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Prefazione
di Sergio Trevisanato

Il contesto del lavoro italiano é stato sempre caratterizzato da
una capacita espressiva degli attori — persone e imprese — che
nell’intento di rispondere ai bisogni propri e atrui hanno creato
organizzazioni in grado di evolvers di fronte ai cambiamenti
strutturali del mercato.

Questa e la potenzialita del capitale umano:

il mondo del lavoro e della produzione non chiede robot, chiede
uomini capaci di ragionare, capaci di prendere coscienza di tutti i
fattori, capaci di rischiare. C'é& bisogno di uomini che guardino la
realtae conil loro impegno, laloro capacitadi rischio, il loro senso
di solidarieta generino opere imprenditoriali e, piu in generale,
svolgano il loro lavoro con entusiasmo eintelligenza (G. Vittadini).

Fino a pochi anni fa, nel nostro paese, |’ organizzazione dei ser-
vizi del mercato del lavoro era affidata allo Stato in regime
esclusivo, improntato sullo svolgimento di attivita di carattere
amministrativo, inadeguato a dare risposta alle esigenze sempre
piu crescenti delle persone e delle imprese nel contesto di un
mercato del lavoro in forte cambiamento.

Di fronte alle trasformazioni nell’economia nazionale e
internazionale, le organizzazioni di stampo tradizionale non
sono pit sufficienti e si @ reso necessario un processo di revisio-
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ne anche del modo di lavorare e di fare impresa: «non c'é piu
unacarrierapredefinitatraposti stabili di un’impresao di un set-
tore; oggi S tratta dell’ intraprendere un percorso, attivo e lavo-
rativo insieme, tra occasioni imprevedibili» e la sicurezza lavo-
rativa «deve essere cercata nella continuita dello sviluppo pro-
fessionale (conoscenze, esperienze relazioni), cosi che le occa
sioni si trasformino in opportunita di esperienze e di formazio-
ne, se il soggetto le sa coglierex». In Itaia, stiamo assistendo a
una riforma normativa che cerca di tenere conto di questi cam-
biamenti: essa necessita di una nuova posizione culturale di
fronte a mercato del lavoro, ala struttura dei rapporti e delle
tutele pensionistiche. L’ occasione é estremamente significativa
perché venga a crearsi un nuovo modello che si basi sullarispo-
sta alle diverse esigenze delle persone e delle imprese, che sono
in continuo movimento.
In particolare, le occasioni da non perdere sono:

1. creare un reale mercato dei servizi basato sulla libera scelta
dei clienti-utenti;

2. unanuova cultura giuridica dei rapporti di lavoro che sappia
coniugare tutela e flessibilita;

3. un’educazione ala previdenza come risposta a bisogno del
lavoratore, che permettaanche di porre in essere forme diver-
se di autoprotezione solidaristica

Questa opera rappresenta un contributo su questi temi, partendo
dalla loro analisi economica e giuridica, nella consapevolezza
che «larisorsa piu rara della societa contemporanea non € costi-
tuita dallaterra o dalle fonti energetiche, ma da uomini adegua-
tamente motivati a cercare liberamente di offrire risposte agli
infiniti bisogni propri e degli altri e sostenuti da una solida cul-
tura del lavoro libero» (M. Martini).



Questo volume é dedicato alla memoria degli amici
prof. Marco Martini e dott. Marino Bassi
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Flessibilita e (07?) tutela
nel lavoro che cambia
di Paola Olivelli

1. Considerazioni introduttive

Da alcuni anni, molti in realta, nell’ambito dei rapporti di lavo-
ro s é soliti usare e spesso mitizzare, in positivo o in negativo,
il termine «flessibilita» come sinonimo di «liberta» per leimpre-
seequindi di «precarieta» per i lavoratori; a esso viene contrap-
posto il termine «tutela», inteso come «rigidita» a causa delle
norme che regolano i rapporti (Perulli, 20033, pp. 43 sgg. e 53),
norme cui si imputa la colpadell’ alto costo del lavoroin Italiae
quindi delle difficoltain cui s trovano le nostre imprese, costret-
te alla delocalizzazione verso paes oveil costo del lavoro e infe-
riore 0 soggette ala concorrenza della Cina. Difficolta che sareb-
be anche per molti una, per atri |’unica, causa dell’ato tasso di
disoccupazione del nostro paese (contra Perulli, 20033, p. 71).

In questa contrapposizione molti dimenticano che seil lavo-
ratore ha bisogno dell’impresa, anche questa ha bisogno di lavo-
ratori, perché non tutto pud essere affidato alle macchine o a
computer. L’uomo con la sua ragione e le sue capacita non puo
essere sogtituito in toto e d'altra parte I’'uomo ha bisogno di
lavorare, non solo per la sussistenza, ma anche per il compi-
mento di se stesso.

Inoltre, se la contrapposizione resta in questi termini, nel
momento storico attuale del sistema produttivo italiano, caratte-
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rizzato da un tasso decrescente di produttivita e di esportazioni
maggiore di tutti gli altri paesi industrializzatil, dall’elevato
peso del debito pubblico, da una forte esposizione bancaria di
breve periodo per leimprese manifatturiere, che sono quelle che
caratterizzano I’ Italia, e che sono di piccole e medie dimensio-
ni, e da un sistema finanziario asfittico, il rischio di una «situa-
zione argentina» sembra alto. Né siamo in condizioni migliori
dal punto di vista della protezione sociae, poiché fino a oggi e
stato il sistema previdenziale a funzionare da ammortizzatore
sociale, essendo le attuali forme di protezione — sostegno alla
disoccupazione e alle famiglie, a minori e ai disabili — insuffi-
cienti; come ormai € evidente la sostenibilita finanziaria di quel
sistema appare impossibile soprattutto a causa del sistema pen-
sionistico, a motivo del quale, in Europa, siamo il paesein cui i
pensionati hanno mediamente la minore eta, mentre e in aumen-
to il tasso di incremento della popolazione anziana.

Anche il tasso di occupazione? e fortemente shilanciato in
confronto ad altri paesi europei: € il pit basso per i maschi, per
le donne, per i giovani (16-24 anni) e per i lavoratori anziani
(60-65 anni).

A questo quadro non confortante si aggiungono le note dif-
ferenze fra Centro Nord e Sud e la poca capacita di innovazione
delle nostre imprese.

Se & vero che una maggiore flessibilita pud sostenere I'im-
presa, senza la quale non c¢'é sviluppo e occupazione, € anche
vero che questo non puo avvenire eliminando e garanzie per chi
lavora e partecipa a tale sviluppo. Se é vero che le tutele, quali
le abbiamo conosciute fino a oggi, costano, i costi Sono soppor-
tabili solo se ¢'é unaricchezza prodottain grado di sopportarne
il peso; si trattadi un bilanciamento degli interessi e dei bisogni
delle due parti, in vista di un bene comune, che abbia a cuore la

1 Cfr. le statistiche prodotte da Eurostat, i cui risultati sono accessibili dal
sito http://www.europa.eu.int/index_it.htm; ¢’ e tuttavia chi sottolineachei dati
statistici sono soggetti a letture non sempre univoche (Perulli, 20033).

2 Quello totale & del 53% contro una media del 63%.
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garanzia dei diritti in modo che il costo di sia sopportabile
da chi produce ricchezza.

Fino a oggi il bilanciamento frai due interessi contrapposti
e, avolte in maniera pretestuosa contrapposti, di deregolamen-
tazione del rapporto di lavoro e di tutela della parte piu debole,
si e tradotto nella predisposizione di elevati livelli di protezione
della forza di lavoro dipendente, cui si € accompagnata una
diminuzione dei nuovi ingressi nel mercato del lavoro e questo
nel tempo comportera, ma gia se ne possono vedere gli effetti,
una frattura fra generazioni che accedono in tempi divers a
mercato del lavoro.

Il problema sarebbe, quindi, quello di aumentare la ricchez-
za prodotta e incentivare comportamenti e produzioni virtuose.

Ma non é questo il compito del giurista e soprattutto del giu-
ristadel lavoro che € abituato a ragionare in termini di diritti dei
lavoratori, anche se non puo dimenticare che esistono anche dirit-
ti dell’impresa (Persiani, 2003). Il compito del giurista & vedere
lacompatibilita delle norme esistenti con le domande che vengo-
no dalla realta del mondo dell’impresa e del lavoro (Perulli,
2003a), allaluce dei principi fondamentali che reggono I’ ordina
mento e che, oggi, sono contenuti nella Costituzione del 1948 e
che anche nella prospettiva di una sua modificazione non dovreb-
bero essere emendati. Una verifica, quindi, dellatenuta del dirit-
to del lavoro, «quel diritto che dal lavoro prende nome e ragio-
ne» (Santoro Passardlli, 1961, p. 1070) di fronte a lavoro che
cambia, che non e piti quello per cui € nato esi € evoluto per circa
un secolo e mezzo, un diritto che é «del lavoro nella stessa misu-
rain cui e sul lavoro» (Romagnoli, 1995, p. 21 e Romagnoali,
1998, p. 23, in cui riprende acune osservazioni di G. Lyon
Caen). Se questo e, vale la pena di ripensare ancora a cosa
vogliano dire lavoro e lavorare e perché vadano garantiti e
tutelati, e fino ache punto e in che modo, in vistadel bene comu-
ne. Infatti la flessibilita di cui le imprese hanno bisogno per
affrontare i continui cambiamenti non sempre e precarieta, tenu-
to conto che anch’ esse preferiscono dotars di lavoratori stabili e
professionalmente capaci; d’ atra parte, per il lavoratoreil preca-
riato puo essere il momento di un percorso che alterni formazio-
ne e lavoro, le cui fas non sono sempre e immediatamente a
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tempo pieno eindeterminato; né di per séil precariato deve signi-
ficare rinunciaacerti diritti o a certe discipline, che anzi dovreb-
bero trovare applicazione a qualungue formadi prestazione lavo-
rativa (Perulli, 20033, pp. 50 e 54). La globalizzazione dei mer-
cati, I'intensificarsi della competizione internazionale non solo a
riguardo delle merci, dei prodotti e delle tecnologie, ma soprat-
tutto delle risorse umane, insieme alle tendenze demografiche e
a permanere della disoccupazione strutturale, impongono rapidi
interventi di aggiustamento dei processi regolativi per accrescere
la competitivita. Superare lerigiditadi un tempo verso una mag-
giore flessibilita eil criterio guida per il funzionamento del mer-
cato del lavoro ed é la preoccupazione di tutti gli Stati europei.
Certo con varieta di situazioni: alcuni sono sostenuti dalla soli-
dita del sistema di welfare e delle palitiche attive del lavoro, in
atri laliberaizzazione degli ingressi € attuata solo con deroghe
limitate e parzidi, in altri ancora s guarda piu ale possibilita di
reimpiego che a quelle della stabilita del posto di lavoro. Nel
rispetto del principio di sussidiarietd, la Strategia per I'impiego
dell’ ue concordataa L ussemburgo nel 1997, attraverso il metodo
di coordinamento aperto, indica gli obiettivi per giungere a una
politica comune al’interno dei paesi membri (Perulli, 20033, pp.
59 sgg.). Il Consiglio dei ministri dell’Unione Europea a
Barcellonanel 2002, ndl riaffermare la piena attenzione per |’ oc-
cupazione e per il mercato del lavoro, harilevato come priorita
ria la facilitazione delle procedure di accesso alle informazioni
sulle condizioni di lavoro, sulla formazione e il coinvolgimento
dei lavoratori nei cambiamenti cheli riguardano; e ormai il siste-
ma di elevata regolamentazione del mercato del lavoro el’ espan-
sione del welfare nelle modalita finora conosciute non sembrano
piu praticabili. La readta, come sempre, supera il pensiero del-
I’'uomo e a una societa piu flessibile occorre rispondere con stru-
menti nuovi, piu flessibili anch’ essi; d’ altra parte lareatadi quel
particolare mercato, avente a oggetto la persona umana che lavo-
ra, impone di coniugare i cambiamenti con il funzionamento di
adeguate politiche attive e con il mantenimento della protezione
sociale, pur con adeguati aggiustamenti: maggiore tutela del
lavoro sul mercato, ammortizzatori sociali, formazione profes-
sionale, conservando nello svolgimento della prestazione di lavo-
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ro le garanzie di liberta e di rispetto della dignita della persona.
Si tratta di incoraggiare la flessibilita, maanche di prevenire una
eccessiva frammentazione e facilitare i passaggi fra differenti
forme di lavoro e offrire tutele sul mercato, mentre diminuiscono
quelle sul posto di lavoro. Equilibrio quindi fraflessibilita e tute-
la, un esempio del quale viene spesso individuato nel sistema
olandese con il termine flexi-curity che coniuga flexibility and
security. E d' atraparte, la stessa nozione di mercato come luogo
di incontro, ma anche punto di equilibrio tra domanda e offerta
di lavoro, liberamente realizzato dalla negoziazione delle parti e
proprio perchélibero — e anzi per esser tale luogo regolato o delle
regole — implica la necessita di un punto ordinatore, perche la
liberta non si trasformi in sopraffazione. Contrariamente a quan-
to laconcezione comuneritiene, il mercato haavuto sempre delle
regole, imposte dallareata e dagli stessi protagonisti. E ancheil
mercato del lavoro in virtu del suo oggetto ha maggiormente
bisogno di liberta e del fatto di essere effettivamente mercato e
percio regolato di conseguenza, speciamente quando si tratta
delle attivita svolte per favorire e consentire I'incontro tra
domanda e offerta di lavoro in cui consistono specificamente i
servizi di collocamento. Cheil lavoro non sia una merce, princi-
pio affermato anche nel Trattato di Versailles che e al’ origine
della costituzione dell’oiL (Grandi, 1997) e poi ribadito nella
Dichiarazione di Filadelfia del 1944, al’art. 1, non implica
necessariamente che il punto ordinatore venga dal’esterno, e
quindi che lo Stato s arroghi il diritto di provvedere da solo ai
servizi, in regime di monopolio, perché questo sconvolge le
regole e rende inefficiente il mercato stesso, come la storia del
collocamento hadimostrato. Si trattadi rendere piu agevolel’in-
contro tra le esigenze delle imprese che oggi richiedono mag-
giore qualificazione, versdtilita e flessibilita nelle mansioni,
negli orari, attiva collaborazione e le capacita professionali degli
individui; per questi ultimi, semplificare le procedure, garantire
lo scambio di informazioni e condizione per un mercato dina-
mico, efficiente, equo e cioé veramente mercato. L’ integrazione
tra pubblico e privato risponde maggiormente a fine di porre a
centro del servizio la persona con il suo bisogno di lavorare,
offrendole una pluralita di possibilitd come risposta atutti i pos-
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sibili segmenti delle esigenze lavorative, imponendo concorren-
Za e cooperazione tra i soggetti operanti sul mercato. Proprio la
necessita di maggiore concorrenza venne auspicata dall’ ocse
nel Jobs Study del 1994 (oecp, 1994) nel chiedere riforme isti-
tuzionali nel mercato del lavoro.

