi-
nata non tanto dalle risorse nazionali e regionali quanto dalle risorse dei program-
mi cofinanziati dal Fondo sociale europeo. Quest’ultimo costituisce, infatti, la fonte
finanziaria più rilevante delle misure di politiche attive del lavoro.

Figura 17
Le fonti di
finanziamento
delle politiche
nelle regioni
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Fonte: elaborazione Isfol su dati MEF-Igrue e Ministero del lavoro

Pur considerando che il FSE comprende interventi nel settore dell’istruzione per la
prevenzione della dispersione scolastica e incentivi alle imprese per l’innovazione
tecnologica e organizzativa, questi tuttavia hanno un peso marginale che non inficia
la rilevanza che i programmi comunitari assumono nel contesto dei quadri regiona-
li di politiche attive del lavoro. La dimensione di tali programmi è tale, infatti, da con-
figurare l’insieme delle misure attuate a livello regionale. Fatta eccezione per la Cam-
pania e la Sardegna, dove la spesa di FSE non supera il 50% di quella totale, nel
resto delle regioni essa costituisce la fonte di finanziamento preponderante.
Esaminando nel particolare le politiche sostenute dai vari canali di finanziamen-
to, inoltre, pur potendo svolgere l’analisi nelle sole regioni dell’Ob.3 per via della
non completa affidabilità dei dati delle regioni dell’Ob.1, si nota che le politiche
regionali finanziate con fondi propri trovano la loro collocazione principale nel-
l’ambito della creazione di lavoro autonomo e imprenditorialità. In tale ambito la
spesa non cofinanziata raggiunge quasi il 50% e la quota delle risorse proprie
regionali è quella significativa (tabella 24). Tale spazio per le politiche regionali
definisce, di fatto, un ruolo delle Regioni nelle politiche che più direttamente con-
ducono alla creazione di lavoro non sussidiato. Ovvero un ruolo che più rispon-
de alle esigenze di coniugare il lavoro allo sviluppo dei territori.

5.3 Le politiche
del lavoro a
livello regionale
in Italia
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Fse
Finanzia-
mento

nazionale 

Fondi
regionali
(escluso

Fse) 

Totale % Fse 

Potenziamento Spi e
orientamento 

139.406.521 12.505.263 20.210.441 159.616.962 87,3 

11. Imprenditorialità - - 11.507.873 11.507.873 - 

17. imprese - 6.244.293 23.607.673 23.607.673 - 

Formazione professionale 416.913.266 36.634.553 42.166.056 459.079.322 90,8 

Lavoro autonomo e
imprenditorialità

36.740.348 6.244.293 35.115.545 71.855.893 51,1 

di cui:

incentivi all’autoimpiego 29.001.734 - 11.507.873 40.509.607 71,6 

imprenditorialità 7.738.614 6.244.293 23.607.673 31.346.286 24,7 

Formazione continua 148.565.341 14.936.619 19.719.935 168.285.276 88,3 

Tabella 24
La spesa delle

principali
politiche per

fonti di
finanziamento

nelle regioni 
Ob. 3* (2004)

* Abruzzo compreso

Fonte: elaborazione Isfol su dati MEF-Igrue e Ministero del lavoro
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5.4 IL MONITORAGGIO E LA VALUTAZIONE DELLE POLITICHE
REGIONALI: ALCUNI ESEMPI

5.4.1 Il monitoraggio delle politiche regionali del lavoro
Lo sviluppo del decentramento, ancorché incompleto e privo di significative
risorse finanziarie, non è stato accompagnato dallo sviluppo del monitoraggio
delle politiche regionali: la debolezza e l’occasionalità di meccanismi normativi a
tale proposito non hanno sostenuto i tentativi fatti dal Ministero del lavoro relati-
vamente al monitoraggio. I risultati di tali sforzi pur presenti nei rapporti di moni-
toraggio non solo non sono sfociati in un forte segnale di consolidamento del
processo, ma inoltre, hanno sofferto ancora della difficoltà di ricostruire un qua-
dro unitario del policy effort sui territori dovuto alla difficoltà di eliminare doppi
conteggi e differenze definitorie. L’esperienza dei fondi strutturali in Italia ha inse-
gnato che lo sviluppo di una funzione del monitoraggio e del suo utilizzo sono
processi lunghi soprattutto laddove tale funzione sembra più urgente; per la sua
natura di meccanismo di verifica di un processo il cui svolgimento non è in linea
con quanto previsto, fenomeno evidentemente più probabile nei contesti territo-
riali più deboli, è paradossalmente più necessario nei contesti in cui appare più
impegnativo (se non impossibile) effettuarlo.
Nelle regioni italiane sono stati effettuati alcune importanti esperienze di monito-
raggio delle politiche del lavoro sia da parte di singole Regioni (es. Emilia Roma-
gna, Umbria e Campania) sia attraverso il gruppo di lavoro coordinato dal Mini-
stero del lavoro per il rapporto di monitoraggio delle politiche occupazionali e del
lavoro nato a seguito dell’esigenza posta dal monitoraggio del Piano nazionale di
azione per l’occupazione. La documentazione relativa ai processi in essere, non-
ché alla metodologia seguita ed alle informazioni disponibili è tuttavia piuttosto
scarna203 e i risultati non hanno costituito una base per una diffusione della pra-
tica presso altre Regioni e Province autonome.
Accanto a tale carenza di informazioni sulle politiche regionali vi è quella non
meno grave riguardante le ricadute territoriali delle politiche nazionali. Con la sola
eccezione delle politiche le cui fonti di informazioni sui beneficiari sono costituiti
dagli archivi INPS (es. apprendistato) la regionalizzazione della spesa è tuttora
molto carente. La carenza di informazioni sulle politiche realizzate a livello regio-
nale delle politiche realizzate, indipendentemente dai canali finanziari e dai sog-
getti responsabili, si riflette in una carenza di informazioni sugli effetti di tali poli-
tiche con la conseguente mancanza di scelte allocative basate sull’efficacia degli
strumenti (in particolare in relazione ai differenti targets).

203 Per quanto riguarda la regione Emilia Romagna sono noti i risultati di un progetto per lo sviluppo
del monitoraggio delle politiche del lavoro sulla base della metodologia Labour market policies ela-
borata da EUROSTAT.
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5.4.2 Le indagini regionali sugli esiti occupazionali dei corsi di
formazione del FSE

Finora l’unica esperienza di coordinamento di indagini a fini valutativi svolte pres-
so le Regioni è quella costituita dal progetto Placement sugli esiti occupazioni
dei corsi di formazione cofinanziati dal FSE, i cui risultati sono esaminati nel cap.
4. In questo paragrafo, nello spirito di fare un bilancio della funzione di valuta-
zione presso le Regioni si ripercorre la storia del progetto per trarne lezioni e con-
siderazioni.
L’evoluzione temporale delle indagini placement204, nate a cavallo delle due pro-
grammazioni dei fondi strutturali, è strettamente legata alle specificità insite nella
costruzione e nella condivisione di una prassi metodologica che coinvolge più
attori istituzionali: gli utilizzatori dello strumento ed i titolari dei programmi regio-
nali entro i quali gli interventi formativi sono stati realizzati. L’indagine placement
ha infatti assunto un’importanza crescente in ragione della valutazione dell’effi-
cacia delle misure e tipologie di azioni mutate nelle distinte programmazioni. In
quest’ottica, le indagini placement e l’attività di valutazione promossa dalla Strut-
tura di valutazione si sono evolute nel corso degli anni parallelamente ai cam-
biamenti apportati dalle diverse fasi della programmazione, di quella comunitaria
(e, con essa, degli obiettivi posti alla base delle politiche da attuare nei singoli
stati membri), ma anche delle stesse politiche nazionali e regionali in tema di
occupazione.
La prima ricognizione dei dati utili alle indagini è stata realizzata tra il 1997 ed il
1998 ed ha coinvolto nove Autorità di gestione (8 amministrazioni regionali del
Centro-Nord: Piemonte, Liguria, Toscana, Emilia Romagna, Marche, Lazio, Umbria
e la provincia autonoma di Trento, ed 1 del Sud: Sardegna), che hanno effettuato
le rilevazioni di placement sugli individui che nell’anno 1996 avevano beneficiato di
interventi di formazione professionale rivolti alle persone in cerca di prima o di
nuova occupazione e cofinanziati dal FSE attraverso l’asse 1 (disoccupati lunga
durata), 2 (giovani in cerca di prima occupazione) e 4 (pari opportunità). La sfida è
stata (ed è tutt’ora) quella di sperimentare e realizzare approcci condivisi, rivolti alla
costruzione e all’utilizzo di un sistema di rilevazione omogeneo su tutto il territorio
nazionale in grado di monitorare gli esiti occupazionali dei beneficiari delle attività
formative. È facile immaginare come in questa prima esperienza le criticità da
affrontare fossero distribuite lungo tutto il piano dell’indagine, dalla definizione di
obiettivi comuni alla metodologia, dagli strumenti allo stato degli archivi. Questo ha
determinato delle condizioni di rilevazione estremamente eterogenee dovute, tra