2. Che cosaeil lavoro e perché vatutelato?

Secondo la Bibbia, Dio € I’ eterno lavoratore e I’ uomo, creato a
Suaimmagine e somiglianza, &€ chiamato a partecipare al’ opera
del suo Creatore. Nella dottrina sociale della Chiesa, sempre
ribadita anche da Giovanni Paolo 11, «finché vi sara |’ uomo, vi
sarail gesto libero di autentica partecipazione alla creazione che
eil lavoro [...] componente essenziale per larealizzazione della
vocazione dell’uomo [...] che é chiamato da Dio a dominare la
terra» (Giovanni Paolo 11, 2001). Non solo per costruire un
mondo rispondente ai bisogni materiali, maanche perché esso lo
siaanche a bisogno di Infinito. Il lavoro umano haun significa-
to «oggettivo» e «soggettivox (Giovanni Paolo 11, 1981): il primo
misurail progresso in termini di compiti pratici assolti, il secon-
dointermini di soddisfazione dei bisogni piu profondi del cuore
umano. Il lavoro, quindi, come affermato da un grande giurista,
e un fatto in cui é interamente implicata la persona umana
(Santoro Passarelli, 1961), con tutto il suo bagaglio di esigenze
morali e materiali.

In realta, nel mondo contemporaneo ¢’ e difficolta a cogliere,
per I attivita lavorativa, un valore antropologico. Di questo sono
complici tanto la denuncia marxiana del carattere diviso del
lavoro, dovuta all’ organizzazione capitalistica del lavoro, che
comporta una condizione antropologica alienante, quanto la
sconcertante centralita attribuita al lavoro nei campi di concen-
tramento, di sterminio e nei Gulag. Si e divenuti sospettos, in
Europa, nei confronti del lavoro: per questo forse ¢i si e soprat-
tutto concentrati a correggere la relazione dell’ attivita lavorativa
con la produttivita e con il profitto, considerati infalibili segna-
latori di capitalismo, e piu in generae a sottoporre il lavoro a
limitazioni, perché non invadesse con le sue dinamiche trasfor-
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mative ambiti destinati a fornire stabilita sociale e individuale,
come quelli etici e politici, sia categoriali che assiologici. S é
operato, insomma, in modo datenere lontano il lavoro umano dai
vaori piu eevati, confinandolo a livello del valore economico,
I’unico ritenuto compatibile con la sua natura di attivita mera-
mente esecutiva e automatica, pari a lavoroinfisicaoin biologia.

I risultato di un tale ostracismo etico-filosofico comminato al
lavoro umano é stato paradossalmenteil depauperamento in senso
formalistico della stessa dimensione umana, morale, politica e
culturale, che, quanto piu relegava in riflessioni empiriche e set-
toriali I’ attenzione a lavoro, tanto meno riuscivaainvestirelavita
individuale e sociale di quell’ avanzamento umano che le acquisi-
zioni categoriali e assiologiche via via elaborate avrebbero fatto
attendere (Verducci, 2003). Aver esaltato il lavoro come meraope-
rativita efficace, semplicemente organizzabile e anzi refrattaria
all’ intenzionamento etico-filosofico ha condotto a sottacere lasua
connessa estrema fungibilita assiologica e a privarsi di questo
incomparabile strumento realizzativo proprio laddove c’era piu
bisogno della sua efficacia: ovvero nella ricostruzione dell’ uma-
no. D’dtra parte il lavoro e stato il primo ambito a documentare
la mancanza di senso che ci ha invedtiti, dando luogo a redizza-
zioni sempre piu vissute come anti-umane (Perulli, 20033).

E stata |’ontologia del lavoro delineata da Max Scheler
(1899), attraverso analisi del linguaggio ordinario ispirate dalla
Scuola Psicologica Austriaca di Meinong e von Ehrenefels, a
smentire le opinioni correnti, ponendoci a cospetto di un vissu-
to del lavoro la cui natura e precisamente «divisione del lavoro»
(Arbeitsteilung). Nell’esercizio ottimale del lavoro umano,
infatti, il plesso delle attivita spirituali dell’uomo, teoretiche,
pratiche e poietiche, mentre s mantiene distinto dalle procedu-
re propriamente esecutive, nello stesso tempo intrattiene con
queste ultime un rapporto sinergico, che lo conduce insieme a
esse a raggiungere la redlta effettiva e a trasformarla secondo
intenzionalita e scopi antropol ogicamente positivi.

Sono state le grandi encicliche socidi ad affermare il valore
delladignitadel lavoro umano, cheil lavoro non puo essere con-
siderato una merce qualsiasi e che la dignita della persona del
lavoratore e un criterio di valutazione giuridica prevalente sulla
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considerazione economica del lavoro come fattore della produ-
zione3. E stato affermato, infatti, che «il patrimonio ideale, da
cui trae alimento il diritto del lavoro, va debitore in non piccola
misuraverso le encicliche sociali dei pontefici romani» e che«in
guesto campo ddl diritto si € creato un felice punto di incontro
trail pensiero giuridico moderno e I'insegnamento della Chiesa
romana, perennemente fondato sull’ affermazione della persona
umana come valore giuridico fondamentale» (Mengoni, 1961).

E la Costituzione del 1948 che, ponendo il lavoro abase della
Repubblica (Mortati, 1954, p. 149; per una particolare applica-
zione del lavoro come valore, Menghini, 1989; Olivelli, 1995;
Mengoni, 1998, p. 45; Romagnoli, 1997, p. 533; D’ Antona,
1979, p. 667, e 1995, p. 84; Persiani, 1995), gli da una qualifi-
cazione ata come diritto e dovere di ogni personadi concorrere
al progresso materiale e spirituale della societa (art. 4); come
scrisse Costantino Mortati, il lavoro non éfinein sé 0 mero stru-
mento di guadagno, ma strumento di affermazione della perso-
nalita del singolo, garanzia di sviluppo delle capacita umane e
del loro pieno impiego e necessaria acquisizione di professiona-
lit3; la nozione di lavoro appare per la prima volta non sempli-
cemente nel senso di diritto all’ occupazione ma in quello piu
ampio di riconoscere nell’ espressione «diritto al lavoro» un
significato di effettiva adeguatezza all’impiego delle attitudini e
delle capacita del soggetto, anche ala luce di unaloro possibile
valorizzazione e di uno sperato sviluppo.

Il diritto a lavoro € una delle norme di principio della
Costituzione e la sua proclamazione é tra «i momenti pit essen-
ziali nelladefinizione di uno Stato sociale e nelladefinizione del
diritti sociali» (Giugni, 1998, p. 49), ed € una norma diffusa

3 Secondo L. Mengoni (1961), le vie additate da Leone X111 non erano
nuove, ma |’ opera della Rerum novarum fu quella di aver formulato il princi-
pio, al’epoca rivoluzionario, della dignita della persona umana del lavoratore
come principio di progresso sociale e non di violenta distruzione dell’ ordine
esistente, in contrasto col concetto di liberta su cui erafondata la societa usci-
tadal rivolgimento del 1789.

4 Dacui ladisposizione dell’ art. 35, comma 2 della Costituzione.
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ormai in quas tutte le Costituzioni contemporanee e nei docu-
menti internazionali come la Carta Sociale Europea del
Consiglio d Europa che presuppone anche una organizzazione
di mezzi la cui realizzazione concreta é affidata a strumenti di
politica economica pit che a quelli giuridici: «il diritto a lavo-
ro non hamai creato un diritto azionabile[...] € comunque valso
adare un significato e apermeare di se stesso acune norme sulle
quali si é sviluppato successivamente I’ ordinamento» (Giugni,
1998, pp. 57 e 60).

In verita, anche questa norma va collegata al’ art. 2, e rivolta
alla persona che lavora® in quanto € la persona umanail punto di
sintes della normativa costituzionale e con I’ affermazione del
diritto a lavoro viene superatala concezione dellatutela da lavo-
ro, inteso soltanto come fattore di rischio per la persona e quindi
da tutelare con norme imperative di carattere inderogabile, come
quelle dellalegisazione sociale dei primi anni del secolo scorsob;
il lavoro valorizza la persona e la sua dignita e quindi va promos-
S0 e sostenuto, da parte dell’ ordinamento, il tentativo di ognuno di
partecipare a progresso materiale e spirituale della societa: un
esempio di questa diversa ottica e cogtituito dalla normativa sul
lavoro femminile, caratterizzato da una normativa che passa dalla
tutela ala parita e poi ale azioni positive’.

5 Ha affermato L. Mengoni (1998) che «occorre intendere la parola ‘lavo-
ro’ come una sineddoche (pars pro toto), cioé quale espressione della persona
umana, portatrice dei valori riconosciuti dall’art. 2 sia come diritti soggettivi
sia come principi oggettivi assunti a parametri di legittimazione materiale del
diritto positivo». «I| lavoro & elemento del nucleo categoriale costitutivo della
persona» (Salazar, 1995).

6 Si intendono per legislazione sociale le leggi sul lavoro nelle miniere, sul
lavoro delle donne e dei fanciulli, sulla prevenzione degli infortuni, sull’ orario
di lavoro che pongono una serie di limiti e di divieti a potere organizzativo del
datore di lavoro e che ha piu caratteristiche di diritto pubblico che privato, ma
cheincide sul contratto individuale di lavoro secondo laratio della protezione
della parte debole, priva di effettiva autonomia contrattuale: in reata gia
Barassi (1917, p. 317) la vedeva come una purariforma di diritto privato.

7 Sul lavoro femminile la letteratura € amplissima: si ricordano tra gli altri
Ballestrero (1979), De Cristofaro (1979), Olivelli (1998).
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Lagaranzia per una piena realizzazione della persona umana
nel lavoro avviene non solo attraverso limiti e vincoli ala costi-
tuzione® e allo svolgimento del rapporto di lavoro®, ma con una
effettiva uguaglianza e liberta nella possibilita di elevazione pro-
fessionale e nella scelta tra diverse prospettive professionali. E
nelle norme costituzionali e prese di posizione piu importanti in
tema di uguaglianza e liberta s hanno proprio in materia di lavo-
rol%: vedi I'articolo 3, ma anche I’ articolo 36, dove la garanzia
dellaretribuzione equa e sufficiente viene individuata come fatto-
re di esistenza libera e dignitosa, |’ articolo 37, in cui la garanzia
di parita del lavoro femminile & in funzione della promozione
della persondlita e quindi garanzia di liberta e I'articolo 35, che
nella cura dell’ elevazione e formazione professionale indica uno
dei pit importanti fattori di sviluppo della personalita umana.

La questione antropologica del lavoro €, oggi, rintracciabile
anche nellarealta economica, vistal’insistenza degli economisti
sul learning e sul «capitale umano come risorsa» (Vittadini,
2004) principale per la crescita della produttivita. Anche
I’Unione Europea, nella Strategia europea per |’ occupazione,
decisa nel Consiglio europeo straordinario di Lussemburgo del
novembre 1997 eribadita a Lisbonanel marzo 2000, ritiene che,
per garantire sviluppo e crescitadell’ occupazione e mantenereil

8 || sistema del collocamento in Italia € stato per molti anni accusato di
assoluta inadeguatezza (Ichino, 1982 e 1979; Ghera, 1970; D’Harmant
Francois, 1981). Maoggi, dopo il decreto legisativo n. 469 del 1997 eil decre-
to legidlativo n. 297 del 2002, la legge delega 14 febbraio 2003, n. 30 e il
recente decreto attuativo 10 settembre 2003, n. 276, vedi Tiraboschi, 2004,
Tiraboschi 2003a; Galantino, 2004; Carinci, 2003b; Olivelli, 2003; Carinci,
2003a; De Luca Tamgjo, Rusciano, Zoppoli, 2004.

911 dibattito, risalente nel tempo, in materia di flessibilizzazione del rap-
porto di lavoro piu recentemente ha trovato un rinnovato impulso per la diffu-
sione dei contratti impropriamente detti atipici, frai quali le collaborazioni
coordinate e continuative. Vedi infra.

10 «Nel lessico del diritto costituzionale italiano, lavoro € una parola-chia-
ve. Come cittadinanza. Come eguaglianza. Tuttavia, quella che padroneggiale
altre, ne condiziona il significato e ne orienta I’interpretazione, € immediata-
mente individuabile senza alcuna esitazione» (Romagnoli, 1998).
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modello sociale europeo, sia necessario investire sulla cono-
scenza. L’ Europa ha bisogno di maggiori investimenti in risorse
umane per il bene delle imprese, della societa e dell’ economiall.
Se non vogliamo che I'ltalia diventi la Florida dell’ Europa
occorre investire in capitale umano, capitale che e il punto di
forzadella piccolae mediaimpresa; elaprwvi €, poi, cio che gene-
ra ricchezza nel nostro paese. Anche I’ attivita economica, del
resto, & opera dell’ uomo, agisce a vantaggio dell’ uomo, poiché
incide sulla sua vita e sul suo modo di pensare, pur senza pre-
scindere dalla necessita di raggiungere I’ obiettivo economico,
creare e distribuire beni e servizi, produrre ricchezza e profit; l1a
vita economica e pure incontro tra persone, rapporti di scambio,
scelte e decisioni che si ripercuotono su altri, non solo rappor-
to tra mezzi e fini (Scola, 2003). Una proposta antropol ogica
compiuta, infatti, muove la liberta dei singoli e la sospinge,
attraverso i corpi intermedi, in un circolo virtuoso per sé e per
gli altri.

3. Il sistemaitaliano di tutela del lavoro

Seil lavoro costituisce un valore, in quanto strumento per la per-
sona di creativita e di sviluppo della personalita, non solo
non puo svolgersi in condizioni tali da limitarne la liberta e la
dignita, ha anche bisogno di sicurezza, della prospettiva di una
certa durata nel tempo, tempo necessario per lacostruzione di sé
e delle cose.

Inrealta é proprio il tempo che determinail cambiamento nel
modo di lavorare perché mutano i mezzi, le tecniche, i bisogni,
i contesti. Per secoli, prima della rivoluzione industriale, quan-
do I’economia era prevalentemente agricola, la sicurezza era
rappresentata per tutti dal legame con la terra e i cambiamenti,
pure presenti, erano lentissmi. In seguito ala industrializzazio-

11 Cosl il rapporto dell’ Employment Taskforce, creata dalla Commissione
nel novembre 2003 e guidata dall’ex premier olandese Wim Kok: Jobs, jobs,
jobs. Creating more employment.
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ne venne a mancare la sicurezza della terra, e della corporazione
per gli artigiani, e |’ attivita lavorativa di grandi masse di perso-
ne s caratterizzo per I’ assoggettamento ad altri soggetti (che
obbligano la propria opera al’dtrui servizio!?) che avevano il
potere di organizzazione dell’attivita di produzione, di cui il
lavoro era un fattore, con pericoli gravi per laliberta e la stessa
integritafisicadi coloro chein questa attivitainvestivano la pro-
pria persona e la stessa esistenza; fu necessario, allora, indivi-
duare strumenti per garantire la sicurezza che si lego alle grandi
organizzazioni, alla grande impresa e alla Pubblica
Amministrazione (Martini, 1998), e su queste si € costruito il
sistema delle garanzie, giuridiche e sindacali. Nasce cosi il dirit-
to del lavoro (Castelvetri, 1994; Romagnoli, 1995 e 1989, p.
477, Mengoni, 2002, p. 3; Casanova, 1986), sullasciadellalegi-
slazione sociale, ma secondo una logica giuridica diversat?,
individuando nella «subordinazione» la caratteristica di quel-
I'attivita destituita di una propria autonomia organizzativa e
gestionale cui s aggiunge il requisito della personalita esclusiva
della prestazione!?, I’ oggetto del contratto di lavoro (Dell’ Olio,
1999, p. 21), appunto subordinato, segnando un limite al’inte-
resse del datore di lavoro di per sé affidato a diritto comune;
allontanandosi sempre pit dal diritto privato, fondato sull’ ugua-
glianza delle parti, libere di perseguire i loro interessi, purché
meritevoli di tutela. Su questa impostazione, cosi come la dot-
tring, italiana soprattutto, I'ha sistematizzata a partire da
Ludovico Barassi nella suaoperadel 1901 sul contratto di lavo-

12 Come recitava l’art. 1627, n. 1, c.c. 1865 (Dell’ Olio, 1999, p. 21).

13 Referente delle leggi speciali & lo stato di soggezione a potere di mer-
cato dell’imprenditore, cui |’ operaio & assoggettato dalla sua condizione socia-
le di proletario e che occorre moderare con minimi legali e con vincoli al’ or-
ganizzazione, mentre la subordinazione & elemento qualificante della presta-
zione promessa dal lavoratore stesso (Mengoni, 2002, p. 6).

14 Secondo Grandi (2002) proprio I’implicazione della persona impedisce
di ridurre I’ attivita lavorativa a un bene strumentale o a un fenomeno giuridi-
co astratto dalla persona umana, per cui il lavoro non & una merce (e anche
Grandi, 1997).
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ro (Barassi, 1901 e 1915)1°, si & costruito anche il sistema del
codice civile del 1942, che tipizzala subordinazione come crite-
rio di qualificazione del contratto di lavoro, e, con il rilievo dato
al lavoro nel principi costituzionali, delle grandi leggi successi-
ve, in particolare quelle sui licenziamenti individuali e sullo
Statuto dei lavoratori: queste norme promuovono la presenza del
sindacato al’interno dell’impresa, come sostegno ai lavoratori e
limite al potere di organizzazione dell’imprenditore e rafforzano
le garanzie dei diritti fondamentali della persona nei luoghi di
lavorol® e nel contempo, restringendo il potere di licenziamen-
to, vincolano ancora di piu alo schema del contratto a tempo
indeterminato e a tempo pieno e nelle imprese medio-grandi,
mentre |’ apposizione del termine viene fortemente scoraggiata
con la legge n. 230 del 1962 e sono vietate le intermediazioni
con la legge n. 1369 del 1960 (Proia, 2003, p. 153). Alla legi-
dazione sempre piu restrittiva della liberta ddl’impresa s
aggiunge una giurisprudenza «in cui prevale la tendenza a
espandere al massimo e tutele del lavoro subordinato con ope-
razioni di qualificazione che svuotano di significato il concetto
di subordinazione» (Mengoni, 2002, p. 11), eaborando una
serie di indici empirici non contenuti originariamente nell’ art.
2094 del codice civilel’.

Nello stesso arco di tempo e con le stesse finalita di rigida
protezione del lavoratore subordinato, e con la stessatendenzaa
espandersi oltre i confini di esso, si sviluppano la previdenza
obbligatoria e i grandi enti previdenziail®, mentre il colloca
mento, in prosecuzione del sistema corporativo, viene svolto in

15 «Nel solco della tradizione del codice civile la differenza specifica del
contratto di lavoro rispetto a paradigmadellalocazione € dalui (Barass) indi-
viduata in una modalita della prestazione di lavoro inseparabile dalla persona
del lavoratore, la quale percio necessariamente rientra nella posizione contrat-
tuale» (Mengoni, 2002, p. 5).

16 Secondo Romagnoli (1995, p. 157) lo Statuto rappresenta la piti incisi-
variforma dell’impresa nel nostro paese.

17 Su tali indici, cfr. laricerca condotta da Reale (1997).

18 Sullo sviluppo della previdenza sociae vedi in questo libro, infra, il con-
tributo di Ciocca.
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regime di monopolio dallo Stato!® e il sistema del welfare state
come assicurazione contro i grandi rischi, che tende, nel tempo,
a coprire tutti i bisogni, anche di chi non & lavoratore subordi-
nato, compresa |’ istruzione e la scuola. «Casi, invero, la subor-
dinazione, che anche in sé si pone come bensi ‘personale ma
soltanto ‘tecnica’ e ‘funzional€’, assurge a chiave, insieme etica
e logica del diritto del lavoro» (Dell’Olio, 1999, p. 23, che
riprende il grande insegnamento di Francesco Santoro
Passarelli; vd. anche Dell’ Olio, 1986. Per le tesi dottrinali fon-
date su una concezione socioeconomica della subordinazione o
sulladebolezza contrattuale, chei limiti di questo saggio non per-
mettono di approfondire, cfr. Scognamiglio, 1997; Ghezzi,
Romagnoli, 1984; D’'Antona, 1991; Mazzotta, 1991; Santoro
Passarelli, 1979), insieme all’interesse collettivo nel diritto sin-
dacale e dla solidarieta nella previdenza e sicurezza sociae
(Persiani, 1997, pp. 10 e 50). La subordinazione giustifica una
protezione giuridica specifica del lavoratore e i relativi obblighi
o doveri per il datore di lavoro e per lo Stato stesso, fissati dai
diritti sociali, riconosciuti come fondamentali nella Costituzione.
La subordinazione funge da strumento con il quale si concretiz-
zano le garanzie costituzionali del lavoro, proprio perché le
norme della Costituzione dedicate a lavoro subordinato (soprat-
tutto gli articoli 36, 37, maancheil 38, il 39 eil 40) hanno ele-
vato i diritti del prestatore a rango di diritti fondamentali della
persona. In questo contesto economico e giuridico, la sicurezza
per il lavoratore & consacrata nella stabilita del posto di lavoro,
cioé «l'aspirazione a quel complesso di beni — professionalita,
continuita e adeguatezza ddl reddito, prospettive di carriera— che
sono indissolubilmente legati all’ occupazione» (D’Antona,
1990) a tempo pieno e indeterminato, che dura quanto la vita
lavorativa, preceduta da una istruzione molto lunga, gratuita per
tutti, e seguita da un periodo di riposo, garantito dalla pensione e
daaltri benefici. «Questo erail Novecento: tutti ci azavamo ala

1B Un sistemache gianel 1989, primaancora delle critiche europee, Giugni
(1989, p. 300) definiva «di scarto».
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medesima ora, magari a suono delle sirene delle fabbriche, tutti
uniformati negli orari giornalieri, settimanali, annui» e tutti era-
vamo dtati educati a pensare che «la vita lavorativa si svolgesse
su tutto I’ orario giornaliero per tutti i giorni feriai della settima-
nain tutti i mesi lavorativi dell’ anno, fino alla pensione»?.