5.4 Il
monitoraggio e la
valutazione delle

politiche
regionali: alcuni

esempi

204 Il coordinamento delle indagini regionali di placement svolto dalla Struttura nazionale di valuta-
zione dell’ISFOL a partire dal 1997 e nato all’interno delle programmazione FSE 1994-1999, ha come
obiettivo prioritario quello di valutare gli esiti occupazionali degli interventi co-finanziati dal Fondo
sociale europeo rivolti alle persone in cerca di prima e di nuova occupazione. Il progetto, avviato
su mandato del Comitato di Sorveglianza Obiettivo 3 e del sotto Gruppo tecnico “risorse umane”
dell’Obiettivo 1 del FSE, ha avuto con fase preliminare la costituzione di un gruppo di lavoro for-
mato dalla Struttura di valutazione e dalle amministrazioni regionali titolari dei programmi del FSE.
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l’altro, non tanto all’incompletezza del processo di condivisione e maturazione
delle rilevazioni, quanto al fatto che le indagini placement si sono confrontate con
la pre-esistenza, presso molte amministrazioni regionali (e, in particolare, quelle
oggetto della prima rilevazione) di una propria storia individuale e una tradizione nel
campo della rilevazione degli effetti occupazionali dei beneficiari della formazione
professionale finanziata dalla regione stessa.
Successivamente a questa prima indagine sperimentale ne è seguita un’altra,
realizzata a cavallo tra il 1998 ed il 2000 da nove Autorità di gestione (Lombar-
dia, Liguria, Friuli Venezia Giulia, Toscana, Emilia Romagna, Marche, Lazio e le
province autonome di Trento e Bolzano) le quali hanno realizzato indagini di pla-
cement sugli individui formati nell’anno 1997. Anche in questo caso, come nel
precedente, le rilevazioni sono state relativamente eterogenee sia nei tempi che
nelle modalità: anche se ispirati a modelli di ricerca simili, ogni indagine regiona-
le ha assunto caratteristiche proprie, sia per lo strumento utilizzato che per la
base dati resa disponibile. In questa seconda rilevazione, come nella preceden-
te, molte informazioni non sono state utilizzate a causa delle molteplici difformità
relative al dato rilevato rispetto agli obiettivi dell’indagine, oltre che all’impossibi-
lità di utilizzare integralmente il set completo di indicatori reso disponibile dalle
rilevazioni regionali.
Le ultime indagini placement condotte nelle regioni obiettivo 3 riguardano l’an-
nualità di attuazione 2001 (6 ADG su 14 Ob.3) e 2002 (utilizzati i dati di12 ADG
su 14 pervenute), mentre sono in corso presso le regioni le rilevazioni per i for-
mati nell’anno 2003 (previste 14 indagini su 14 ADG) e si è da poco conclusa la
prima indagine placement nelle regioni obiettivo 1, realizzata con un piano unico
di ricerca che ha coinvolto 6 ADG su 7 (Basilicata, Campania, Molise, Puglia,
Sicilia e Sardegna). L’esperienza maturata con le indagini nelle regioni obiettivo
3, realizzate in modo coordinato ma indipendente, ha infatti suggerito l’attuazio-
ne di un’unica indagine per il complesso delle regioni obiettivo 1, coordinata dalla
Struttura di valutazione nell’ambito del PON “Assistenza Tecnica”, con la colla-
borazione di tutte le ADG coinvolte e dei rispettivi valutatori indipendenti.
Le indagini placement, pensate e realizzate con il coinvolgimento delle regioni,
mostrano come l’approccio partecipato, oltre a favorire il processo di apprendi-
mento tra i soggetti coinvolti nell’attuazione dei programmi (e indirizzare le scel-
te future), possa incidere negativamente sull’operatività e sulle potenzialità delle
azioni messe in campo da chi promuovere le indagini e sul loro utilizzo da parte
dei beneficiari. Nel caso delle indagini placement, condivisione e partecipazione
dei soggetti non hanno rappresentato dei limiti per la costruzione dell’indagine
perché fattore imprescindibile e costitutivo della realizzazione stessa dell’attività.
I limiti che hanno accompagnato la crescita delle indagini placement - difficoltà
che hanno rappresentato, tuttavia, la sfida necessaria per l’avvio e la prosecu-
zione delle rilevazioni - sono invece ascrivibili non tanto al processo partecipati-
vo in sé, quanto alla condivisione della metodologia d’indagine e all’utilizzo, da
parte delle singole regioni, dei risultati da essa derivati.
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Le analisi del target e dell’impatto della formazione professionale sui destinatari,
inoltre, scontano nel nostro paese un vuoto informativo (legato molto spesso allo
stato degli archivi) ed una sorta di “arretratezza culturale” rispetto agli intendi-
menti della Commissione europea. Nonostante la prima rilevazione svolta dal
gruppo placement abbia cercato di colmare questi vuoti, le condizioni delle rile-
vazioni si sono rivelate molto eterogenee, sia nei tempi che nelle modalità di uti-
lizzo. Il carattere innovativo delle indagini, inoltre, si è inserito all’interno di una
lunga e sfaccettata tradizione di ricerca presente nelle regioni del Centro-Nord,
dove la necessità di rispondere a specifiche esigenze conoscitive dettate dai sin-
goli contesti economici ha portato ad una pluralità di modelli, di pratiche e di
strumenti.
Il progetto placement ha avuto carattere sperimentale e innovativo sia per le
tematiche affrontate (analisi degli impatti diretti sui destinatari delle azioni co-
finanziate) che per le modalità operative adottate. Queste hanno permesso di
legare gli obiettivi quantitativi a quelli finalizzati allo sviluppo di una cultura valu-
tativa nelle amministrazioni regionali, alla crescita del dialogo tra linguaggio tec-
nico e politico ed alla capitalizzazione delle esperienze maturate. Monitoraggio e
valutazione, non a caso, sono attività riconosciute dalla comunità europea come
elemento imprescindibile di apprendimento sugli esiti e di miglioramento delle
politiche. Dalle esperienze realizzate, invece, emergono difficoltà e limiti relativi
non tanto agli strumenti quanto alle modalità di implementazione, e quindi di
apprendimento, dagli stessi.



| 5 LE POLITICHE ATTIVE DEL LAVORO DELLE REGIONI ITALIANE 239

5.5 IL RUOLO DELLE REGIONI NEI PROCESSI DI GOVERNANCE
DELLA SEO A LIVELLO NAZIONALE

5.5.1 La redazione del NAP e il ruolo del FSE come strumento attuativo
della SEO

L’avvio della Programmazione FSE 2000/2006205 ha coinciso con il processo di
decentramento, alle Regioni e alle Province Autonome, degli strumenti di pianifi-
cazione e di governo delle politiche del lavoro e con la fase di programmazione
e negoziato tra lo Stato Italiano e la Commissione europea.
Con la nuova fase, le Regioni hanno visto riconosciuta la possibilità di speri-
mentare, all’interno di una cornice di pianificazione di strumenti e di risorse finan-
ziarie, le soluzioni di innovazione e di cambiamento che le recenti leggi di rifor-
ma istituzionale attribuivano alla loro competenza (riforma del Titolo V della
Costituzione e Legge Bassanini).
Mentre questo nuovo scenario andava delineandosi, anche nel nostro Paese è
emerso il ruolo determinante del FSE nelle trasformazioni degli approcci e dei
processi di policy making.
Pur nel rispetto delle differenziazioni territoriali, la nuova Programmazione FSE
viene ad assumere, all’interno dei diversi Programmi Operativi regionali, un
impianto unitario che ha permesso la declinazione della Strategia europea per
l’occupazione e dei NAP, in una logica di utilizzo integrato delle risorse.
Le Regioni hanno partecipato fin dal 2002 alla redazione comune di sezioni dei
NAP e alla condivisione degli obiettivi generali che esso vuole perseguire (pur nel
rispetto delle reciproche competenze); questa collaborazione ha favorito l’in-
staurarsi da subito di un dialogo positivo tra Stato e Regioni, nella fase conte-
stuale di riordino delle competenze in materia di mercato del lavoro, a seguito
della modifica del Titolo V della Costituzione.
E analogamente costruttivo si è rivelato il confronto tra Province e Autonomie
Locali, cui spettano compiti importanti in materia di lavoro e formazione profes-
sionale e che a loro volta si riconoscono nelle finalità contenute nella Strategia
europea per l’occupazione.
Supportata dalla programmazione del QCS 2000/2006, la SEO ha permesso alle
Regioni, attraverso i loro Programmi operativi regionali, di sperimentare le solu-
zioni innovative consentite dai nuovi strumenti per l’attuazione delle politiche per
il lavoro, con un approccio caratterizzato da forte flessibilità e integrazione,
anche con il sistema dell’istruzione e della formazione professionale.
Il FSE ha costituito per le Regioni il principale canale finanziario e di pianificazio-
ne di strumenti d’intervento nelle politiche dell’occupazione: dalle politiche for-

205 La nuova Programmazione FSE 2000/2006 è stata formalizzata nell’agosto 2000 con l’approvazione
del QCS Ob.3 ed Ob.1 e dei POR Regionali e, quindi, nell’estate 2001, con l’approvazione dei Com-
plementi di programmazione delle Misure cofinanziate con il Fondo sociale europeo.
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mative ed educative alle politiche di rafforzamento e sviluppo dei sistemi e delle
strutture di istruzione, di formazione e del lavoro; ha concorso, inoltre, a com-
porre quella serie di approcci, regole e modalità di policy making definite in par-
tenariato e che hanno dato vita alla cosiddetta governance.
Il FSE, come è noto, è lo strumento finanziario attraverso il quale l’Unione euro-
pea si impegna a prevenire e a combattere la disoccupazione, nonché a svilup-
pare le risorse umane e l’integrazione sociale nel mercato del lavoro al fine di pro-
muovere un livello elevato di occupazione, la parità tra uomini e donne, uno svi-
luppo duraturo e la coesione economica e sociale; ed è in tal senso che il FSE
ha contribuito al finanziamento delle politiche previste nel quadro della Strategia
europea per l’occupazione che, a sua volta, rappresenta il quadro di riferimento
più importante in materia di politiche per l’occupazione.
Merita sottolineare come, nella fase di rivisitazione del disegno istituzionale in
senso regionalista e di “competenza concorrente” nella attività legislativa di
Stato e Regioni, il Programma operativo nazionale “Assistenza Tecnica” Obietti-
vo 1 ed il PON Obiettivo 3 FSE si siano caratterizzati, a loro volta, come strumenti
di complementarità con le misure poste in essere dalle Regioni, basati su meto-
dologie di condivisione istituzionale dei mezzi e degli strumenti destinati a quali-
ficare e rafforzare le politiche ed i sistemi delle politiche attive del lavoro e della
formazione.
Il FSE ha assunto, spesso, un ruolo anticipatore rispetto alle politiche nazionali e
regionali rivolte all’occupazione e alle risorse umane partecipando, così, al per-
seguimento degli Obiettivi della SEO ed ha favorito l’attuazione di disposizioni
legislative quali la normativa sulla Formazione dei lavoratori (FSE 1994-1999) e di
quella relativa ai Servizi per l’impiego (2000-2006).
A partire dal 1999 si è assistito, a livello nazionale, ad un affinamento della pre-
parazione dei NAP finalizzato a creare un legame stretto, esplicito e determina-
bile tra le politiche del FSE e quelle del NAP stesso. Questa maggiore attenzio-
ne a livello programmatico si è evidenziata in tappe successive: dai maggiori
richiami e citazioni al FSE nell’ambito del NAP, alla progressiva copertura di linee
guida interessate dal Fondo sociale europeo al singolo NAP.
Le Regioni e le Province autonome si sono viste coinvolte, nell’ultimo decennio,
in una combinazione di molteplici innovazioni come il processo di decentramen-
to amministrativo avviato dalla cd. Legge Bassanini e la successiva riforma del
Titolo V, parte seconda della Costituzione, che ha individuato le materie di com-
petenza dello Stato e delle Regioni, superando e razionalizzando il precedente
processo di decentramento di funzioni amministrative e di delega legislativa rife-
rite alla formazione professionale e alle politiche del lavoro.
Questo nuovo scenario ha reso consapevoli le amministrazioni locali (Regioni,
Province, Comuni) di aver acquisito un ruolo determinante nelle strategie istitu-
zionali in materia di occupazione in senso lato e la presenza ai negoziati per la
stesura del Piano di Azione Nazionale (NAP 2002, definito ultimo della prima
generazione di NAP, iniziata nel 1998) ha rappresentato la prima vera occasione
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di coinvolgimento delle regioni in quelle politiche di programmazione e di raffor-
zamento di pratiche di concertazione tra le istituzioni a diversi livelli territoriali di
governo, tanto sostenute e propugnate da Bruxelles, nell’ambito del principio di
sussidiarietà e del partenariato.
In quell’occasione le Regioni e le Province autonome206, hanno presentato un
documento frutto di intese intercorse tra il Coordinamento degli Assessori regio-
nali alla formazione professionale ed al lavoro ed il Ministero del Lavoro. Il testo
era stato redatto sulla base di indicazioni ed orientamenti provenienti dal Coor-
dinamento interregionale e dall’Associazione Tecnostruttura delle Regioni per il
FSE che si erano avvalsi, anche, di un gruppo ristretto di dirigenti, funzionari ed
esperti messi a disposizione dalle Regioni che, a loro volta, avevano fornito tutta
la Documentazione di base per l’analisi.
Dall’ampio lavoro di ricognizione sono emerse le strategie e le iniziative regiona-
li in materia di lavoro e formazione, in ordine sia agli interventi realizzati sia agli
orientamenti di priorità per il 2002, facendo della stesura del NAP 2002 la prima
occasione di ricognizione delle politiche regionali.
Si convenne di adottare un sistema che consentisse di incrociare la lettura della
base informativa di dati e di documenti delle Regioni e delle Province autonome
con gli obiettivi e le linee guida del NAP 2002 per giungere, così, ad individuare
e descrivere gli orientamenti regionali più specifici da inserire nel Piano naziona-
le per l’occupazione, distribuiti, ancora in quella annualità, secondo i quattro pila-
stri indicati dalla Strategia europea per l’occupazione: Occupabilità - Imprendi-
torialità - Adattabilità - Pari opportunità.
In un contesto così delineato appare evidente il ruolo del Fondo sociale euro-
peo che si dimostra, da subito, strumento di attuazione della SEO, in quanto
canale finanziario dei POR regionali nell’ambito della programmazione dei QCS
2000-2006 Ob.3 e Ob.1 e dell’Iniziativa comunitaria EQUAL. I due programmi
cofinaziati dal FSE costituiscono, infatti, uno degli strumenti principali che le
Regioni utilizzano per attuare le loro politiche locali per l’occupazione, attraver-
so il governo delle diverse leve del sistema integrato: formazione professionale,
istruzione-orientamento, politiche dell’impiego, programmazione territoriale
dello sviluppo.
Con la nuova fase di programmazione 2000-2006, entrata a regime nel 2001,
allorché si è conclusa la stesura definitiva dei Complementi di programmazione,
la centralità del ruolo delle regioni è emersa in tutta la sua portata.
La programmazione regionale, gli interventi pluriennali indicati nei Por, le iniziati-
ve locali per l’occupazione, l’utilizzazione mirata delle risorse regionali e nazio-
nali, gli accordi, i patti, le buone prassi rappresentano l’impegno concreto delle
Regioni per utilizzare tutti gli strumenti e le opportunità a loro disposizione per
migliorare il quadro, ancora in corso, in materia di politiche per l’occupazione.

206 Tecnostruttura: QT Dossier/Documenti “Politiche regionali per l’occupazione - NAP 2002”. Il contri-
buto delle regioni.
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L’analisi degli atti regionali evidenzia come, in ogni realtà territoriale, si intensifi-
chino gli sforzi per prevenire e migliorare situazioni che potrebbero rivelarsi criti-
che. In questo contesto il FSE è considerato non soltanto un mezzo finanziario
attuativo ma, anche e soprattutto, uno strumento anticipatore e trainante delle
politiche nazionali e regionali rivolte all’occupazione e alle risorse umane; parte-
cipando, così, al perseguimento degli obiettivi della SEO.
Il FSE, nel favorire l’attuazione di disposizioni legislative, quale la normativa sulla
Formazione dei lavoratori (FSE 1994-1999) e di quella relativa ai Servizi per l’im-
piego (FSE 2000-2006), ha rappresentato un importante strumento per il raffor-
zamento della occupazione e della competitività.
È interessante notare come si sia assistito, a partire dal 1999, ad un impegno
nella preparazione dei Piani Nazionali per l’occupazione finalizzato a creare un
legame diretto e compatibile tra le politiche del FSE e quelle del NAP stesso e di
li a poco tra le politiche del FSE e quelle indicate nei Piani annuali delle Regioni.

5.5.2 Le regioni e la revisione di medio-termine della SEO
Il 22 luglio 2003207 il Consiglio UE ha pubblicato, sia la Decisione relativa agli
orientamenti generali e specifici per le politiche degli Stati membri a favore del-
l’occupazione, sia le Raccomandazioni relative all’attuazione di quelle stesse
politiche da parte degli Stati Membri.
Nella Raccomandazione il Consiglio segnalava che il nostro Paese, nonostante i
miglioramenti degli ultimi anni, manifestava ancora un divario tra i tassi occupa-
zionali nazionali e la media comunitaria, in particolare per le donne e i lavoratori
anziani; che un ampio divario permaneva anche tra regioni, tra un Nord che regi-
strava alti tassi di partecipazione e un’occupazione quasi piena ed un Sud carat-
terizzato da bassa partecipazione e alta disoccupazione. Constatava, inoltre, che
se le riforme del passato avevano contribuito ad aumentare l’occupazione ed a
ridurre il numero dei senza lavoro in entrambe le parti del Paese, il differenziale
relativo era rimasto praticamente intatto.
Proseguiva affermando che l’efficacia dell’attuazione di una adeguata combina-
zione di politiche per ridurre sostanzialmente il lavoro nero era risultata contra-
stata e al di sotto delle aspettative e che, nonostante l’introduzione a partire dal
1998 dei contratti flessibili “il mercato del lavoro continuava ad essere caratte-
rizzato da una diseguale protezione del posto del lavoro”.
La Raccomandazione del Consiglio sottolineava, infatti, come il sistema di pre-
stazioni di disoccupazione e di assistenza sociale fosse tuttora molto limitato:
all’inizio del 2003 il Governo Italiano aveva adottato iniziative in direzione della
flessibilità del mercato del lavoro e della sicurezza introducendo, fra l’altro, con-
tratti di tipo nuovo e liberalizzando i servizi dell’occupazione, ma comunque

207 Decisione del Consiglio del 22 luglio 2003 - Gazzetta Ufficiale dell’Unione europea 5.8.2003 -
197/13; Raccomandazione del Consiglio del 22 luglio 2003 - Gazzetta Ufficiale dell’Unione europea
5.8.2003 -197/22.
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erano rimasti indietro progetti di ampio respiro come la riforma del collocamen-
to pubblico e la strategia per l’apprendimento lungo tutto l’arco della vita.
A seguito di questa precisa disamina, il Consiglio invitava l’Italia ad adottare ulte-
riori provvedimenti per affrontare gli squilibri regionali per quanto riguarda occu-
pazione/ disoccupazione e creazione di posti di lavoro, facendo un uso efficace
di tutti i mezzi a disposizione, compresa l’assistenza da parte dei fondi struttura-
li comunitari.
Raccomandava, ancora, di rafforzare ulteriormente la combinazione di politiche
per ridurre sostanzialmente il lavoro nero, in particolare invitando le parti sociali
ad aumentare il loro grado di impegno e potenziando gli incentivi per trasforma-
re il lavoro nero in lavoro regolare.
Ed è appunto in un contesto così delineato che trova piena affermazione la stret-
ta e positiva collaborazione tra il Governo, le Regioni e le Province autonome, già
emersa nel corso degli anni precedenti e resasi ancora più evidente in occasio-
ne della stesura del NAP 2004. Le linee guida declinate nella decisione del Con-
siglio della UE e le modalità di attuazione indicate trovano una risposta puntuale
delle Regioni che, proprio in quel periodo, avevano annunciato che avrebbero
rivisitato i propri POR alla luce di una revisione leggera, improntata alla semplifi-
cazione e all’aggiornamento di un registro di interventi per adeguarli ai nuovi
obiettivi SEO e al NAP 2003-2004208.
Gli elementi di revisione hanno riguardato:
• la formulazione di Piani d’intervento per l’occupazione, la formazione profes-

sionale ed il lavoro (policy making);
• il contrasto del lavoro irregolare e sommerso;
• il rafforzamento dell’apprendistato;
• contrasto all’impoverimento della professionalità;
• sviluppo della cooperazione sociale e del non-profit;
• interventi formativi rivolti alle persone per la creazione d’impresa;
• percorsi di inserimento lavorativo:
• attenzione alla componente femminile, ai giovani e alle fasce deboli;
• interventi innovativi finalizzati allo sviluppo dell’imprenditorialità e dell’adegua-

mento e adattabilità delle imprese e risorse umane all’evoluzione del mondo
del lavoro

• sviluppo di nuova imprenditoria;
• realizzazione di tirocini formativi;
• formazione continua;
• combattere eventuali rischi di precarizzazione;
• certificazione delle competenze in un sistema nazionale condiviso;
• realizzazione del libretto formativo;

208 Piano nazionale d’azione per l’occupazione (NAP) 2003 e 2004; Complemento di Programmazione
del PON Azioni di Sistema 2004.
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• lotta alla dispersione scolastica e formativa;
• raccordo tra mondo del lavoro università e ricerca scientifica;
• disporre di capitale umano qualificato per garantire un invecchiamento attivo;
• valorizzazione e sostegno della rete familiare;
• conciliazione tra vita familiare e vita sociale;
• interventi finalizzati a utenze svantaggiate o a rischio di esclusione;
• riduzione del divario sui tassi di occupazione e disoccupazione riscontrabile tra

i soggetti svantaggiati;
• problematiche del lavoro nero:
• promozione dello sviluppo locale.

I Comitati di Sorveglianza209, nel corso dei quali è stato possibile focalizzare i
principali elementi di novità di ciascun contesto, sono stati in numerosi casi sede
di approfondito confronto su queste analisi, la cui completezza e condivisione si
è rivelata condizione importante per valutare l’adeguatezza degli strumenti,
immaginati in fase di revisione, ai mutamenti avvenuti nei territori.
Al centro della revisione di metà percorso si collocano gli interventi di riprogram-
mazione in senso stretto, ovvero le scelte di variazione e consolidamento di alcu-
ne priorità strategiche con conseguente diversa allocazione delle risorse negli
Assi dei POR con intento di rafforzamento finanziario.
Le scelte di riprogrammazione finanziaria, di cui ciascun Programma operativo
regionale si è fatto promotore, sono state dettate dalla valutazione dei risultati
ottenuti nel primo triennio di programmazione ed hanno trovato, nella formula-
zione del NAP 2004, la loro puntuale concretizzazione.
La cooperazione delle Regioni nella predisposizione del NAP 2004 è una eviden-
te manifestazione di una gestione condivisa negli obiettivi delle riforme struttura-
li necessarie per accrescere l’occupazione e migliorare la qualità del lavoro che
rientra nella cd. governance.
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209 La revisione di metà percorso del POR. Documento presentato dal Coordinamento delle Regioni in
occasione del Comitato di Sorveglianza del febbraio 2004.
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5.6 TRE CASI DI STUDIO

Nella fase finale di attuazione della programmazione 2000-2006 dei fondi strut-
turali, tutti coloro che si sono trovati coinvolti in questo processo si interrogano
sull’entità del contributo che ogni Programma operativo regionale, attraverso i
finanziamenti erogati dal Fondo sociale europeo ed anche di natura strettamen-
te regionale, ha dato, e si prevede che continuerà a dare, al perseguimento degli
obiettivi di piena occupazione, al miglioramento della qualità e della produttività
del lavoro e al rafforzamento della coesione e inclusione sociale, definiti con gli
obiettivi e gli orientamenti approvati con Decisione del Consiglio europeo del 22
luglio 2003 e, con quale metodologia e strumenti misurarlo.
In tal senso, attraverso l’analisi delle disposizioni normative regionali più recenti
e la lettura dei documenti ufficiali di tre governi regionali, Emilia Romagna, Mar-
che e Sardegna, si vuole verificare quanto la Strategia europea per l’occupazio-
ne, attraverso il proprio principale canale di finanziamento (FSE), abbia contri-
buito a indirizzare, promuovere e rafforzare le politiche attive regionali, nell’ottica
di raggiungere gli obiettivi europei della piena occupazione, la qualità e la pro-
duttività, la coesione e l’integrazione sociale.

5.6.1 Emilia Romagna
Un’analisi della normativa, che l’Emilia Romagna ha prodotto in questi ultimi anni
in materia di politiche attive per il lavoro, rivela quali siano gli ambiti d’intervento
che sono stati privilegiati per affermare precisi nessi tra le priorità regionali e
quelle fissate dalla riprogrammazione del FSE.
I due provvedimenti, che sembrano fotografare in modo puntuale le scelte stra-
tegiche della Regione, sono principalmente la Legge regionale n. 12 del 30 giu-
gno 2003, “Norme per l’uguaglianza delle opportunità di accesso al sapere, per
ognuno e per tutto l’arco della vita, attraverso il rafforzamento dell’istruzione e
della formazione professionale, anche in integrazione tra loro” e la Legge regio-
nale 1 agosto 2005, n. 17 “Norme per la promozione dell’occupazione della qua-
lità, sicurezza e regolarità del lavoro”, finalizzata, quest’ultima, alla promozione
dell’occupazione, alla valorizzazione delle competenze delle persone nel merca-
to del lavoro, all’attuazione del principio delle pari opportunità, allo sviluppo eco-
nomico e sociale del territorio.
La Legge regionale n. 12, di cui si riporta qui di seguito una breve disamina, per-
segue l’obiettivo principale di garantire l’eguaglianza delle opportunità di accesso
al sapere per ognuno e per tutto l’arco della vita come elemento di sviluppo per-
sonale e sociale e per stare al passo con lo sviluppo della società della conoscen-
za. La legge definisce, in maniera più puntuale, il nuovo sistema delle competenze
regionali in materia di istruzione, formazione e lavoro che si basa su di un modello
di governance regionale e locale fondato sui principi di unitarietà, pluralismo e spe-
cificità delle sue componenti; sulla valorizzazione dell’autonomia dei soggetti; sul
rafforzamento delle relazioni fra loro e con i territori di appartenenza.
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In attesa dell’entrata in vigore dei decreti attuativi della Legge n. 53 del 2003,
concernenti la “Delega al Governo per la definizione delle norme generali sull’i-
struzione e dei livelli essenziali delle prestazioni in materia di istruzione e forma-
zione professionale” e per far fronte al vuoto legislativo prodotto dalla abroga-
zione della Legge n. 9 del 1999 sull’obbligo scolastico, è stato siglato il 19 giu-
gno 2003, in occasione della Conferenza Unificata Stato-Regioni-Autonomie
locali, un Accordo quadro che prevede di realizzare, in via sperimentale, percor-
si triennali integrati di istruzione e formazione.
Con l’emanazione di questa legge, la Regione ha condiviso l’esigenza di attivare
un percorso articolato di partenariato istituzionale, a livello nazionale, in raccor-
do con il livello regionale per la definizione degli standard formativi minimi, a par-
tire da quelli relativi alle competenze di base, al fine di consentire il riconosci-
mento, a livello nazionale, dei crediti, delle certificazioni e dei titoli, compresi i
crediti acquisiti in apprendistato, anche ai fini dei passaggi dai percorsi formati-
vi ai percorsi scolastici e viceversa, nonché per la definizione delle procedure
relative alla determinazione e all’integrazione delle risorse, al monitoraggio e alla
valutazione.
La legge definisce (art. 28) la formazione professionale come il servizio pubblico
che predispone e attua sul territorio regionale un’offerta diversificata di opportu-
nità formative professionalizzanti, al fine di rendere effettivo il diritto al lavoro e lo
sviluppo professionale.
Tale servizio è ispirato a tre criteri:
• dell’occupabilità, intesa come concreta possibilità di inserimento lavorativo in

esito alla formazione;
• dell’adattabilità, intesa come capacità delle imprese e dei lavoratori di ade-

guarsi a nuovi processi produttivi o a nuove attività lavorative;
• dell’imprenditorialità, intesa come capacità di attivazione e gestione autonoma

di iniziative imprenditoriali.