E anchei tempi dei cambiamenti e delleinnovazioni eranoin
media della durata di una vita lavorativa e cioe di circa quaran-
taanni.

Letutele predisposte dalla nostra | egislazione sono state pen-
sate, per lungo tempo, per lo piu per un lavoratore maschio sta-
bilmente occupato, a tempo indeterminato, presso una impresa
medio-grande, ove svolge funzioni predefinite e immutabili nel
tempo. E d atra parte proprio la collocazione della disciplina
del lavoro subordinato nel codice civile nella parte destinata
anche all’impresa ha individuato il tipo fondamentale di
come il lavoro nell’impresa?!, mentre a quei rapporti, che pur
caratterizzati dalla subordinazione non si svolgono in essa, le
norme, per volonta espressa del legidatore, s riferiscono in
quanto compatibili (artt. 2239 e 2240 c.c.). Anche la rappresen-
tanza sindacale si é sviluppata intorno alla grande impresa, e ai
settori merceologici in cui é suddivisa, nella considerazione, del
resto fondatain quel sistema, che le grandi organizzazioni buro-
cratiche produttive avessero vita stabile; difendendo gli interes-
s di quei lavoratori che, iniziando a lavorare in esse, avevano la
prospettivadi rimanerci per tuttalavita. Un vero e proprio model-
lo culturale e normativo (Romagnoli, 1998, p. 20), cui lalegida
zione e la giurisprudenza soprattutto tendono aricondurre tutte le
nuove forme di lavoro emergenti nella realta economica.

A fronte di questo tipo di lavoro stail lavoro autonomo, con-
sistente nell’ obbligazione di compiere verso corrispettivo un’ o-
pera o un servizio, senzail vincolo di subordinazione nei con-
fronti del committente e disciplinato all’art. 2222 del codice

20|’ espressione édi A. Accornero (citata da Romagnoli, 1998, p. 21, note
10 e 11).

21 Sulla differenza fra schema barassiano e codice civile, cfr. Mengoni
(2002, p. 8).
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civile e non ritenuto di per sé bisognoso di disciplina speciae
(Perulli, 1996), verso il quale «sussiste una sorta di apertura o
disponibilita» (Dell’ Olio, 1999, p. 23) quando latutela si rende
necessaria per la presenza di una prestazione prevalentemente
personale. «Separata dalle matrici sociologiche, compendiate
nella nozione di contraente debole, e riferita invece alle moda-
lita della prestazione dedotta in contratto, la subordinazione
diventa un concetto elastico che ha eroso progressivamente la
fascia dei rapporti contigui» (Mengoni, 2002, p. 7), inoculando
nel diritto del lavoro «uno strabismo precoce che lo portaa con-
cedere tutela a chi non ne ha bisogno e a negarla a chi invece ne
avrebbe» (Ghezzi, Romagnoli, 1984, p. 23). Senza contare che
latecnica dell’inderogabilita delle norme di legge e del contrat-
to collettivo corporativo, con I’ efficacia sostitutiva delle clauso-
le difformi di contratti e regolamenti di diritto privato, contenu-
tanel codice civile, ha segnato tutto il diritto del lavoro italiano,
anche quando il contratto collettivo non ha avuto piu la forza di
legge (De Luca Tamgjo, 1976).

In contrapposizione si pone la tutela dell’impresa, dell’ini-
ziativaeconomica (art. 41 Cost.), lacui liberta deve essere com-
pressain funzione dellaliberta del lavoratore, che pero, comesi
e detto, costituendo il luogo di esercizio del diritto al lavoro pud
essere oggetto di interesse di tutela (Dell’ Olio, 1980; Persiani,
2003, p. 631; Persiani, Proia, 2003, p. 7) anche del diritto del
lavoro?2.

4. Cambialareatadd lavoro. E il diritto?

In realta, questo sistema sociale e giuridico di garanzie ha fun-
zionato fino agli anni Settanta; & considerato, anche se con con-
notazioni diverse, come si e detto, il modello sociale europeo,
ma la statalizzazione delle istituzioni del welfare complessiva-

22 Penso alla normativa sulla Cassa integrazione che ha funzionato come
tutela dei lavoratori in caso di crisi dell’impresa, ma anche come sostegno
al'impresain crisi.
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mente inteso in Italia non ha confronti, nemmeno in Francia e
Germania. Il costo del lavoro e la spesa previdenziale sono in
Italiafrai piu ati nell’ area europea.

Dagli anni Settanta in poi sempre piu rapidamente questo
modello e andato in crisi, per i cambiamenti demografici e la
velocita di quelli tecnologici che impediscono, i primi, la soste-
nibilita finanziaria dei sistemi pensionistici e, la seconda, la
durata delle grandi istituzioni che non sono piu capaci struttu-
ralmente di affrontare il nuovo, e, quindi, la stabilita e con essa
anche quella del posto di lavoro.

La sovranita dello Stato-nazione € messain crisi contempo-
raneamente dalla globalizzazione dei processi produttivi e dal-
I’emersione delle economie regionali; la figura standard dell’ o-
peraio o del prestatore di lavoro e dell’imprenditore con ruoli
ben ditinti e separati, con la parcellizzazione e specializzazione
dei compiti, non esiste quasi piu, ameno nelle economie occi-
dentali, dissolta dallaterziarizzazione, dall’ innovazione tecnol o-
gica laboursaving, dall’ esternalizzazione delle funzioni e dalla
disintegrazione verticale dell’ organizzazione imprenditoriale;
per le stesse ragioni non meno in crisi e la pretesa della piena
occupazione, intesa come rapporto tendenzialmente stabile e
garantito, e affidata essenzialmente alla responsabilita dello
Stato, secondo certi criteri della solidarieta sociale?3; e cosi &in
crisi anche la rappresentanza generale e unitaria degli interess
dei lavoratori da parte delle grandi organizzazioni sindacali,
interessi che con sempre piu difficolta riescono a coincidere con
quelli della societain generale, del bene comune.

Soprattutto in campo previdenziale la tendenza ala genera
lizzazione e uniformita delle tutele deve cedere il campo ala
tutela di situazioni di effettivo bisogno.

23 Cfr. R. Pessi, intervento in A.1.D.L.A.S.s. || diritto del lavoro alla svolta
del secolo. Atti delle giornate di studio di diritto del lavoro, Ferrara 11-12-13
maggio 2000, Giuffre, Milano 2002, p. 270 e A. Perulli, ibid., p. 288, per cui
lasubordinazione non é piu lasolaideafondante del diritto del lavoro; v. anche
M. Napoli, «Consuntivo di fine secolo e interrogativi sul futuro del Diritto del
lavorow, ibid., p. 246.
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E lacrisi del welfare state tradizionale (Vittadini, 2002) e del
diritto della sicurezza sociale complessivamente considerato, e
in cui lagaranzia del lavoro costituisce fattore precipuo, a esse-
re in campo?.

Sul versante dei sistemi sovranazionali e in particolare delle
politiche sociali dell’Unione Europea € in atto un processo di
revisione del «modello sociale europeo», in cui politiche per
I"'impiego e palitiche per la protezione sociale sono strettamen-
te collegate: a partire dal Trattato di Amsterdam, le
Comunicazioni della Commissione, le guidelines piu recenti
insieme ai processi di razionalizzazione del lavoro del divers
organismi e all’ utilizzazione del metodo di coordinamento aper-
to (Olivelli, 2002; Proia, 2003, p. 144), d di la del loro caratte-
re non immediatamente vincolante, affermano il rapporto frala
strategiadi Lussemburgo e quelladi Lisbona, i cui obiettivi sono
la crescita economica e il pieno impiego uniti alla coesione
sociae e allo sviluppo sostenibile.

Iness s afferma, ad esempio, chei trends demografici costi-
tuiscono una special e sfida sul lungo e medio periodo in quanto
rivelano una forza lavoro che invecchia e che declinera sempre
di piu, mettendo a rischio la sostenibilita finanziaria dei sistemi
di protezione sociale, mentre la complessita della vita lavorativa
e i modelli di lavoro sempre pill irregolari provocano un sensi-
bile problema per I equilibrio fra flessibilita e sicurezza sociae
e rivelano importanti interazioni frala strategia per I'impiego e
guellaper i sistemi pensionistici. Infatti la crescita della popola
zione attiva pud contribuire in maniera decisiva a mantenere un
coefficiente di dipendenza sostenibile. A questa dimensione
sopranazionale (Treu, 2001, p. 75; Trojsi, 2002) si devono poi
aggiungere gli effetti non ancora completamente verificati del
nuovo ordinamento costituzionale derivato dalle modifiche a
titolo v della Costituzione con lalegge n. 3 del 2001, che potreb-
bero condurre ainterventi diversificati sul territorio insieme alle

2 Sutaletemas e svoltalaGiornatadi studi dellaScuoladi Speciaizzazione
in Diritto sindacale, del Lavoro e della Previdenza dell’ Universita di Macerata
ded 21 marzo 2003: 1l sstema di welfare dopo la riforma dd titolo v della
Codtituzione: problemi e prospettive, i cui Atti sono in corso di stampa.
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nuove norme in approvazione (Persiani, 2002; Carinci, 2003b;
Dell’Olio, 2002; Magnani, 2002; Biagi, 2002; Pessi, 2002,
Garofalo, 2002; Tiraboschi, 2002; Luciani, 2002; Tosi, 2002;
Lassandari, 2002; Pallini, 2002).

Le organizzazioni cambiano, il lavoro cambia, la mobilita
diviene la norma; la sicurezza non € piu data dalla continuita
delle organizzazioni, ma dalle capacita professionali del singo-
lo, dal patrimonio di sapere, di conoscenze e di esperienze che
permettono di affrontarei cambiamenti.

Lalegislazione hatentato di adeguarsi: all’inizio conil dirit-
to dell’emergenza cosi detto dalla dottrina (De Luca Tamajo,
Ventura, 1979) nella convinzione che s fosse di fronte a un
fenomeno superabile. Nacquero cosi le norme sul contratto di
formazione e lavoro (legge n. 285 del 1977 e poi la n. 863 del
1984), sulla liberalizzazione a tappe successive, nel 1987 e poi
nel 1997, del lavoro a termine, I'introduzione del part-time
(legge n. 863 del 1984), e si giunse anche a teorizzare I'indero-
gabilita del contratto collettivo come limite massimo ai salari,
che misero un freno all’ aumento del costo del lavoro.

Ben presto, pero, divento chiaro che lacrisi erairreversibile
e s trattava di modificare il sistema (D’ Antona, 1997, pp. 145
sgg.). Anche la Cassazione comincio a rivalutare la volonta
negoziale quando non erano chiari i dati di distinzione fralavo-
ro autonomo e lavoro subordinato®. Fino agiungere, nel tempo,
ala necessita di una sempre maggiore liberalizzazione della
contrattazione e dell’ attenuazione delle garanzie imperative, che
hanno condotto, nella legislazione piu recente, ala fine del
divieto di interposizione, a completo abbandono del sistema di
monopolio statale nel collocamento, all’ammissione illimitata
dellarichiesta nominativa e dell’ assunzione diretta. Resta, forse,
come ultima espressione di qud tipo di legislazione la stabilita
reale ddl posto di lavoro, il famoso articolo 18.