La Regione e le Province, in collaborazione con le parti sociali, sostengono la for-
mazione quale elemento determinante dello sviluppo socio-economico e dell’in-
novazione nel territorio.
In queste poche righe, riportate, vi è la constatazione di come con questa legge
la Regione abbia inteso fare propria l’esigenza di contestualizzare gli obiettivi e
gli orientamenti della SEO ai bisogni e alle esigenze del tessuto socio-economi-
co regionale.
La Regione individua, inoltre, nell’integrazione tra le istituzioni, le politiche e i
soggetti formativi, la linea strategica per il perseguimento del successo formati-
vo e delle pari opportunità di istruzione e formazione di tutti i cittadini e definisce
gli elementi fondamentali del sistema formativo. Individua, a tal fine, nella Confe-
renza regionale per il sistema formativo la sede di confronto e di raccordo sulle
politiche e sulla programmazione inerenti il sistema formativo e sul Comitato di
Coordinamento istituzionale la sede di partenariato e di collaborazione istituzio-
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nale fra Regione, Province e Comuni, in riferimento alla formazione integrata e in
materia di lavoro.
Il sistema delle competenze regionali in materia di istruzione, formazione e lavo-
ro si basa su un livello di governance regionale e locale fondato sui principi di uni-
tarietà, pluralismo e specificità delle sue componenti; persegue una politica di
offerta formativa di qualità, concorrendo alla definizione di standard essenziali
nazionali per la formazione professionale, anche integrata; il riconoscimento, la
circolazione dei titoli e delle qualifiche professionali a livello nazionale ed euro-
peo, attraverso l’individuazione di equivalenze tra i diversi percorsi formativi.
Il sistema regionale delle qualifiche, approvato dalla Regione e validato dalle Parti
sociali, prevede la definizione di un repertorio di figure professionali che caratte-
rizzano il sistema economico produttivo regionale e corrispondono alle esigenze
del mondo del lavoro.
Coerentemente con il sistema delle qualifiche la legge in esame prevede il Sistema
regionale delle certificazioni, basato sulle qualifiche e sulle unità di competenza che
le descrivono. È previsto il rilascio di un libretto formativo personale per gli studenti
che, all’atto della prima iscrizione ad attività di istruzione o formazione professio-
nale successivi all’obbligo scolastico, ne chiedano il rilascio210.
In un ottica di approccio preventivo può inserirsi il sostegno e lo sviluppo dell’in-
novazione che la seconda sezione della legge prevede allorché fa riferimento alla
qualificazione delle risorse umane: sono previste e sostenute attività di qualifica-
zione del personale in servizio nelle istituzioni scolastiche, attraverso funzioni di
tutoraggio, accompagnamento e mediazione culturale svolte da figure professio-
nali specializzate alle quali, a loro volta, viene garantita una formazione.
La qualificazione delle risorse umane avviene, anche, mediante concessione di
borse di studio per la ricerca applicata al fine di incentivare la diffusione delle
innovazioni tecnologiche per il rafforzamento della competività del sistema eco-
nomico regionale e per la promozione di nuove imprese, con particolare riferi-
mento a quelle di piccola e media dimensione. Le metodologie didattiche nel
sistema formativo, in particolare quelle in integrazione fra istruzione e formazio-
ne professionale, sono realizzate attraverso apprendimento teorico, pratico, in
simulazione, in tirocinio e in alternanza, in ambiente lavorativo, anche attraverso
il metodo della formazione a distanza.
L’alternanza scuola lavoro, pur non costituendo rapporto di lavoro, è comunque
considerata un efficace strumento di orientamento, preparazione professionale e

210 Al fine di mettere in chiaro le modalità per ottenere la certificazione dei percorsi e garantire così
agli studenti coinvolti nella nuova offerta formativa integrata l’acquisizione di un titolo valido a
livello nazionale, la regione sta fornendo le indicazioni da seguire per il rilascio del modello A “Atte-
stato di qualifica professionale”e del modello B relativo alla “Certificazione delle competenze”
comunque acquisite, in fase anche intermedia del percorso integrato, validi a livello nazionale. Nel
corso del 2005 al fine di qualificare il sistema dell’offerta formativa la regione ha definito un
impianto di standard formativi in coerenza con il nuovo “Sistema regionale delle Qualifiche” e stes-
sa cosa dicasi per il “Sistema di formalizzazione e certificazione delle competenze”.
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inserimento nel mondo del lavoro e viene riconosciuta come metodologia didat-
tica da utilizzare per lo svolgimento del percorso scolastico curriculare, con la
finalità di aumentare la possibilità di scelta degli studenti, la conoscenza del
mondo del lavoro, l’acquisizione della “qualità”, utili per il lavoro.
Specifici requisiti vengono previsti per le imprese e gli enti pubblici e privati che
attuano percorsi formativi. La Regione e gli enti locali sostengono, altresì, inter-
venti e servizi di orientamento per educare alla scelta dei percorsi formativi,
anche sulla base delle proprie attitudini.
L’istruzione e la formazione professionale per le persone in stato di disagio e in
situazione di handicap avviene mediante il finanziamento di progetti che preve-
dono: a) una continuità scolastica ed educativa fra scuola e struttura sanitaria; b)
in ambienti ove soggiornano adulti e/o minori sottoposti a misure restrittive;
c)adolescenti con disagi sociali, psichici o fisici; d) assegni formativi, per favorir-
ne l’accesso individuale ad attività di formazione iniziale per adulti, superiore,
continua e permanente.
Particolare attenzione la Regione pone alla continuità dei percorsi educativi e di
istruzione partendo dalla scuola dell’infanzia, per i cui aspetti educativi aveva già
promulgato nel 2000 la Legge regionale n. 1, recante “Norme in materia di servi-
zi educativi per la prima infanzia”, recentemente modificata con la LR 14 aprile
2004, n. 8.
La qualificazione dell’offerta formativa si basa sulle ricerche, sulle esperienze e più
in generale sul patrimonio culturale espresso dal territorio, in ambito educativo.
Al fine di sostenere l’innalzamento generalizzato dei livelli d’istruzione, di favori-
re il successo formativo e di contrastare l’abbandono scolastico vengono finan-
ziati progetti volti ad incoraggiare e a favorire il proseguimento degli studi nell’i-
struzione, l’integrazione tra le politiche scolastiche e quelle sociali, sanitarie, cul-
turali e giovanili del territorio, la continuità didattica e il perseguimento dell’inte-
grazione fra istruzione e formazione professionale, sempre nella valorizzazione
dell’autonomia delle istituzioni scolastiche.
Con questa legge la Regione persegue l’integrazione fra le politiche educative,
scolastiche e formative e le politiche sociali e sanitarie al fine di sostenere le per-
sone e le famiglie nei loro compiti educativi e di cura, prevenire il disagio giova-
nile, favorire i percorsi di accompagnamento dei ragazzi in difficoltà e l’inseri-
mento delle persone disabili e in condizione di disagio sociale, nonché degli
immigrati stranieri.
Sono previsti interventi a sostegno del successo formativo per contrastare l’ab-
bandono scolastico con azioni di valorizzazione e supporto delle autonomie delle
istituzioni scolastiche, progetti autonomi delle istituzioni scolastiche volti a inco-
raggiare e favorire il proseguimento agli studi e per la continuità didattica, l’arric-
chimento dell’offerta formativa, sempre in un contesto di integrazione tra politi-
che scolastiche, sanitarie, sociali, culturali e giovanili del territorio.
Per quanto concerne le attività, sono previste: a) una formazione iniziale rivolta a
giovani ed adulti; b) una formazione superiore volta ad arricchire competenze di
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natura professionalizzante; c) una formazione permanente rivolta alle persone,
indipendentemente dalla loro condizione lavorativa, per accrescere le possibilità
occupazionali.
La Regione e le Province sostengono la formazione degli apprendisti per contri-
buire alla crescita delle persone e all’arricchimento delle competenze all’interno
delle imprese211. Viene considerata determinante la formazione nella Pubblica
Amministrazione per renderla adeguata alle esigenze economiche e sociali del
territorio e per migliorare la qualità dei servizi. Nell’ambito dell’educazione degli
adulti viene promosso l’apprendimento delle persone per tutta la vita, quale stru-
mento fondamentale per favorirne l’adattabilità alle trasformazioni dei saperi
nella società della conoscenza, nonché per evitare l’obsolescenza delle compe-
tenze ed i rischi di emarginazione sociale.
Nel corso del 2004, la Regione ha riscontrato la necessità di rivedere gli indirizzi
e gli orientamenti fino ad allora adottati e, per far fronte ad una serie di esigenze
che si erano nel frattempo evidenziate, ha ritenuto opportuno intervenire con
nuove deliberazioni e con l’approvazione di Linee guida per la progettazione dei
percorsi integrati212 che rafforzano il principio della integrazione fra istruzione e
formazione professionale, in quanto condizione principale per superare la fram-
mentazione delle competenze istituzionali e dei ruoli sociali. Delibere successive
hanno delineato e introdotto nuovi aspetti sui percorsi integrati e sistemi per
uniformare la progettazione esecutiva dei percorsi integrati, attraverso la elabo-
razione di indicazioni che agevolino le istituzioni scolastiche e gli organismi di for-
mazione professionale nella fase di co-progettazione didattica.
Con la Legge regionale 1 agosto 2005, n. 17 dal titolo “Norme per la promozio-
ne dell’occupazione, della qualità, sicurezza e regolarità del lavoro”, l’Emilia
Romagna ha inteso ridefinire: a) i principi e le finalità delle politiche regionali in
materia di tutela, sicurezza e qualità del lavoro; b) le modalità della programma-
zione e le funzioni attribuite alla Regione e alle Province; c) l’individuazione di
finalità, soggetti beneficiari e priorità per le politiche attive per il lavoro e, in par-
ticolare per la promozione e qualificazione dell’occupazione e per l’inserimento
lavorativo delle persone disabili e in condizione di svantaggio; d) le misure regio-
nali per la disciplina dei contratti di lavoro a contenuto formativo, quali l’appren-
distato ed il contratto d’inserimento, nonché per lo svolgimento di tirocini forma-
tivi e di orientamento.
La legge prevede funzioni specifiche assegnate ai Centri per l’impiego: informa-
zioni sui servizi disponibili per l’accesso al lavoro; orientamento al lavoro; soste-
gno alle persone per la costruzione dei bilanci di competenze; preselezione ed
incrocio fra domanda ed offerta di lavoro; misure personalizzate di promozione
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211 Nel corso del 2004 è stata pubblicata la “Guida metodologica per la formazione in apprendistato”
(I e II annualità) in una edizione riveduta alla luce dei primi risultati emersi dalla realizzazione
degli interventi formativi effettuati negli anni precedenti.