% 'inizio § farisdire alla sentenzan. 685 del 24/1/1987, n. 685, Foro it.,
1988, 1, 220 con notadi L. Castelvetri, «Sullarilevanzadellavolonta delle parti
nella costituzione del rapporto di lavoro subordinato», e soprattutto alla n.
3310 del 1995 (Mengoni, 2002, p. 14; anche Pessi, 1989; Ichino, 1989; e la
rassegna di De Luca, 1989).
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Inoltre I'ingresso del pubblico impiego nel diritto del lavoro
ha gia influenzato e sempre piu lo fara la materia per la neces-
sitadi adeguare le norme atipi di attivitafino aoggi caratteriz-
zate da logiche diverse per le differenti caratteristiche del dato-
re di lavoro; infatti viene visto con sospetto il privato e piu
apprezzato il pubblico nell’immaginario collettivo.

L’elemento piu significativo del cambiamento e costituito,
pero, dal nascere, al’interno dei modelli organizzativi e flessi-
bili della produzione post-industiale, di forme di rapporti lavo-
rativi non sempre riconducibili a tradizionale modello di lavoro
nell’impresa, tipico della subordinazione®, il quale, inoltre, a
causa dell’ampliamento della tutela si era fortemente irrigidito
(Proia, 2003, p. 190). Il lavoro dipendente nella sua forma stan-
dard tende a diminuire, mentre avanza una pluralita di tipi con-
trattuali, come gia |’ agenzia e la rappresentanza commerciale e
quindi varie forme, alle quali viene dato al’inizio il nome di
parasubordinazione (Santoro Passarelli, 1979) e poi di contratti
«atipici»?’. Per questa area povera di tutele, comprensiva di una
categoria di rapporti negoziali vasta ed eterogenes, il dato nor-
mativo di riferimento e stato per lungo tempo solo I'articolo
409, n. 3 del codice di procedura civile, normadi carattere pro-
cessuale che estende il rito del lavoro, fragli altri, anche ai rap-
porti di collaborazione caratterizzati dall’ obbligazione di forni-
re una prestazione d' opera coordinata e continuativa prevalente-

26 «Ormai il lavoro si declinaal plurale. Siadal lato delladomandache dal
lato dell’ offerta» (Romagnoli, 1998, p. 30).

27 All’inizio il nome viene usato anche per tutti quei rapporti che s distac-
cano dal tipo: «con terminologia tratta dal diritto comparato i ‘nuovi lavori’
sono detti ‘atipici’ in quanto diversi dal tipo di contratto con cui il fattore lavo-
ro si incorpora nell’ organizzazione tradizionale della produzione, ossiail con-
tratto di lavoro senza prefissione di termine e a tempo pieno con garanzia di
stahilita» (Mengoni, 2002, p. 17). In realta come lo stesso Autore riconosce (p.
19), una volta tipizzate le «forme &atipiche» pitu importanti dell’area della
subordinazione, come il part-time, il contratto atermine e il lavoro interinale,
la formazione e il lavoro, I’ aggettivo si riferisce propriamente ai rapporti di
lavoro coordinato che trovano origine nel lavoro autonomo e che sono rimasti
atipici sul piano sostanziale.
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mente personale anche se a carattere non subordinato. Si tratta
percio di rapporti la cui natura rientra nell’ area dell’ autonomia,
ameno che non siano in frode alla legge perché destinati a elu-
dere le norme sul lavoro subordinato. Nella categoria, oltre I'a
genzia e la rappresentanza commercial e espressamente previste
dalla stessa norma, sono stati fatti rientrare i rapporti riconduci-
bili alla fattispecie generale del contratto d opera (art. 2222 e
sgg. c.c.), in particolare d’ opera professionale (art. 2229 c.c.),
ma anche altre fattispecie tipiche quali il mandato (art. 1703
c.c.), laspedizione (art. 1737 c.c.) eil deposito (art. 1766 c.c.) e
alcune ipotes di lavoro associativo come I’ associazione in par-
tecipazione ei rapporti del socio d opera, di cooperativa di pro-
duzione e lavoro (art. 1, co. 2, dellalegge n. 142 del 2000), del
socio amministratore nelle societa di persone e quelli nell’im-
presa familiare. Gli elementi distintivi sul piano socioeconomi-
co sarebbero la dipendenza economica e quindi la disparita con-
trattuale, mentre sul piano giuridico sarebbero per un verso quel-
li tipici della subordinazione come la collaborazione nell’ impre-
sa, lacontinuita e la natura preval entemente personale della pre-
stazione, per I’ altro quello che li distingue da essa, la coordina-
zione, cioeil collegamento funzionale della prestazione d’ opera
con | attivita del destinatario, nel senso che quella concorre alla
realizzazione del fine di questa.

La tutela legale del lavoratore parasubordinato oltre quella
strettamente processuale, prima della legge delega n. 30 del
2003 e del decreto legidativo n. 276 del 2003, e stata soltanto di
tipo previdenziae e fiscale.

La prima ha visto la costituzione di un’apposita gestione
presso I'INPs (art. 2, comma 26 dellalegge n. 335 del 1995 e art.
14 dellalegge n. 342 del 2000 che haindividuato i soggetti tenu-
ti al’iscrizione), I estensione della tutela contro gli infortuni sul
lavoro (art. 5 del decreto legislativo n. 38 del 2000) e la possibi-
litadi totalizzarei periodi contributivi (art. 71 dellalegge n. 388
del 2000). L’ intervento di tipo fiscale e consistito (art. 49 Tu sul-
I’'imposta sul reddito delle persone fisiche, approvato con D.p.r.
n. 917 del 22 dicembre 1986) nella mera identificazione della
natura autonoma dei compensi derivanti da rapporti di collabo-
razione coordinata e continuativa.
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Si sono estesi, inoltre, ai «parasubordinati» il diritto al risar-
cimento del danno da svalutazione monetaria (art. 429 c.p.c.) e
I"invalidita delle rinunzie e transazioni (art. 2113 c.c.). Poiché
gueste norme non sono Sservite — e non potevano farlo — a dare
un contributo sistematico all’inquadramento della categoria per
il difetto di unadisciplina sostanziale, e quindi di oggetto per la
tutela sostanziae (Dell’ Olio, 1999, p. 25), il lavoro ricostruttivo
e stato tentato essenzialmente dalla dottrina e dalla giurispru-
denza, essendo anche stato molto limitato il contributo dell’ au-
tonomia collettiva (Dell’ Olio, 1999, p. 26; Sandulli, 1983). Di
fronte a una giurisprudenza che tende a estendere le tutele del
lavoro subordinato ben oltre i confini della subordinazione in
senso classico, dopo essersi divisa hegli anni Ottanta nella revi-
sione della metodologia del diritto del lavoro fra metodo tipolo-
gico e logica della sussunzione (Mengoni, 2002, p. 14) sui lavo-
r «atipici», il tentativo della dottrina e stato a lungo quello di
individuare negli elementi della collaborazione e della persona-
lita della prestazione un tratto diverso da quello che assu-
mono rispettivamente nel l1avoro subordinato e in quello autono-
mo (Santoro Passarelli, 1979; Pandolfo, 1986; Pera, 1987;
Ichino, 1989; Pessi, 1989; Pedrazzoli, 1989; De Luca Tamgo,
Flammia, Persiani, 1996; Ghera, 1996; De Luca Tamajo, 1997;
Persiani, 1998; Pedrazzoli, 1999; Smuraglia, 2001; Suppig,
2002; Ferraro, 2002a; Ferraro, 2002b; Santoro Passarelli, 2002;
Perulli, 2003b; Castelvetri, 2004; Valebona, 2004; Santoro
Passarelli, 2004a).

Al di ladi nozioni meramente descrittive o esemplificative o
rese in negativo nel senso di escludere la configurazione di un
rapporto ai sensi dell’ articolo 2094 c.c., come in acuni disegni
di legge 0 nei pochi interventi della contrattazione collettiva, c'é
stato chi hainvocato la creazione di una categoria unitariadi lavo-
ro «economicamente» dipendente?® che unifichi lavoro subordi-
nato e alcune forme di lavoro autonomo a partire dai dati socio-

28 Cfr. la proposta di legge n. S. 1872 presentata nel dicembre 2002 da
acuni senatori della Sinistra.
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economici di debolezza contrattuale o delle condizioni econo-
miche che accomunerebbero il lavoro subordinato a quello coor-
dinato. L'ipotesi contenuta in alcuni disegni di legge, oltre che
appesantire ancora di piu il sistema, avrebbe bisogno di riscri-
vere lanozione di subordinazione. In relazione a questo proble-
ma si e giunti da una parte della dottrina a pensare al’ introdu-
zionedi untertiumgenusdi rapporti (De LucaTamajo, 1997; De
Luca Tamajo, Flammia, Persiani, 1996), caratterizzati dalla sta-
bilita della coordinazione con le imprese, ma fuori dal modello
puro dell’art. 2094 c.c. Si tratterebbe di ipotes di lavoro auto-
nomo meritevoli di protezione specifica anche se diversa da
guella del lavoro subordinato vero e proprio, rompendo la dico-
tomiarigidafralavoro subordinato e lavoro autonomo, nel senso
di lavoro protetto e non. Altra tesi & quella che vorrebbe decli-
nareil lavoro senza aggettivi o sans phrase (D’ Antona, 1997, p.
148.; Pedrazzoli, 1989; Pedrazzoli, 1998) che esclude un parti-
colare tipo di contratto e che prevede una tutela articolata, este-
sa da una parte al’intero fenomeno lavoro, e dall’ altra graduata
secondo |e necessita?®. In realta gia nella scarna dizione dell’ art.
409 c.p.c. era possibile individuare un elemento distintivo di
gueste forme contrattuali, quello del coordinamento, che consi-
sterebbe in una connessione funzionale della prestazione con
I’ organizzazione che troverebbe nella definizione consensuale
del programma dei lavori la sua espressione caratterizzante
(Persiani, 1998). Verrebbe a mancare il potere direttivo strin-
gente caratteristico della subordinazione, sostituito dalla parte-
cipazione di entrambe le parti ala definizione del programma
dei lavori necessari per la realizzazione dell’opera non solo
al’inizio, ma anche durante il rapporto. D’dtra parte la man-
canza di una disciplina sostanziale di questo tipo di rapporti ha
fatto lamentare |’assenza, per questi lavoratori (i cosiddetti

29 Cfr. lecritiche di L. Mengoni (2002, p. 21), per il quale ladicotomiafra
lavoro autonomo e subordinato € in rerum natura e concettualmente radicale e
non puo essere messa tra parentesi nemmeno per un tratto iniziale dellarifles-
sione sul «diritto del lavoro che cambiax.
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C0.c0.co.), di qualsiasi formadi tutela giuridica, se non la possi-
bile applicabilita delle norme contenute nella prima parte della
Costituzione e del lavoro autonomo: i principi di non discrimi-
nazione (art. 3), di liberta di riunione (art. 17), di associazione
(art. 18), di manifestazione del pensiero (art. 21), di un limite
massimo ala prestazione lavorativa come espressione della
liberta personade (art. 13), le garanzie per |'assolvimento dei
doveri familiari (artt. 29, 30 e 31), il diritto all’istruzione e alla
formazione professionale (art. 35), il diritto a un corrispettivo
(artt. 2223 e 2225 c.c.) e un sistema di recedibilita regolata dal
rapporto (artt. 2227 e 2237 c.c.). Ritenuti peraltro insufficienti,
avrebbero potuto essere stabiliti nell’ accordo fra le parti o
in contratti collettivi. In realta la questione pitl grave era ed e
costituita dalla qualificazione del rapporto, di fronte a unagiuri-
sprudenza anche costituzionale che haribadito che nemmeno al
legislatore & consentito negare o autorizzare le parti a escludere
direttamente o indirettamente la qualificazione di rapporti di
lavoro subordinato a rapporti che oggettivamente lo siano, né a
escludere I applicabilita della disciplina inderogabile prevista a
loro tutela®®. Ma questa non & stata pero la sola strada che la dot-
trina ha imboccato per dare una configurazione ai cosiddetti
lavori «atipici» (Dell’ Olio, 1999 e 2002; De Luca, Tamajo 2000;
Persiani, 1998; Pessi, 1992; Sandulli, 2001; Santoro Passarelli,
2002): ci sono state le proposte di uno Statuto dei lavori da parte
di Tiziano Treu e Marco Biagi3!; a queste proposte € seguito nel-
I’ attuale legislatura il Libro Bianco sul mercato del lavoro, cui
partecipo Biagi, e il Patto per I’ Italia che hanno successivamen-
te dato origine allalegge delegan. 30 del 2003 e al decreto legi-
dativo n. 276 del 2003, mentre Treu (e Amato), ora all’ opposi-
zione, hanno presentato la Carta dei diritti delle lavoratrici e dei

30 Cfr. per tutte le sentenze del 29 marzo 1993, n. 121, Foro it., 1993, |,
2432 e del 31 marzo 1994, n. 115, Foro it., 1994, 1, col. 2656.