212 Regione Emilia Romagna - DGR n. 259 del 14 febbraio 2005.
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dell’inserimento nel lavoro; accompagnamento delle persone con disabilità nel-
l’inserimento lavorativo; accompagnamento nell’inserimento lavorativo dei sog-
getti in condizioni di svantaggio personale e sociale; informazione alle imprese in
relazione ai servizi del “Sistema regionale del lavoro”.
Dati di monitoraggio effettuati dalla Regione Emilia Romagna213 mostrano che,
per quanto concerne le modalità di erogazione dei servizi, circa il 70% dei 37
Centri per l’impiego della Regione offrono un servizio di alto livello che com-
prende l’informazione e colloqui individuali di orientamento e tutoraggio, da parte
di personale specializzato. Il restante 30% dei CPI offre un servizio di qualità
intermedia attraverso l’erogazione di informazioni all’utenza e colloqui individua-
li. Da sottolineare che nessun Centro offre una semplice attività informativa. La
platea dei circa 82mila iscritti è caratterizzata in prevalenza da donne (58,3%), da
soggetti in età compresa fra i 25 ed i 44 anni (62,8%) e da persone con bassi tito-
li di studio. Entrambe le leggi esaminate dimostrano l’importanza che la Regione
ascrive al sapere.
Il Rapporto Annuale di Esecuzione, anno 2005 del Por Ob.3 2000-2006 FSE della
Regione Emilia Romagna, riporta le attività realizzate e descritte in termini quan-
titativi e qualitativi e sottolinea che la programmazione regionale ha assunto
come punto di riferimento per le proprie strategie, gli orientamenti della SEO ed
ha sostenuto, all’interno dei campi di intervento del FSE, l’implementazione dei
NAP italiani. Il Programma operativo regionale si configura come un documento
programmatico che soddisfa, da una parte, il legame con la politica europea
della quale è emanazione, dall’altra l’esigenza di contestualizzare gli obiettivi e gli
orientamenti generali della SEO ai bisogni e alle esigenze del tessuto socio eco-
nomico regionale. Pur con una diversa distribuzione delle risorse, tutti gli orien-
tamenti sono stati coperti dagli interventi del POR ad eccezione dell’ottavo che
prevedeva incentivi finanziari per rendere il lavoro più attrattivo.
Contributi finanziari consistenti sono stati concentrati sul primo orientamento -
asse A - finalizzato a promuovere interventi attivi e preventivi verso le persone
disoccupate e inattive (34,5%). Si stima che i destinatari coinvolti rappresentino
il 28,6% del totale dei destinatari del Por, dimostrazione questa di quanto il FSE
abbia contribuito a combattere la disoccupazione in ambito regionale.
Portata ancora superiore ha avuto il contributo di tutto l’Asse C, al quarto orien-
tamento, quello relativo alla politica del long life learning, sia attraverso azioni di
miglioramento del sistema formativo regionale, sia con diverse tipologie di azio-
ni formative (formazione iniziale, formazione superiore, formazione permanente).
In questo caso la concentrazione finanziaria del Por è stata pari al 24,7% e ha
coinvolto il 27,3% dei destinatari.
Numerosa si è rivelata la presenza di destinatari coinvolti nei progetti finalizzati
ad affrontare il cambiamento e a promuovere l’adattabilità e la mobilità sul mer-

213 Fondo sociale europeo Ob.3 2000-2006 - Rapporto Annuale di esecuzione. Anno 2005.
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cato del lavoro, nel cui contesto la formazione continua dimostra di essere una
chiave di volta importante per promuovere l’innovatività. Gli allievi coinvolti rap-
presentano il 28,5% del totale dei destinatari del POR e le risorse finanziarie inve-
stite risultano pari al 18,9% del totale del Por. Di una certa entità si rivela il finan-
ziamento del settimo orientamento finalizzato alla promozione dell’integrazione
delle persone svantaggiate e combattere le discriminazioni nei loro confronti.
Una concentrazione finanziaria meno sostenuta si riscontra nell’ambito del
secondo orientamento dedicato alla promozione delle attività imprenditoriali e
alla creazione di posti di lavoro. In conclusione si evidenzia una omogenea inci-
denza del POR nei primi quattro orientamenti.
Per quanto concerne l’orientamento relativo alla promozione dell’invecchiamen-
to attivo si è riscontrato che la concentrazione finanziaria è pari al 65,5% e che
il coinvolgimento del 77,9% totale dei destinatari, diminuisce fino al 17,6% se si
considerano i soli destinatari con più di quarant’anni ricavati da tutte le misure
del Por. Per quanto concerne il sesto orientamento, quello rivolto alla parità tra
uomini e donne, se al contributo apportato dalla Misura E1 si aggiunge anche
l’apporto di tutti i progetti imputabili alle pari opportunità, le percentuali arrivano
al 48% delle risorse e al 22,5% dei destinatari.
Nell’ambito del settimo orientamento, dedicato alla promozione dell’integrazione
delle persone svantaggiate, la dotazione finanziaria ridotta, pari all’11,7% delle
risorse imponibili, è impiegata per il 27,6% del totale dei destinatari.
Nel Rapporto di Valutazione Finale la Regione214 sottolinea la rilevanza del FSE
rispetto alla Formazione Professionale realizzata nell’Emilia Romagna per gli anni
2000-2004, contribuendo alla promozione del capitale umano del territorio regio-
nale con una percentuale pari all’83,1%.
In riferimento agli orientamenti specifici della Strategia europea per l’eccupazio-
ne, la Regione Emilia Romagna presenta una serie di indicatori positivi. Le pre-
stazioni regionali sono superiori alla media nazionale e vicine a quelle europea,
anche se gli ambiziosi obiettivi al 2010 comportano un ritardo relativo, principal-
mente in relazione all’istruzione superiore, ai tassi di abbandono scolastico, ai
servizi per l’infanzia e alle misure a sostegno dell’invecchiamento attivo. Su tali
policies il contributo potenziale e attuale del FSE Ob.3 è stato rilevante, soprat-
tutto per quanto riguarda l’invecchiamento attivo e le azioni rivolte al sistema del-
l’istruzione, ma sembra comunque che le innovazioni sul piano normativo pos-
sano dare un contributo all’implemento dei sistemi scolastico-formativi e siano
adeguati e funzionali alle esigenze di un’economia competitiva e inclusiva.
La tabella sottostante contribuisce a rendere più esaustivo il quadro sopra sot-
tolineato.

214 POR Emilia Romagna Ob.3 2000-2006 FSE - Rapporto di Valutazione Finale - Cras- 2005.
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5.6.2 Marche
Il primo esempio di normativa regionale in materia di lavoro, dopo la riforma
nazionale dettata dalla Legge 14 febbraio 2003, n. 30215, proviene dalla Regione
Marche.
La Legge regionale n. 2 del 21 gennaio 2005 “Norme regionali per l’occupazio-
ne, la tutela e la qualità del lavoro”216, elaborata dall’Assessorato alla Conoscen-
za, Istruzione, Formazione e Lavoro, dovrà rappresentare, secondo il Governo
regionale, lo strumento principale delle nuove politiche attive del lavoro per i
prossimi anni, con l’obiettivo prioritario di adeguare il quadro normativo regiona-
le ai cambiamenti in atto a livello costituzionale e di legislazione ordinaria217.
Alla Regione, come si legge nel testo normativo, compete l’esercizio delle funzio-
ni d’indirizzo e programmazione relativamente alle politiche del lavoro, in raccor-
do con le Province che, a loro volta, continuano ad esercitare funzioni di gestione
del mercato del lavoro, nell’ambito dei processi di concertazione sociale.
Alle Province viene affidato il ruolo centrale di gestire il Sistema dei Servizi per
l’Impiego; viene confermata loro sia la competenza ad esercitare le tradizionali
funzioni amministrative (es. gestione dell’elenco anagrafico, scheda professiona-
le), che a svolgere politiche attive per il lavoro (servizi di orientamento, integra-
zione formazione-lavoro, incontro tra domanda ed offerta di lavoro), ed al con-
tempo, amplia l’ambito e le funzioni ai soggetti pubblici e privati che potranno
svolgere servizi analoghi a quelli dell’ente provinciale.
Per tali soggetti sono previsti requisiti minimi che vanno dalle capacità gestiona-
li e logistiche, alle competenze professionali, alla situazione economica o alle
esperienze maturate nel contesto territoriale, comprese le modalità di verifica del
mantenimento dei requisiti ai fini della revoca. Presso la struttura regionale com-
petente è istituito l’elenco regionale dei soggetti accreditati per lo svolgimento
dei servizi al lavoro e le tipologie dei servizi al lavoro per i quali è necessario l’ac-
creditamento. Coloro ai quali è riconosciuto l’accreditamento sono tenuti a col-
legarsi con il Sistema informativo regionale (SIRMAL), che costituisce per le Pro-
vince lo strumento per l’esercizio delle funzioni di organizzazione e coordina-
mento dei Centri per l’impiego del proprio territorio e delle relative articolazioni e
con la Borsa continua del lavoro.
Per favorire il raccordo tra le politiche del lavoro e le politiche formative la Regio-
ne sostiene e incentiva interventi di formazione in generale, interventi di forma-
zione continua (anche mediante la concessione di assegni formativi individuali) e
in tema di salute e di sicurezza sui luoghi di lavoro; di formazione per favorire
l’imprenditorialità e di formazione a distanza per favorire l’inserimento lavorativo
dei soggetti disabili. La Giunta regionale, nel rispetto del principio della concer-
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215 Legge 14 febbraio 2003, n 30 - Delega al Governo in materia di occupazione e mercato del lavoro.

216 Modificata ed integrata dalla Legge regionale 10 febbraio 2006, n. 4.

217 www.lavoro.marche.it.
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tazione, disciplina i profili formativi delle tre forme di apprendistato e concede
contributi per lo svolgimento di attività di tirocinio presso datori di lavoro pubbli-
ci o privati, al fine di realizzare momenti di alternanza tra studio e lavoro. La
Legge regionale n. 2 prevede azioni per promuovere l’occupazione di soggetti
svantaggiati e introduce la possibilità di prevedere misure di sostegno al reddito
di quelle persone che, prive di ammortizzatori sociali, vorranno partecipare a pro-
getti di inserimento lavorativo.
Sono previsti incentivi per quelle imprese che assumono a tempo indeterminato
soggetti a rischio di esclusione sociale e svantaggiati, tra cui uomini e donne con
più di 50 anni di età, invalidi che non rientrano nei parametri previsti dalla Legge
n. 68 del 1999, ex carcerati ed ex tossicodipendenti. Si promuovono e si sosten-
gono progetti che prevedono una flessibilità lavorativa che consenta di concilia-
re tempi di vita e di lavoro. La Regione mette in campo misure di anticipazione di
eventuali crisi occupazionali sostenendo quelle aziende che, con l’avvio di pro-
cessi di trasformazione organizzativa e di innovazione tecnologica, possono pre-
giudicare la stabilità lavorativa dei propri dipendenti. La Legge in esame prevede
azioni specifiche al fine di informare adeguatamente sui rischi derivanti dall’atti-
vità lavorativa e promuove ogni iniziativa utile per la lotta al lavoro sommerso.
Relativamente alle materie disciplinate ed alle linee di intervento fin qui introdot-
te, la Regione emana con cadenza triennale il Piano regionale per le politiche atti-
ve del lavoro che costituisce di fatto l’atto di programmazione, indirizzo e piani-
ficazione generale e definisce operativamente gli interventi da realizzare ed i
mezzi di finanziamento.
Nel Piano triennale 2004-2006218 sono indicate le priorità a cui le politiche del
lavoro e della formazione professionale porranno particolare attenzione:
• potenziare e qualificare al massimo i Servizi pubblici per l’impiego;
• promuovere e valorizzare il contratto di apprendistato;
• inserire con maggiore intensità ed efficacia i giovani con medio-alto livello d’i-

struzione nel mercato del lavoro regionale;
• ridurre la precarietà del lavoro femminile, aumentare la “buona” occupazione;
• promuovere l’inserimento lavorativo dei soggetti svantaggiati;
• promuovere l’inserimento lavorativo di disabili favorendo l’individuazione di

percorsi mirati e rispettosi dei diritti delle persone;
• promuovere l’integrazione degli immigrati nel mercato del lavoro e nella società

regionale;
• individuare nuovi strumenti per affrontare le crisi aziendali, di settore e di terri-

torio;
• promuovere la formazione continua nel pubblico e nel privato;
• attuare la certificazione delle competenze;
• favorire il passaggio generazionale e la buona imprenditoria.
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218 Regione Marche - Piano annuale delle politiche attive del lavoro - Definizione indirizzi e strategie
di intervento - anno 2004.
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La Regione ascrive fondamentale importanza al concetto di centralità della per-
sona, intesa sia come capacità di dare risposta ai bisogni formativi ed occupa-
zionali di tutti i cittadini, sia come punto centrale di riferimento per la riorganiz-
zazione dei servizi. Il Piano Triennale 2004-2006 è declinato nel rispetto dei
disposizioni normative previste della Legge regionale 2/2005.
Dalla lettura dei documenti regionali219 si evince che, sebbene non sempre risul-
ti agevole individuare quali impatti specifici ci siano stati su obiettivi diversi, alcu-
ne Misure del POR (in particolare la B1 e la E1) concorrono al raggiungimento sia
dell’obiettivo della piena occupazione che di quello relativo all’integrazione
sociale.
In particolare:
• all’obiettivo del pieno impiego si può ritenere concorrano anche le azioni di

sistema attivate nell’ambito della Misura A1 (Servizi per l’impiego) e C1 (Ade-
guamento al sistema di formazione professionale e del sistema dell’istruzione);
nel caso della Misura A1, il contributo è dovuto al miglioramento delle funzioni
di intermediazione tra domanda e offerta di lavoro; nel secondo caso, al fatto
che un incremento della qualità dei sistemi può produrre, come impatto indi-
retto, l’incremento dell’efficacia occupazionale degli interventi formativi gestiti
dalle strutture accreditate.

• la misura D4 può concorrere sia al raggiungimento dell’obiettivo del pieno impie-
go che a quello di migliorare la qualità e la produttività sul posto di lavoro.

L’azione è quella che prevede l’assegnazione di borse di studio a laureati per la
realizzazione di progetti di ricerca all’interno di PMI locali.
Le finalità perseguite sono di due tipologie diverse:
favorire l’inserimento occupazionale della forza lavoro scolarizzata che non trova
facile collocazione nel sistema produttivo locale tramite il finanziamento di espe-
rienze lavorative che innalzino l’occupabilità;
qualificare i modelli gestionali delle imprese manifatturiere regionali per incre-
mentare la loro propensione ad introdurre innovazioni di prodotto, di processo ed
organizzative.
La tabella che segue contribuisce a dare una visione immediata dell’attuazione
del POR e gli obiettivi generali della SEO, attraverso il FSE che è il suo principa-
le strumento programmatorio e finanziario, definendo gli impegni assunti ed i
destinatari dei progetti approvati.
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219 Regione Marche POR obiettivo 3, 2000-2006. Rapporto di esecuzione al 31/12/2004.
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La Regione sottolinea che il contributo del POR all’obiettivo della piena occupa-
zione è testimoniato non solo dall’ammontare degli impegni assunti per la realiz-
zazione di interventi specificatamente destinati al perseguimento degli obiettivi
occupazionali, ma anche dagli esiti prodotti dalle azioni finora implementate. Il
Rapporto annuale di esecuzione della Regione Marche, al dicembre 2004, ripor-
ta che l’analisi degli esiti occupazionali è stata condotta tramite interviste telefo-
niche ad un campione di 2.050 destinatari. Il campione di destinatari intervistato
evidenzia una distribuzione per classe di età, sesso e titolo di studio che sottoli-
nea una vocazione strutturale degli interventi attivabili con il contributo dell’FSE
verso target di utenza forti, soggetti cioè appartenenti alle classi di età centrali,
con titolo di studio medio alto.
Tra gli interventi finanziati con il FSE si segnalano, con riferimento agli Assi, i
seguenti progetti ed i relativi stati di attuazione.
Relativamente all’Asse A la Regione ha realizzato le seguenti azioni:
• ha approvato il protocollo d’intesa del Progetto interregionale “Azioni di accom-

pagnamento e supporto alla mobilità geografica Sud/Nord” che si propone di
attivare azioni congiunte tra le Regioni, in una logica di integrazione dei sistemi
formazione - istruzione - lavoro al fine di assicurare interventi di qualità a soste-
gno dei tirocini di formazione e perseguire “obiettivi di sistema” grazie alla speri-
mentazione di modelli per migliorare il processo di mobilità geografica;

• ha aderito all’obiettivo del progetto interregionale “Nuovo modello dei servizi
per il lavoro” al fine di attivare delle Azioni congiunte tra le Regioni, sempre in
una logica di integrazione dei sistemi formazione- istruzione-lavoro per garan-
tire una modalità di accesso agli utenti indipendente dall’ambito regionale
(avviando al tempo stesso una integrazione tra i diversi mercati regionali) per
facilitare la mobilità del lavoro e dei lavoratori, favorendo il raggiungimento di
“obiettivi di sistema”;

• ha predisposto il bando per l’affidamento dell’attività di progettazione di una
linea di servizio specifica per i centri per l’impiego, mediante l’implementazio-
ne di un approccio consulenziale verso specifici target di utenza e la costru-

Obiettivi generali

Misure che
concorrono al 

raggiungimento
degli obiettivi

Impegni
assunti al
31.12.04

Destinatari
previsti nei

progetti
approvati

Piena occupazione
A1, A2, B1, C1, D3,

D4, E1
128.628.563,90 180.933

Miglioramento della qualità e della
produttività sul posto di lavoro

D1, D2, D4 25.728.523,18 15.821

Rafforzamento della coesione e della
integrazione sociale

B1, E1 30.437.121,79 7.683

Tabella 26
Por e obiettivi

generali Seo

Fonte: elaborazione dati SIFP
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zione di reti territoriali e di collaborazione capaci di configurare un sistema di
opportunità diffuso e capillare facente capo ai nuovi servizi per l’impiego;

• al fine di garantire ai residenti nelle aree obiettivo 2 il 5% pro capite in più di
risorse FSE: a) ha previsto l’erogazione di aiuti all’assunzione a imprese
ammesse a finanziamento nell’ambito della misura 1.1.2 del Doc.UP Ob.2.; b)
ha indetto una gara mediante procedura aperta per l’attività di assistenza tec-
nico-consulenziale dei portali lavoro e formazione e una licitazione privata per
l’assistenza e manutenzione evolutiva del Sistema informativo lavoro per la
durata di tre anni; c) ha aggiudicato un bando per fornire un help desk alle pro-
vince nell’utilizzo del Sistema informativo della formazione professionale; d) ha
previsto un intervento per consentire la prosecuzione dell’attività di monitorag-
gio dei servizi per l’impiego affidata all’ARMAL; e) alla stessa Agenzia ha asse-
gnato fondi affinché provvedesse al coordinamento delle operazioni di predi-
sposizione del Piano triennale per l’occupazione 2004/2006.

Per quanto concerne l’Asse B la Regione:
• ha aderito al Protocollo d’intesa per la realizzazione del Progetto interregiona-

le finalizzato al sostegno di una progettualità, di innovazione e di buone prati-
che nel campo dell’inclusione sociale sullo specifico tema del “Mantenimento
mirato: permanenza in azienda del disabile psichico;

• sta provvedendo alla stesura di un bando per la realizzazione di un intervento
sperimentale integrato di orientamento, formazione e inserimento lavorativo
per detenuti;

• ha approvato il bando contenente i criteri e le modalità di assegnazione di ausi-
li finanziari per la realizzazione di un intervento formativo finalizzato alla costru-
zione di competenze innovative al servizio del Mentoring familiare;

• ha approvato il bando per la selezione dell’organismo intermediario e del pro-
getto per la gestione della sovvenzione globale avente ad oggetto l’attuazione
delle iniziative previste dalle disposizioni d’intervento relative ai piccoli sussidi.

Per quanto concerne infine l’Asse C è stato approvato:
• l’avviso pubblico per la sperimentazione di percorsi di specializzazione inno-

vativi nei settori dell’Information Comunication Technology (ITC) e delle tema-
tiche ambientali;

• il bando contenente i criteri e le modalità di assegnazione di ausili finanziari per
la realizzazione di un intervento formativo finalizzato a specializzare consulen-
ti e revisori nel settore della certificazione di qualità ambientale EMAS nelle
PMI;

• il bando relativo ad un corso di formazione e preparazione pratica sulla logisti-
ca (Servizio regionale trasporti);

• sono stati, infine, approvati i criteri e le modalità per l’assegnazione di ausili
finanziari per progetti di riordino degli enti di Formazione Professionale (Accre-
ditamento).

5.6 Tre casi di
studio
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La Regione ha inoltre:
• aderito al Progetto interregionale “Mediatore/Mediatrice di pace-esperto nella

gestione degli aiuti umanitari”; ha messo a bando un intervento che si propo-
ne di formare la figura professionale di Animatore territoriale in campo ambien-
tale;

• approvato un corso di specializzazione per “Esperto in progettazione e gestio-
ne delle aree ecologicamente attrezzate”;

• presentato il bando che prevede incentivi alle imprese per la realizzazione di
contratti di solidarietà;

• determinato i criteri e le modalità generali per la concessione di ausili finanzia-
ri per progetti volti a favorire l’applicazione dell’art. 21 del D.Lgs. n. 626/94
“Informazione dei lavoratori sulla sicurezza nei luoghi di lavoro”;

• promosso corsi di aggiornamento e riqualificazione del personale delle biblio-
teche e dei musei delle Marche;

• previsto la realizzazione di un corso di formazione per esperti in edilizia ecoso-
stenibile;

• approvato l’avviso pubblico per la realizzazione di un intervento formativo fina-
lizzato all’aggiornamento professionale degli addetti di sportello dei centri
autorizzati di assistenza agricola ed il bando per il progetto di formazione di
giovani imprenditori agricoli che prevede due interventi: “Management dell’im-
presa agricola” e “Esperto dell’offerta delle aziende agrituristiche”;

• affidato all’ARMAL lo studio di fattibilità di un progetto di sviluppo di nuova
imprenditorialità, attraverso la concessione di credito di medio e lungo termi-
ne, escludendo il ricorso a garanzie personali;

• partecipato alla stipula di due protocolli d’intesa interregionali per la valorizza-
zione dell’artigianato artistico e della produzione locale e azioni di sostegno e
promozione del sistema moda.

Per quanto concerne l’ASSE E è stato approvato l’avviso pubblico per la presenta-
zione di attività formative destinate a donne disoccupate o inoccupate e previsto un
progetto sperimentale per la conciliazione tra la vita familiare e lavorativa.
La Legge regionale 13 maggio 2003 n. 9, “Disciplina per la realizzazione e gestio-
ne dei servizi per l’infanzia, per l’adolescenza e per il sostegno alle funzioni geni-
toriali e alle famiglie”, si prefigge di favorire l’esercizio dei diritti dei minori e delle
loro famiglie, all’interno di un sistema integrato regionale di interventi e servizi
sociali ed educativi. Individua, a tal fine, luoghi di formazione e di sviluppo della
personalità per favorire la socializzazione, quale aspetto essenziale del benesse-
re psicofisico e dello sviluppo delle potenzialità cognitive, affettive, relazionali e
sociali.
La Regione Marche ascrive grande importanza al concetto di “centralità della
persona”, non solo quando ritiene di dover dare una risposta ai bisogni formati-
vi e occupazionali dei cittadini, ma come punto centrale di riferimento per la rior-
ganizzazione dei servizi in generale.