31 Sull’impegno di Tiziano Treu, anche come ministro del Lavoro, per il
risanamento economico e la modernizzazione del paese come egli stesso scri-
vedi Treu, 2001, e ibid., Biagi 2001, pp. 269 sgg.; su Marco Biagi vedi
Montuschi, Tiraboschi, Treu (2003).
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lavoratori. E ora attiva una Commissione ministeriale, composta
da venticinque giuristi, incaricata di redigere un progetto di
riforma, intitolato allo Statuto dei lavori.

5. Leriforme recenti e acune prospettive

Nel contesto economico e giuridico descritto precedentemente s
prospettano nuove sfide: da un lato per adeguarsi ai continui
cambiamenti del mercato e dell’innovazione tecnologica le
organizzazioni produttive hanno bisogno di strutture agili, di
liberta e di flessibilita, la piccola e media impresa deve puntare
sullacapacitadi rinnovarsi, e quando lo e va premiata, sulla con-
tinua creativita che & propria della persona umana; dall’ atro,
Nnon possono venir meno sicurezza del lavoro e sviluppo della
persona nel lavoro. Cambiail modo di lavorare, cambiail modo
di essere dell’'impresa e del datore di lavoro, cambia anche la
personalita del lavoratore, maseil lavoro é un valore e sela per-
sona umana trova nel lavoro non solo un mezzo di sussistenza
ma pure la possibilita di esprimere la sua capacita di incidere
sulla realta e di trasformarla per i suoi fini e il suo benessere,
non potra mai perdere I’ attenzione dell’ ordinamento; il
lavoro avra sempre, in tutte le sue forme, necessita di protezio-
ne e promozione, anche giuridica. Soprattutto la flessibilita non
deve incidere sulle possibilita di «speranze» progettuali per il
futuro non solo lavorativo (Perulli, 2003a, p. 102).

E seliberta di impresa e liberta personale del lavoratore nel-
I'impresa si misurano attraverso il confronto fra flessibilita
necessaria per la prima e codice protettivo del lavoro per il
secondo, si rende necessario un diverso assetto ed equilibrio dei
vari interessi e profili di tutela (Liebman, 2000, p. 594; Santoro
Passarelli, 1996); cosicché I'impresatrovail titolo pit profondo
0 centrale ala protezione del suo essere esercizio di liberta,
anche se limitata dal rispetto della sicurezza, liberta e dignita
umana, proprio nel fungere istituzionalmente da mezzo o modo
di esercizio del diritto a lavoro e di destinazione di quest’ ultimo
ala produzione e alo sviluppo. Nella prospettiva di un bene
comune per tutto il paese, invece di restare ancorati a conflitto
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di interessi contrapposti, ¢’ e da pensare al’impresa come pre-
senza e impiego del fattore lavoro, si darendere centrale questo
e non piu la semplice occupazione, attraverso la destinazione di
risorse a impieghi in posti non direttamente produttivi®?, favo-
rendone lo sviluppo insieme a quello della produzione.

Una impostazione del genere comporta che non si crei piu
una contrapposi zione tecnico-normativa, ma anzitutto culturale,
fra «rischio» e «sicurezza», qualora quest’ ultima tenda a identi-
ficarsi comerinunciaall’ideale di costruttivitadi sé e dellaredta
e finisca per identificarsi con la pretesa all’ assistenzialismo.

Allorasi tratta di flessibilizzare il lavoro subordinato, e non
rendere piu rigido quello autonomo estendendo a tutele e
garanzie proprie del primo (Santoro Passarelli, 2002).

E la pit recente legislazione ha affrontato in questo senso la
problematica, anche se si € parlato di «precarizzazione» del
lavoro. Mal’ espressione € errata: le imprese non amano il lavo-
ro precario, preferendo dotarsi di lavoratori stabili, ma desidera-
no anche godere di un margine di flessibilita per affrontare i
continui cambiamenti. E per il lavoratoreil precariato puo esse-
re un momento di un percorso formativo e di lavoro, le cui fas
non sono sempre quelle immediate del lavoro a tempo pieno e
indeterminato.

Invero la preoccupazione dominante del legislatore a cavallo
dei due secoli in modo pit o meno esplicito, asecondadel diver-
SO orientamento poalitico, non é stata piu quella di garantire i
diritti ai lavoratori occupati, ma eliminare gli ostacoli all’incre-
mento dell’ occupazione e di far emergere il lavoro sommerso
(Proia, 2003). In questa direzione si € mossa la legge n. 30 del
2003, che ha delegato il governo a emanare uno o piu decreti
legidlativi in materia di occupazione e mercato del lavoro, con
I’ obiettivo esplicito (art. 1) di rendere quest’ ultimo piu flessibi-
le e trasparente, cui & seguito il decreto n. 276 del 2003; si trat-
ta di un processo di riforma non ancora concluso, cui necessa-

32 Comei c.d. lavori socialmente utili o I esperienza pit datata dei cantie-
ri-scuola (Giugni, 1998, p. 49).
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riamente deve far seguito I'intervento sugli ammortizzatori
sociali. Pur con le inevitabili, in un disegno cosi ampio, carenze
e difficolta interpretative si tratta di un progetto culturale alter-
nativo all’ esistente con punti innovativi reali. Tralasciando le
norme sul mercato del lavoro in senso stretto (Olivelli, 2003),
che vedono portato atermineil tentativo, iniziato con lalegge n.
196 del 1997 ma ancoratimido, di chiudere definitivamente |’ e-
sperienza del collocamento pubblico statale con I’ apertura ai
soggetti privati nell’intermediazione e ale competenze regiona-
li, nella prospettiva della sussidiarieta anche orizzontale, ci
occuperemo in questa sede delle tipologie di rapporti di lavoro.
C'é da dire subito che nelle intenzioni questa normativa non
sarebbe che una prima tappa verso lo Statuto dei lavori
(Tiraboschi, 2003b), mentre la frammentazione del tipo non
incide sulla dicotomia classica tra lavoro autonomo e lavoro
subordinato, che anzi viene confermata, dato che tali tipologie
possono essere ricondotte al’ uno o al’altro, secondo modalita
di svolgimento della prestazione, cui sono calibrate le relative
tutele, che di volta in volta assumono proprie specificita
(Dell’ Olio, 2004, p. 21).

Cosi nel lavoro intermittente (o achiamata o job on call), che
puo costituirsi entro certi limiti e per casi determinati, la dispo-
nibilita allo svolgimento di una prestazione di carattere discon-
tinuo o intermittente (art. 4 legge n. 30), in cui consiste |I'impe-
gno del lavoratore a fronte di un datore che «pud» utilizzare la
prestazione lavorativa (art. 33 D.lgs. 276), costituisce I’ oggetto
dell’ abbligazione: non tanto, quindi, o non solo I’ attivita lavora
tiva quanto la disponibilita a lavorare o il porsi a disposizione,
Cui puo e non deve corrispondere una utilizzazione; e qui stala
diversita con il rapporto di lavoro subordinato classico ex art.
2094 c.c. rispetto a quale viene meno la continuita della presta-
zione che invece é discontinua o intermittente (art. 34 D.lgs. n.
276); resta lo scambio come causa del contratto, la corrispetti-
vita delle prestazioni e I’ eterodirezione dell’ attivita lavorativa,
guando c'e (art. 38 D.Igs. n. 276). Stessa cosa si puo dire per il
lavoro ripartito o job sharing, definito (art. 41 D.lgs. n. 276)
come il contratto mediante il quale due lavoratori assumono in
solido I’adempimento di un’ unica identica obbligazione lavora-
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tiva, e per la quale ogni lavoratore e personalmente e diretta-
mente responsabile dell’ adempimento dell’ intera obbligazione3?
(lorio 2003). Al di |a dell’ esattezza del richiamo alle obbliga-
zioni solidali (Dell’ Olio, 2004, p. 23), lalegge stessa qudlificail
lavoro ripartito come una fattispecie del lavoro subordinato cui
la disciplina di quest’'ultimo s applica in quanto compatibile
(artt. 41, comma 5, 43, comma 2 e 44 D.Igs. n. 276): ci0 su cui
si incide e il principio della infungibilita (e della personalitd)
della prestazione.

Altre ipotesi di lavoro subordinato sono quelle gia esistenti
nell’ ordinamento, che, pero, vengono rese piu flessibili. Esse
sono la somministrazione di lavoro, che costituisce il punto piu
importante di modifica della riforma Treu (legge n. 196 del
1997), in materia di interposizione, che non solo modifica il
nome del lavoro interinale ma anche acuni elementi fondamen-
tali dellafattispecie, quali latemporaneita del vincolo con I'im-
presa utilizzatrice e la possibilitadi ricorrervi afronte di generi-
che ragioni di carattere tecnico, produttivo, organizzativo o
sostitutivo34, pure se riferibili all’ ordinaria attivita dell’ utilizza-
tore; e il part-time reso piu elastico e flessibile con la facilita-
zione all’inserimento di clausole flessibili circa la collocazione
temporale della prestazione e delle cosiddette clausole el astiche.
Al lavoro subordinato appartengono anche i nuovi contratti a
contenuto formativo, di apprendistato e di inserimento, la cui
disciplina va a sostituire quella dei contratti di formazione e
lavoro, non piu utilizzabili per I'intervento della Commissione
prima e della Corte di giustizia europea poi®.

33 Questa figura non & nuova in quanto una prima regolamentazione si era
avuta con una circolare del Ministero del Lavoro del 7 aprile 1998, n. 43,
Rivista it. dir. lav., 1998, p. 157.

34 Ragioni che, peraltro, non possono essere soggette a una valutazione di
merito da parte del giudice (art. 27 D.Igs. n. 276).

35 Cfr. la decisione della Commissione 2000/128/ce dell’ 11 maggio 1999
edellaCortedi giustizia, 7 marzo 2002, C 310/99, che haritenuto le agevola-
zioni fiscali e contributive godute dai datori per le assunzioni con tali contrat-
ti come aiuti di Stato e quindi in contrasto con le norme comunitarie in mate-
riadi concorrenza.
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Al lavoro autonomo invece appartengono sicuramente le ipo-
tesi del lavoro occasionale (art. 61 D.lgs. n. 276), intendendosi
per tale quei rapporti che si distinguono dalle collaborazioni
coordinate e continuative per il fatto di essere meramente occa
sionali, e quelladel lavoro accessorio (artt. 70, 71, 72e 73 D.Igs.
n. 276), in cui occasionalita e accessorieta costituiscono gli ele-
menti distintivi della prestazione di lavoro. Non sembrano
esserci dubbi, perlomeno nelle intenzioni del legislatore, che
all’ area dell’ autonomia appartenga il lavoro a progetto (art. 4,
comma 1 legge n. 30 e artt. 61 sgg. D.Igs. n. 276), cui espressa-
mente (art. 61, comma 1) devono essere riconducibili i rapporti
di collaborazione coordinata e continuativa di cui all’ art. 409, n.
3c.p.c., a quai s vuole dare quelladisciplina sostanziale di cui
S eralamentata la carenza; e di qui discende il divieto di porre
in essere rapporti di quel tipo per i quali non esista un progetto;
il cheli rivelerebbe come rapporti atempo subordinato a tempo
indeterminato. Restano, nell’ esecuzione di «uno o piu progetti
specifici o programmi di lavoro o fasi di esso», gli elementi della
continuita, della collaborazione e della coordinazione, nonché
della personalita come modalita di svolgimento della prestazio-
ne. Il progetto, elemento essenziale della fattispecie negoziale,
cogtituirebbe |’ oggetto stesso del contratto (Santoro Passarelli,
2004b; Tiraboschi, 2003b; contra Maresca, 2003), necessario ai
fini della definizione degli assetti di interessi, mentre la gestio-
ne da parte del collaboratore in funzione del risultato resterebbe
autonoma (art. 61, comma 1).