5.6 Tre casi di
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Già da molti anni la Regione emana leggi220 per la promozione ed il coordina-
mento delle politiche di intervento in favore dei giovani e degli adolescenti;
istituisce organi propositivi e consultivi della regione in materia di politiche
familiari come la Consulta regionale per la famiglia ed il Garante per l’infanzia
e l’adolescenza; riconosce e sostiene il ruolo peculiare delle famiglie nella for-
mazione e nella cura della persona, nella promozione e nel perseguimento
della coesione sociale, valorizza i molteplici compiti che le famiglie svolgono
nei momenti critici e di disagio in un sistema integrato di interventi e servizi
sociali.
Prevede, inoltre, l’erogazione di assegni di cura e altri interventi; politiche di con-
ciliazione tra il tempo di lavoro e il tempo di cura; servizi formativi e di sostegno
alla genitorialità; prestazioni di aiuto, di sostegno domiciliare, di sollievo ecc. E la
Legge regionale 9/2003 ne costituisce una sintesi aggiornata.

5.6.3 Sardegna
Con la Legge regionale 5 dicembre 2005, n. 20221 “Norme in materia di promo-
zione dell’occupazione, sicurezza e qualità del lavoro”, il Governo regionale rico-
nosce il diritto al lavoro come diritto della persona e si prefigge di mettere in atto
tutte le azioni formative, di orientamento all’istruzione e al lavoro e di accompa-
gnamento all’impresa, necessarie a superare gli ostacoli di ordine strutturale e
personale che impediscono l’accesso al mercato del lavoro e lo sviluppo delle
capacità e attitudini di ciascuno, compreso un percorso di potenziamento e di
ampliamento delle proprie professionalità, di accompagnamento e sostegno al
miglioramento delle proprie condizioni lavorative e di affiancamento e indirizzo
alle aspirazioni imprenditoriali. La normativa promuove politiche di conciliazione
tra tempi di lavoro, di vita e di cura e di effettivo contrasto alla precarizzazione
del lavoro e della condizione di vita dei lavoratori.
Per perseguire questi obiettivi la Regione Sardegna ha declinato, all’interno della
Legge regionale 5 dicembre 2005, n. 20, su citata, Linee guida che prevedono:
la promozione dell’integrazione tra le funzioni relative ai servizi per il lavoro con
le politiche attive del lavoro, dell’istruzione, anche universitaria, dell’orientamen-
to scolastico e professionale e con le politiche sociali e delle attività produttive;
il raccordo, secondo il principio dell’accreditamento, con il sistema dei soggetti
Istituzionali e privati, quello scolastico e dell’imprenditoria ecc:
• la prevenzione della disoccupazione, incentivando la partecipazione delle rap-

presentanze sociali e del partenariato;
• l’accesso dei giovani alla formazione e all’inserimento lavorativo, anche soste-

nendone i percorsi individuali;
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220 (46/1995 - 328/2000).

221 Legge regionale 5 dicembre 2005, n. 20 “Norme in materia di promozione dell’occupazione, sicu-
rezza e qualità del lavoro. Disciplina dei servizi e delle politiche per il lavoro. Abrogazione della
legge regionale 14 luglio 2003, n. 9, in materia di lavoro e servizi per l’impiego”.
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• l’inserimento lavorativo dei soggetti diversamente abili, delle persone a rischio di
esclusione sociale, dei disoccupati di lunga durata e dei lavoratori immigrati;

• la promozione dell’innovazione al fine di rendere competitive le imprese nel-
l’ambito dei cambiamenti strutturali dell’organizzazione del lavoro; combattere
la precarizzazione dei rapporti di lavoro;

• la promozione di azioni volte ad incoraggiare e sostenere lo sviluppo della
responsabilità sociale delle imprese.

Per quanto concerne il sistema dei servizi per il lavoro la legge lo definisce un
servizio pubblico istituito dalla Regione e dalle Province: soggetti istituzionali
sono i Centri dei servizi per il lavoro (strutture decentrate per assicurare l’inte-
grazione dei servizi che fanno capo alle province) e l’Agenzia regionale per il lavo-
ro; entrambe operano ispirandosi al principio della sussidiarietà e della concer-
tazione.
L’Agenzia regionale per il lavoro è organo tecnico della Regione e svolge compi-
ti di assistenza tecnica e di monitoraggio delle politiche del lavoro e supporto
dell’esercizio delle funzioni della regione e delle province; svolge altresì le fun-
zioni di Osservatorio regionale del mercato del lavoro.
Alla Regione, sempre per quanto indicato nella Legge n. 20, spettano compiti di
indirizzo, coordinamento, programmazione e valutazione.
Essa esercita le proprie competenze con l’obiettivo di:
• incrementare l’occupazione;
• difendere i livelli occupazionali e promuovere la nuova imprenditorialità;
• incentivare l’incontro tra domanda e offerta di lavoro;
• favorire la sicurezza e la qualità del lavoro;
• favorire l’integrazione tra le politiche del lavoro dell’istruzione e della formazio-

ne professionale.

La Giunta regionale formula la proposta di Piano regionale per i servizi, le politi-
che del lavoro e l’occupazione tenendo conto delle indicazioni emerse dalla Con-
ferenza regionale per l’occupazione, dai Piani provinciali e dalle formulazioni
della Commissione regionale per i servizi e le politiche del lavoro; la proposta di
Piano è approvata dal Consiglio regionale.
Il Piano costituisce il Documento di programmazione e di indirizzo della Regione
relativamente alle materie disciplinate dalla legge in esame e definisce e coordi-
na le politiche in materia di servizi per il lavoro e le politiche del lavoro, tenendo
conto dei corrispondenti piani afferenti alle tematiche dell’istruzione, della for-
mazione e delle politiche sociali e delle indicazioni emerse, annualmente, in
occasione della Conferenza regionale per l’occupazione che vede la partecipa-
zione delle rappresentanze sociali e istituzionali alla programmazione delle poli-
tiche del lavoro.
Con il Piano regionale la Regione concorre all’elaborazione del NAP nel rispetto
degli obiettivi dell’Unione europea.
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Gli interventi di politica attiva del lavoro sono rivolti a favorire la partecipazione
attiva dei lavoratori in cerca di occupazione, l’accesso al lavoro e l’incontro tra
domanda e offerta di lavoro e sono finalizzate all’allargamento, alla qualificazio-
ne e alla difesa della base occupazionale.
Al fine sono previsti incentivi al reimpiego, interventi rivolti al sostegno dell’occu-
pazione femminile, il fondo regionale per l’occupazione, convenzioni per l’inseri-
mento dei diversamente abili, interventi a favore dei comuni per lo sviluppo delle
cooperative sociali, misure a sostegno dei sardi emigrati. Le politiche del lavoro
e le politiche formative sono sostenute da interventi di formazione iniziale, for-
mazione superiore, formazione continua e formazione permanente, definite in
appositi piani. Tra le misure che la Regione pone in essere per la stabilizzazione
del rapporto di lavoro, vi è la concessione di aiuti ai datori di lavoro che operano
per trasformare i contratti di lavoro da tempo determinato in tempo indetermina-
to. L’accesso di giovani lavoratori al credito è tra le misure previste per favorire
la loro occupazione. Il Titolo VII della legge è dedicato alla sicurezza del lavoro e
al miglioramento della qualità lavorativa, compresa la regolarità del lavoro consi-
derato come principale obiettivo per il conseguimento delle politiche in materia.
Con l’art. 5 della Legge regionale 15 aprile 1998, n. 11, è stato introdotto il Docu-
mento di Programmazione Economica e Finanziaria che traccia le Linee guida
per orientare lo sviluppo economico, delinea gli obiettivi e le azioni d’intervento,
coordina i flussi finanziari pubblici, determinando l’ammontare delle risorse
disponibili comprensivo delle entrate proprie.
Il DPEF 2000-2008, approvato con DGR n. 34/13 del 19 luglio 2005, introduce in
relazione alle linee programmatiche tre macro obiettivi: competitività, coesione e
occupazione, sui quali si basano sei linee strategiche: identità, ambiente, risorse
umane, dimensione internazionale, qualità della vita, occupazione. Il Documento
individua inoltre una serie di approfondimenti relativi ad azioni a sostegno della
competitività, i cosiddetti “focus”, incentrati sui seguenti argomenti: risorse
umane, innovazione e ricerca, politiche per le imprese, turismo sostenibile,
agroalimentare, sfida di competitività del settore industriale. Il Documento di Pro-
grammazione è corredato da un Documento allegato concernente “Gli strumen-
ti di programmazione - stati di attuazione”. Tra gli strumenti di attuazione in atto
è ricompreso il Fondo sociale europeo che, a detta del DPF della Regione Sar-
degna, registra un soddisfacente avanzamento finanziario.
Tra le misure che maggiormente hanno contribuito a raggiungere questo risul-
tato, il DPEF 2006-2008 della Regione Autonoma della Sardegna, segnala la
Misura del POR 3.1 Organizzazione dei Servizi per l’impiego, la 3.2 Inserimento
e reinserimento nel mercato del lavoro di giovani e adulti nella logica dell’ap-
proccio preventivo, la 3.3 Inserimento e reinserimento di uomini e donne fuori
dal mercato del lavoro da più di sei o dodici mesi, la 3.7 Formazione superiore
e Universitaria, la 3.9 Adeguamento delle competenze della P.A. e la Misura tra-
sversale dell’Asse IV Potenziamento delle competenze per lo Sviluppo Locale
(Misura 4.6).
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In particolare, la Misura 3.2 con la linea “Carlo Magno” relativa agli interventi sul-
l’obbligo formativo e la Misura 3.3 che ha visto l’attuazione di tutte le linee pre-
viste al suo interno, sono quelle che hanno dato maggior consistenza all’avan-
zamento finanziario del Fondo sociale europeo, ancorché alimentate - in partico-
lare nel secondo caso - dalla rendicontazione di progetti coerenti con gli obietti-
vi globali e specifici del QCS e del POR.
Il Documento in esame espone anche le criticità e le soluzioni che sono state
adottate e sottolinea che la performance finanziaria del fondo, nel complesso
definita soddisfacente, è ancora condizionata da tempi eccessivamente lunghi
fra la data di scadenza dei bandi e l’erogazione dei pagamenti: tale circostanza
rileverebbe che non sono state ancora superate le difficoltà legate all’introduzio-
ne di elementi sostanziali di novità nella Programmazione di interventi che rispet-
tino le nuove finalità del FSE di sostegno alle strategie dell’occupazione e alla
lotta all’occupazione.
Le principali criticità di attuazione del FSE sarebbero riconducibili, secondo il
DPEF, ai seguenti fattori:
• la mancata attivazione di alcune linee di azione come, per esempio, i Piccoli

Sussidi a valere sulle risorse della Misura 3.4, la messa a regime dei servizi per
l’impiego nella Misura 3.1 e la temporalizzazione del lavoro inserita nella Misu-
ra 3.11;

• il mancato adeguamento della normativa riguardante l’accreditamento delle
strutture formative secondo i parametri già definiti nel 2001 e nel rispetto delle
norme del Trattato per garantire la qualificazione dell’offerta formativa.