In redta, nell’intento di fornire una disciplina sostanziale e
una tutela a quelle forme di lavoro autonomo che sembravano
averne bisogno, mentre a contempo si rendeva piu flessibile il
lavoro subordinato e piu liberal’impresain caso di trasferimen-
to d' azienda e di distacco, per quanto riguarda | e collaborazioni
coordinate e continuative, pur con le numerose eccezioni, di
molte delle quali non si capisce il senso, non v’ é dubbio che s
ereso piu rigido I’ utilizzo di questi rapporti. C' & chi ritiene che
la riforma privilegi la grande impresa, mentre incida poco o
nulla sui costi della piccola e media, pit abituata a utilizzare le
co.co.co. E viene denunciato che molti di quei rapporti si stan-
no trasformando in «falso lavoro a partitalva, falso lavoro a pro-
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getto o in lavoro nero» (Ichino, 2004). In realta, dal momento
che si riconosce e si tipizza un fattispecie negoziale questa non
pud non essere regolamentata. Viene reso inoltre piu trasparente
I"'uso di queste forme di attivita lavorativa: depurate di quelle
ambiguita che ne permettevano un utilizzo con finalita elusive
delle norme inderogabili, s pongono le condizioni per una
nuova cultura di fronte a lavoro che cambia, stimolando un
dinamismo per imprese e lavoratori che li inviti a vivere con
responsabilita le sfide e le opportunita che questo nuovo sistema
di rapporti di lavoro pone.

Una scelta interessante, condivisibile o meno, e stata fattain
materia di rapporti collettivi. Si instaura un diverso rapporto tra
fonte collettiva e legge (Proia, 2003, p. 182): gran parte della
gestione e della tutela delle nuove tipologie di lavoro € affidata
alla contrattazione collettiva, ci sono circa43 rinvii aessae agli
enti bilaterali, per il lavoro intermittente, i contratti formativi, la
somministrazione e altro, e il contratto o I’accordo collettivo
possono prevedere, per il lavoro a progetto, trattamenti piu favo-
revoli rispetto a quelli di legge (art. 61, comma 4). Addirittura
hanno ricevuto, ora, la possibilita di inserire una ulteriore proro-
ga alo scadere della disciplina delle co.co.co. Il legidatore si
riserva di procedere pero, per decreto, se |’ autonomia collettiva
non € in grado di (o non vuole) attivarsi (Simi, 1962; Perulli,
20034, p. 57). Nei rapporti fra autonomia individuale e colletti-
va, inoltre, ¢'e una sostanziale equivalenza quanto alla deroga-
bilita in melius di singole clausole contrattuali e, di converso,
implicitamente di inderogabilita in peius. Molto forte € il ruolo
riconosciuto al’autonomia individuale nell’ambito del lavoro a
progetto, confermandone I’ appartenenza al’ area del lavoro auto-
nomo, poiché singole disposizioni rinviano alla volonta contrat-
tude la definizione di trattamenti migliorativi: in materia di
sospensione per malattia, infortunio e maternita (art. 66, comma2
e3), per latuteladella salute e sicurezza (art. 66, lett. €) e per |’ ob-
bligo di esclusivitanel confronti di un unico committente.

E invero proprio a proposito di autonomia collettiva & neces-
sario riflettere sulla possibilita di introdurre nuovi modelli di
rappresentanza sindacale, poiché non si puo negare che oggi c'e,
aquesto livello, un problema. Se da un verso la bilateralita, con
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gli accordi tra imprese e rappresentanze dei lavoratori, €, in
astratto, la strada migliore da percorrere per garantire flessibilita
etutelain relazione al tipo di impresa e al territorio dove opera,
alaluce del principio di sussidiarieta sono necessari una mag-
giore attenzione delle rappresentanze sindacali ai bisogni dei
lavoratori moderni, minor arroccamento sulle tutele tradizionali
€ una maggiore partecipazione dei lavoratori stessi ala defini-
zione delle palitiche del lavoro e delle tutele, in una sorta di
mutualita®, e all’ attuazione degli esiti della contrattazione col-
lettiva, con forme di contrattazione piu vicine ala base, conci-
liando frammentazione degli interess e modelli confederali
(Ales, 2000; Spagnuolo Vigorita, 2000; Tiraboschi, 2000). Cio
deve avvenire abbandonando il mito del contratto collettivo vali-
do per tutti e mantenendo il carattere di liberta su cui il nostro
ordinamento sindacale si & sviluppato, senza norme pubblicisti-
che che lo regolino. E il momento, per sindacato e imprese, di
misurars sul bene comune, pur facendo ognuno il proprio
mestiere, perché tutelare il lavoro, se poi non ¢’ é piu I'impresa,
e un esercizio illuministico.

Percio s tratta di garantire una maggiore liberta nella subor-
dinazione, e non solo una redistribuzione graduale delle tutele
(Mengoni, 2002, p. 18); una liberta che sia funzionale a una
valorizzazione della persona, ad esempio, potrebbe avvenire
attraverso I'individuazione di modelli di coinvolgimento e di
partecipazione all’ operativita e ale decisioni dell’impresa, che
siano espressione anche del principio posto dal Costituente
all’ articolo 46.

Una maggiore liberta nella subordinazione dovrebbe essere
accompagnata, quasi fosse causa ed effetto alo stesso tempo, da
una progressiva acquisizione di consapevolezza e responsabilita
dei lavoratori e di chi li rappresenta. Non si tratta di abbandona
re il principio della necessita di una tutela per il lavoro, ma di
ripensare alle modalita con cui essa si e andata evolvendo nel
secolo scorso e alle tecniche utilizzate; s tratta in sostanza di
superare quelle categorie di pensiero che hanno costruito il dirit-

36 Penso all’ esperienza delle Casse edili.
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to del lavoro come un diritto dei conflitti, per ripensarlo comeun
diritto che s poggia essenzialmente sulle garanzie di liberta per
la persona e che sostiene la sua capacita di protezione dai rischi,
utilizzando strutture di sostegno. Meno tutele provenienti dalla
legge con la tecnica dei divieti e dei limiti assoluti, che la
volonta individuale non puo derogare (Proia, 2003, p. 142), e
con I'uniformita dei trattamenti, per ottenere una protezione
adeguata alla situazione concreta in cui il singolo si trova. In
questo senso il diritto del lavoro non ha finito il suo compito,
visto che giaoggi ci sono segni di questa nuova stagione: «anche
le tutele minime essenziali possono essere articolate o rimodu-
late[...] fermoil nucleo intangibile dei diritti costituzionali pos-
SONo esservi spazi entro i quali & consentito alle parti di dispor-
re liberamente del propri interessi, onde far valere differenze ed
esigenze individuali mortificate dall’ esasperazione della tenden-
za al’ uniformita» (Proia, 2003, pp. 195 sgg.).

C' &, pero, unanecessita: cheil lavoratore siaformato elafor-
mazione non puo piu essere solo iniziale, pre-lavoro; si dovra
imparare per tutta la vita e percio si dovra alternare il periodo
lavorativo a quello informativo e formativo. Esiste una rete di
solidarieta formativa prima dell’ ingresso nel mondo del lavoro,
e che a questo punto si ferma, mentre I'impresa moderna ha
bisogno di continuo aggiornamento.

[l punto su cui costruire un sistema adeguato sta nel ricono-
scimento della centralita delle risorse umane come determinan-
te per assicurare il mantenimento e lo sviluppo delle imprese e
della societa nel suo complesso (Vittadini, 2004); investimento
sull’ uomo con professionalita sempre piu elevate, in una societa
in cui lamaggior parte dei servizi e di molte altre attivita e per-
sonality intensive, nel senso che la qualita del prodotto dipende
dalla qualita della prestazione lavorativa. E cosi nel lavoro
subordinato in azienda non si tratta piu solo di riconoscimento
del rispetto della persona (Albi, 2000; Del Punta, 2000;
Miscione, 2000; Tampieri, 2004) e dei suoi diritti rispetto al’ or-
ganizzazione (Nunin, 2000; Pessi, 2000), ma del riconoscimen-
to da parte dell’ organizzazione del bisogno che essa ha della
liberta e dell’ autonomia della persona (Suppiegj, 1999). Persone
pit autonome e libere, creative, capaci di trovare soluzioni, cam-
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biarei termini dei problemi, investire in una migliore conoscen-
za e capaci anche di rischio personale; alora la differenza fra
lavoro dipendente e autonomo tenderebbe a scomparire.

Se e vero che unabuona gestione delle risorse umane eil fat-
tore che puo consentire alle imprese di conseguire un vantaggio
competitivo sostenibile nel tempo, s tratta di ricercare il senso
che ciascun soggetto deve poter perseguire nel proprio impegno
occupazionale, giacché la gestione delle risorse umane non e
assimilabile a qualunque altra, acquisibile sul mercato.

L’Unione Europea, che s e posta |’ obiettivo di divenire,
entroil 2010, I’ economia piu competitiva e dinamica del mondo,
chiede un rinnovamento non solo dell’ organizzazione del lavo-
ro, ma anche dell’ educazione e dellaformazione. Promuovere la
culturaimprenditoriale, la formazione dei manager, I’ educazio-
ne professionale, stimolare la ricerca e I'innovazione, facilitare
I" apprendimento lungo tutto I’arco della vita é indispensabile
per giungere a pieno impiego. Gli Stati membri sono invitati a
migliorare la qualita dei propri sistemi di istruzione.
Specialmente la formazione continua per tutti rappresenta uno
degli elementi chiave della crescita della produttivita. Infatti, le
regioni che hanno la maggiore percentuale di lavoratori qualifi-
cati eil miglior tasso di partecipazione alaformazione continua
sono quelle che s distinguono per gli aumenti in produttivita,
pur mantenendo un tasso di impiego elevato®”.

Le istituzioni attualmente, in Italia, non sono in grado di
rispondere a queste attese e il singolo deve provvedere spesso da
solo. Occorre costruire una nuova cultura del lavoro: s tratta di
nuove forme di sostegno informativo e formativo. Per le prime
lalegge Biagi tenta di dare unarisposta con le nuove strutture di

37Vedi le Comunicazioni della Commissione: Report fromthe Commission
to the Spring European Council-Delivering Lishon-Reformes for the enlarged
union (com (2004) 29 final); Amelioration de la qualité de I’emploi: un exa-
men des derniéres progrés accomplis (com (2003) 728 final). Vedi anche il
Rapporto presentato dalle parti sociali a Consiglio di Barcellona del 2002:
Framework of Actionsfor the Lifelong Devel opment of Competencies and qua-
lifications e il Rapporto Kok gia citato in nota 11.
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servizi per I'impiego, matutti sappiamo che non basta unalegge
acambiare lamentalita. Piu difficile ancora e predisporre gli stru-
menti per le seconde; € necessario un lavoro lungo che lo Stato
non é in grado di affrontare senza I’ ausilio della societa civile e
della solidarieta sociale: S tratta infatti di salvaguardare la speci-
ficita e inseme I’autonomia della formazione, la qualificazione
degli attori, puntando sulla formazione come supporto e fattore
essenziale di sviluppo e non puramente di assistenza socide.
Una strada poco percorsa ancora e che potrebbe agevolare la
flessibilita senza venir meno alla tutela e quella dell’ intervento
regionale, che, per ora, sembra limitato al mercato e ai contratti
di apprendistato e di inserimento. Invero sul nuovo rapporto fra
competenze regionali e statali in materia di lavoro, attuato dalla
riformadel titolo v della Costituzione, dividendos fraunainter-
pretazione pill estensiva®® e un’ altra piti rigorosa®, i giuristi del
lavoro hanno perso un’ occasione di valutazione delle possibilita
offerte daun intervento dellalegislazione regionale; e questo nel
timore che il rovesciamento del rapporto preesistente conduces-
se a un depotenziamento delle garanzie costituzionali, senza
tener conto chei principi costituzionali di tutela del lavoro sono
contenuti nella prima parte della Costituzione che non viene toc-
cata dallariforma (Villone, 2003) e non sono definiti nel conte-
nuto specifico e percio il semplice riparto di competenze non
pud incidere su di essi. Alcuni spazi avrebbero potuto essere gia
utilizzati dalle Regioni stesse (Ciocca, 2003, p. 143). Infatti sela
riserva alo Stato dell’ ordinamento civile poteva far ritenere che

38 Secondo la quale tutto il diritto del lavoro va compreso nella dizione
«tutelae sicurezzadel lavoro» (Biagi, 2002; Ballestrero, 2001; Roccella, 2001;
Mariucci, 2001; Del Punta, 2001; Salomone, 2002).