Secondo il Documento, la rivisitazione del Programma operativo regionale che va
sotto il nome di riprogrammazione ha rappresentato uno degli esiti più significa-
tivi del cambiamento istituzionale avvenuto nel 2004.
Affrontare i nodi strutturali dell’economia regionale, in modo più efficace e nel
pieno rispetto della Strategia delineata dai Consigli europei di questi ultimi anni,
è stato il criterio ispiratore della riprogrammazione del PO regionale. Attraverso
esso si è inteso operare una svolta significativa negli strumenti di attuazione e di
organizzazione dell’offerta formativa e delle politiche del lavoro, maggiormente
orientati ad integrare i fabbisogni formativi e occupazionali, declinati anche su
dimensioni territoriali/settoriali e quindi fortemente collegati con le esigenze
peculiari delle diverse aree della Sardegna.
L’interesse della Regione ad avviare una fase di determinante cambiamento negli
strumenti di attuazione è inoltre testimoniato dall’introduzione di tipologie d’in-
tervento moderne e diversificate come i voucher per l’alta formazione e tiroci-
ni/stage formativi nazionali e trasnazionali, master di alta specializzazione, borse
per l’inserimento lavorativo, prestiti d’onore per l’avvio di iniziative imprenditoria-
li innovative. In considerazione di un tasso di assorbimento dei laureati che in
Sardegna è tra i più bassi del Paese, il DPEF afferma che si è data risposta con-
creta alla forte domanda di specializzazione di alto livello presente sul territorio,
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attraverso l’utilizzo di strumenti integrati innovativi, dall’altro, al fine di raggiun-
gere gli obiettivi di sviluppo economico, riducendo le disparità territoriali e raffor-
zando la coesione sociale si è inteso rafforzare le competenze delle risorse
umane a tutti i livelli d’età, implementare la qualificazione della Pubblica Ammi-
nistrazione, fornire aiuti alla creazione e al mantenimento di posti di lavoro con
l’introduzione dei regimi di aiuto alla formazione.
La Regione Sardegna ha nuovamente affermato l’esigenza di promuovere politi-
che di conciliazione tra tempi di lavoro, di vita e di cura e di effettivo contrasto
alla precarizzazione del lavoro e della condizione di vita dei lavoratori, promul-
gando a pochi giorni di distanza dalla Legge n. 20/2005, esaminata in apertura,
la Legge regionale 23 dicembre 2005, n. 23: “Sistema integrato dei servizi alla per-
sona”. (Abrogazione della Legge regionale n. 4 del 1998 Riordino delle funzioni
socio-assistenziali).
Questa normativa si prefigge di disciplinare il sistema integrato dei servizi alla
persona, di seguito denominato “sistema integrato”, comprendente l’insieme
delle attività di programmazione, realizzazione e valutazione dei servizi e delle
prestazioni volte a favorire il benessere delle persone e delle famiglie che si tro-
vino in situazioni di bisogno sociale, esclusi gli interventi predisposti dal sistema
sanitario, previdenziale e di amministrazione della giustizia.
Il sistema integrato promuove i diritti di cittadinanza, la coesione e l’inclusione
sociale delle persone e delle famiglie, le pari opportunità, attraverso la realizza-
zione di azioni di prevenzione, riduzione ed eliminazione delle condizioni di biso-
gno e disagio individuale e familiare derivanti da inadeguatezza di reddito, diffi-
coltà sociali e condizioni di non autonomia.
Tra diversi principi posti a fondamento della normativa regionale vi sono:
• la concertazione istituzionale e sociale e la partecipazione attiva dei cittadini;
• l’integrazione delle politiche e degli interventi sociali con le altre politiche e gli

interventi posti in essere per assicurare una risposta organica ed integrata ai
bisogni che le persone incontrano nel corso della vita;

• la sussidiarietà, nelle due accezioni orizzontale e verticale, come criterio gene-
rale di realizzazione del sistema integrato, in cui la valorizzazione delle autono-
mie e delle pluralità sia finalizzata a garantire i diritti di cittadinanza e l’acces-
so ai servizi su tutto il territorio regionale;

• l’assicurazione alle persone e famiglie dell’accesso al sistema integrato, la non
discriminazione ed i diritti di cittadinanza;

• la centralità delle comunità locali, intese come sistema di relazioni tra persone,
famiglie, istituzioni e organizzazioni sociali, ognuno per le proprie competenze
e responsabilità.

La Regione e gli enti locali riconoscono la persona quale prima destinataria degli
interventi e dei servizi del sistema integrato e valorizzano il ruolo della famiglia
quale ambito primario di relazione per la crescita, lo sviluppo e la cura della per-
sona e della comunità. Il sistema promuove interventi integrati di sostegno alle
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studio
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responsabilità familiari, valorizzando altresì le iniziative delle persone, dei nuclei
familiari e delle loro organizzazioni, le forme di aiuto e mutuo aiuto e di recipro-
cità, finalizzate a sostenere le persone e le famiglie che svolgono compiti di cura;
adotta, inoltre, politiche ed interventi specifici di contrasto della povertà e dell’e-
sclusione sociale.

5.6 Tre casi di
studio
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5.7 CONCLUSIONI

Nel corso del decennio preso in considerazione l’attuazione decentrata delle poli-
tiche in Italia ha subito un’importante evoluzione grazie ai cambiamenti istituziona-
li determinatisi a partire dalla seconda metà degli anni Novanta. Evidenti limiti infor-
mativi non hanno reso possibile valutare appieno come sia contestualmente evo-
luto il quadro delle politiche regionali, ma quanto analizzato permette di trarre alcu-
ne importanti considerazioni in merito sia alla realtà del decentramento (obiettivi,
risorse finanziarie, governo) sia al ruolo delle istituzioni comunitarie.
1 L’evoluzione istituzionale avvenuta in Italia non ha finora realizzato quella diffe-

renziazione delle politiche a livello regionale che le disparità territoriali e l’o-
biettivo di riduzione di queste ultime farebbero attendere. Si è visto, anzi, come
la fonte di maggiore differenziazione derivi dalla capacità di spesa delle ammi-
nistrazioni regionali e provinciali delegate alla realizzazione dei programmi
nazionali di spesa, piuttosto dagli stanziamenti previsti e dall’eventuale pre-
senza di significative risorse proprie regionali.

2 Le principali misure di politica attiva del lavoro gestite a livello regionale e pro-
vinciale, servizi pubblici all’impiego, formazione e incentivi siano finanziati in
misura rilevante dai programmi cofinanziati dal FSE e di come le regole di
governo di questi ultimi abbiano, proprio in forza delle importanti risorse finan-
ziarie, determinato importanti evoluzioni nei meccanismi di governo delle poli-
tiche regionali del lavoro. Meno evidente appare, invece, il disegno nazionale
delle politiche laddove ad esse siano state destinate risorse comunitarie. Nel
caso dei servizi all’impiego, infatti, nonostante l’esistenza di un Master plan
con obiettivi nazionali di performance nell’erogazione dei servizi, il monitorag-
gio effettuato in questi ultimi anni evidenzia la persistenza di un divario fra Nord
e Sud d’Italia nell’erogazione dei servizi, nonché nella capacità dei SPI di inter-
cettare la domanda delle imprese.

Sintetizzando i risultati dell’analisi si può affermare che, con alcune interessanti
eccezioni, la Strategia europea per l’occupazione a livello regionale è stata attuata
con il sostegno del Fondo sociale europeo che ha finanziato le politiche attive del
lavoro realizzate su scala regionale determinando una coerenza con la SEO cui, a
partire dal 2000, i programmi cofinanziati hanno aderito. Gli obiettivi politici e gli
interventi indicati dal Regolamento del FSE del periodo 2000-2006 hanno, infatti,
determinato un allargamento dello spettro di progetti da realizzare, consentendo il
sostegno alla costruzione dei servizi pubblici all’impiego, oltre che a quegli inter-
venti, che indirettamente, possono contribuire al miglioramento delle politiche
(azioni di sistema) e che pure avevano, almeno nella prima fase della SEO costitui-
to un importante “messaggio” insieme alle indicazioni relative alla sussidiarietà ed
al partenariato ed al monitoraggio e valutazione delle politiche stesse.
In definitiva nel decennio della SEO in Italia, a livello regionale, si è visto il con-
temporaneo affermarsi di due elementi: il decentramento e il crescente ruolo del
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FSE (per dimensione finanziaria e interventi). Entrambi hanno favorito l’attuazio-
ne della strategia a livello regionale, l’uno rendendo possibile l’avvicinamento del
livello di governo al territorio, l’altro fornendo le risorse per canalizzare le politi-
che verso l’attivazione. L’esame delle politiche attuate a livello regionale, svela,
però un elemento importante: la differenziazione territoriale osservata, salvo in
alcune rare eccezioni, sembra risultare da una combinazione di fattori diversi da
una differenziazione delle scelte effettuate fra ambiti di policy. La risposta del ter-
ritorio e la capacità di implementazione della struttura di governo preposta sem-
brano essere, infatti, alla base delle differenze osservate. Tale osservazione uni-
tamente a quella della dimensione finanziaria delle fonti finanziarie porta alla con-
siderazione di una debole regionalizzazione delle politiche del lavoro: se le prin-
cipali fonti finanziarie sono quelle nazionali e comunitarie e se queste non sono
governate territorialmente come ci si aspetterebbe, allora è evidente che “la
mappa delle politiche” risulta differenziata per via della sola differente capacità
del territorio di recepire le politiche o della capacità amministrativa di attuare
queste ultime.
La mancanza dell’ottica territoriale sembra emergere nuovamente anche nella
programmazione 2007-2013 del FSE attualmente in via di definizione; in essa
infatti sono stati riproposti obiettivi comuni ai programmi dei due obiettivi che
interessano le regioni italiane lasciando all’allocazione delle risorse su tali obiet-
tivi come unico margine di scelta di politiche come risposta alle necessità del ter-
ritorio. Ma questo non è l’unico elemento che richiede particolare riflessione in
riferimento alla nuova programmazione comunitaria: ciò che sembra caratteriz-
zare questo nuovo lungo periodo di programmazione è, secondo quanto espres-
so dal quadro strategico nazionale, l’obiettivo di una programmazione unitaria a
livello territoriale di tutti i canali di finanziamento. Nel caso dei programmi di FSE,
in realtà, non è ancora del tutto chiaro quali siano le conseguenze di tale visione:
se da un lato, finora, il fondo per le aree arretrate (il canale di finanziamento della
cosiddetta politiche regionale nazionale) non ha contribuito alle politiche del
lavoro (se non attraverso sporadici interventi nel campo della formazione profes-
sionale in alcune Regioni), dall’altra tale situazione potrebbe non restare immu-
tata. Nel caso delle politiche del lavoro la sfida dell’unitarietà può essere vista
come più ampia: alle politiche gestite dalle Regioni che, su canali finanziari
(nazionali e regionali) differenti, vengono a realizzarsi sullo stesso territorio si
affiancheranno importanti politiche nazionali gestite dagli organismi del partena-
riato (i fondi interprofessionali). Un governo efficace delle politiche a livello regio-
nale deve poter contare su una affidabile informazione sugli interventi previsti e
realizzati sul territorio per meglio definire i target e assicurare pari opportunità di
trattamento ai soggetti deboli del mercato del lavoro. Tale informazione, come si
è potuto verificare anche dai dati disponibili per questo capitolo, è non disponi-
bile e ciò può dirsi per sé un risultato mancato della Strategia europea per l’oc-
cupazione, sia a livello nazionale che a livello locale.

5.7 Conclusioni
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Il volume presenta la prima indagine, effettuata in
Italia, sull’impatto degli orientamenti europei per
l’occupazione sul mercato del lavoro italiano, a
dieci anni dall’introduzione della Strategia euro-
pea per l’occupazione (meglio nota come SEO).

L’analisi è stata effettuata affrontando alcuni dei
temi più dibattuti dell’ultimo decennio (tra i quali:
Libro Bianco e Legge Biagi), sia in ambito scien-
tifico che a livello politico. Nello specifico si è in-
dagato sul processo di riforma dell’ordinamento
del mercato del lavoro e del sistema di relazioni
industriali, e si è entrati nel dettaglio dell’impatto
delle politiche attive sul mercato del lavoro sia a li-
vello nazionale, che regionale e locale.

Dallo studio svolto, si evince come la Strategia eu-
ropea abbia esercitato un’ampia influenza in tutti
gli ambiti delle politiche attive, imponendosi come
chiaro punto di riferimento su diversi fronti: da
quello degli obiettivi posti a quello delle metodo-
logie applicate, da quello degli strumenti di policy
a quello dei target di utenza.

I libri del Fse

DIECI  ANNI DI  
ORIENTAMENTI EUROPEI
PER L’OCCUPAZIONE
(1997-2007)
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