39 Che ha distinto, al’interno del diritto del lavoro, diversi ambiti: quello
del contratto e del rapporto di lavoro subordinato, da ricondurre all’ espressio-
ne «ordinamento civile», di competenza esclusiva dello Stato, e quello del c.d.
diritto amministrativo del lavoro, relativo soprattutto a mercato del lavoro che
sarebbe di competenza delle regioni (Persiani, 2002; Dell’ Olio, 2002; Pessi,
2002; Luciani, 2002; Magnani, 2002; Carinci, 2003b; Rusciano, 2001;
Bellavista, 2003; Proia, 2003).
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le Regioni potevano intervenire sui rapporti amministrativi e non
su quelli di diritto privato (Torchia, 2002), nei quali andrebbero
ricompres quelli relativi a contratto e a rapporto di lavoro,
un’ atra dottrina aveva offerto spunti diversi, con la prospettiva
di un «diritto privato regionale», a partire dall’ assimilazione fra
ordinamento civile e diritto privato (Roppo, 2003). 11 diritto pri-
vato non sarebbe «una struttura limitativa verticale», ma agirebbe
«per linee orizzontali o trasversali», incidendo anche su materie di
competenzaregionale, pur senzaviolareil principio di uguaglian-
za (Roppo, 2003, p. 23). Allora I’ ordinamento civile e «la deter-
minazione dei livelli essenziai» non sarebbero materie in senso
proprio (Corte costituzionale, 2002), ma «specifici ed essenzidli
fasci di rapporti soggetti alla sola potesta statale» (Falcon, 2001,
Ciocca, 2003), rimanendo alle Regioni solo il limite del princi-
pio di uguaglianza, che come per |’autonomia privata «non
significarifiuto di qualsiasi differenziazione» (Roppo, 2003, p.
40; Ciocca, 2003) e funzionerebbe come filtro e non come bar-
riera (Ciocca, 2003, p. 147). Purtroppo la Corte costituzionale,
dopo un’inizidle apertura, in nome dell’ uguaglianza e dell’ u-
niformita sul territorio nazionale ha ridotto lo spazio delle
Regioni (Ciocca, 2003, p. 148). In realta una «competizione vir-
tuosa» e implicita nel rafforzamento dell’ autonomia locale nel
senso che, garantitoil livello essenziale ed eguale su tutto il ter-
ritorio nazionale (art. 117, comma 2, lett. m), in virtu dei princi-
pi di sussidiarieta verticale e orizzontale e di differenziazione e
adeguatezza (art. 118, commi 1 e 4) e del principio di differen-
ziazione regionale (art. 116, comma 3) puo esistere un livello
piu che essenziale che puo variare da regione a regione, ipotiz-
zando «un sistema multilivello di attuazione dei diritti in cui
Stato, Regioni, Enti locali e ‘I’ autonomainiziativa dei cittadini’
collaborano alla redizzazione delle garanzie concrete (le ‘pre-
stazioni’) riguardanti i diritti civili e sociai» (Simoncini, 2003,
pp. 549-550)%. Allo stato attuale le Regioni potrebbero comun-

40 |a possibilita di differenziazioni regionali anche su alcuni aspetti di
natura sostanziale & ammessa da Zoppoli (2002, p. 156).
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gue intervenire in materia di tutela della salute dei lavoratori a
progetto, oltre che attraverso gli enti bilaterali coinvolti nella
certificazione e in materia di previdenza integrativa. Proprio in
guesto settore, che € ormai diverso da quello della previdenza
complementare in quanto quest’ ultima, in virtt del decreto legi-
dativo n. 124 del 1993, é indissolubilmente legata a quella
obbligatoria, e Regioni potrebbero intervenire con I’istituzione
di fondi previdenziali e ulteriori forme di tutela previdenziale
che s aggiungerebbero a quelle obbligatorie, del resto molto
limitate per i lavoratori a progetto (Ciocca, 2003, p. 153). In
guest’ ultimo caso e stato ipotizzato (Ciocca, 2003, p. 160) anche
un intervento regionale nella concreta definizione del progetto,
che pure e lasciato alla libera determinazione delle parti, attra-
verso |’ identificazione, da parte delle Regioni, di ambiti di inte-
resse regionale, entro i quali predisporre appunto i progetti o i
programmi dei committenti, a fine di raggiungere determinati
obiettivi, relativi all’ occupazione, su un territorio che pud avere
esigenze diverse da quelle di un’altraregione; con una possibile
incentivazione come sostegno alo sviluppo di progetti utili e
innovativi per quel territorio.

Ma ormai siamo in attesa del nuovo ordinamento costituzio-
nale in senso federalistal
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Slario, occupazione,
produttivita in Italia

Quando i nodi del mercato
del lavoro vengono al pettine

di Giuseppe Porro

Piuttosto che arrovellarsi su chi deve pagare il conto,
vale forse la pena fare uno sforzo per capire come
migliorare il trade off, per esempio favorendo una piu
rapida crescitadellaproduttivitatotale dei fattori, lacon-
dizione per far crescere simultaneamente salari e occu-
pazione.

L’unica ricetta & crescere, in www.lavoce.info,
22 gennaio 2004

1. Introduzione

Fino ala fine degli anni Settanta i paesi che attualmente fanno
parte dell’ Unione Europea hanno fatto registrare tassi di disoc-
cupazione stabilmente inferiori a quelli che caratterizzavano gli
Stati Uniti. Dai primi anni Ottanta, tuttavia, I’andamento relati-
vo della disoccupazione nelle due aree ha subito un’inversione
e, fino ai giorni nostri, il vecchio continente ha mostrato livelli
di disoccupazione che, oltre a essere marcatamente superiori a
quelli americani, hanno finito per diventare la principale preoc-
cupazione dei policymaker. Basta dare un’ occhiataallatabella 1
per rendersi conto che ala meta degli anni Novanta il tasso di
disoccupazione negli usa era sostanzialmente invariato rispetto
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a vent’anni prima, mentre nei principali paesi industrializzati
(europei, ma non solo) la disoccupazione era mediamente piu
che quadruplicata. Gli ultimi dieci anni, come mostra la figura
1, non hanno cambiato sostanzialmente la situazione, anche se,
con lafine degli anni Novanta, |a disoccupazione americana ha
ripreso a crescere e il divario occupazionale tra I’ Europa e gli
usa appare in fase di tendenziale riduzione.

Nessuna meraviglia, dunque, desta il fatto che una nutrita
serie di studi (Bertola, Ichino, 1995; Bertola et al., 2001) s
siano occupati di mettere a confronto la performance dei sistemi
economici europei e di quello statunitense, con I'intento di evi-
denziare le differenti caratteristiche che, a fronte di shock
macroeconomici comparabili, hanno determinato una evoluzio-
ne cosi dissimile nel medio-lungo periodo. Tra queste caratteri-
stiche fanno spicco la struttura retributiva e la sua reazione alle
sollecitazioni provenienti dal resto del sistema economico.

Questo lavoro intende passare in rassegnale ragioni —in par-
ticolare quelle legate alaretribuzione dei lavoratori — cui lalet-
teratura ha attribuito la cattiva performance occupazionale dei
paesi europei e verificare i cambiamenti intervenuti nel nostro
paese nell’ ultimo decennio, per correggere gli squilibri e miglio-
rare la situazione del mercato del lavoro. Lo scopo € individua-
re gli eventuali nodi strutturali, aimeno dal punto di vista del
costo del lavoro, che rimangono irrisolti e che quindi debbono
rientrare nell’ agenda dei decisori di politica economicadell’im-
mediato futuro.

Il lavoro e cosi articolato: il paragrafo 2 prende in esame le
ragioni cui la letteratura economica attribuisce il diverso com-
portamento dei mercati del lavoro europeo e statunitense, ma
evidenzia anche come i paesi europei abbiano reagito in modo
non del tutto uniforme all’ aumento dei tassi di disoccupazione.
Il paragrafo 3 si concentra sul caso italiano e mette in luce siala
stagnazione dei salari reali che s e verificata in questi ultimi
anni, sialo sfavorevole andamento della produttivita. Si eviden-
Ziano, quindi, nel contempo, i pass compiuti dal mercato del
lavoro per difendere i livelli occupazionai e le ragioni che
hanno ostacolato questo percorso. Nel paragrafo 4 vengono
discussi gli interventi di politica economica utili a ridurre gli
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effetti negativi sullacompetitivita del sistema economico provo-
cati dal rallentamento della produttivita: si tratta di provvedi-
menti che riguardano tanto il versante dell’ investimento in capi-
tale fisico quanto quello della formazione del capitale umano e
della qualita del lavoro. Alcune considerazioni di sintesi sulle
difficolta del mercato del lavoro italiano e sulle ricette che ven-
gono proposte per curarne i mali sono contenute nell’ ultimo
paragrafo.

Tabella 1l — Tass di disoccupazione negli Stati Uniti e in alcuni
paes industrializzati. Valori percentuali

Paese Periodo
1970-74 1995-96

Australia 2,21 8,54
Belgio 2,21 14,23
Canada 5,83 9,61
Finlandia 2,15 16,74
Francia 2,71 11,54
Italia 4,27 12,04
Giappone 1,30 3,24
Paesi Bassi 1,79 7,11
Nuova Zelanda 0,23 6,20
Spagna 2,97 22,96
Svezia 2,24 7,87
Regno Unito 2,53 7,88
Media (non ponderata) dei paesi 2,54 10,66
Stati Uniti 541 5,50

Fonte: Blanchard-Wolfers (2000)
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Figural—Tass di disoccupazione negli Stati Uniti e nell’ Unione
Europea (15 paes). Anni 1992—2003. Vaori percentuali
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Fonte: dati Eurostat (http://europa.eu.int/comm/eurostat). Nostre elaborazioni
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2. Occupazione e salario in Europa

Benché non sia facile stabilire connessioni causali incontrover-
tibili, per spiegare il diverso andamento nel tempo dei tassi di
disoccupazione nei paesi europei e negli Stati Uniti la maggior
parte degli studi pone I’ accento sulla flessibilita del mercato del
lavoro e sulla capacita di adeguamento dei livelli retributivi alle
condizioni del mercato.

Flessibilita del mercato del lavoro. Anzitutto, il sistema di
relazioni industriali dei paesi europei continentali assegna un
ruolo rilevante ala contrattazione collettiva, mentre nel paes di
tradizione anglosassone prevale una contrattazione decentrata al
livello di singolaimpresa. E verosimile che il sistema pit centra-
lizzato registri unaminore dispersione dei livelli retributivi, anche
se non appare lecito inferire una immediata relazione tra il grado
di centralizzazione della contrattazione e i livelli occupazionali
(Blau, Kahn, 1999). In secondo luogo, nei paesi europsi il livello
medio dei sussidi di disoccupazione &, in genere, pit elevato e le
condizioni per il loro ottenimento sono meno restrittive rispetto
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agli Stati Uniti: latabella2 mostrai valori del benefit replacement
ratio, ovvero il rapporto fra I'indennita di disoccupazione e la
retribuzione percepitain precedenza, e del benefit duration index,
che rappresenta la persistenza dell’indennita a crescere della
durata del periodo di disoccupazione. Anche le norme sui periodi
di maattia e a tutela della maternita risultano piu generose
(Nickell, Layard, 1999). Infine, i costi e le procedure per il licen-
Ziamento e la dismissione del personale sono pit onerose, in
media, nei paesi europel, cosi come risultapiu vincolisticalalegi-
dazione che regola il ricorso a lavoro temporaneo (dal lavoro
part-time e dai contratti atempo determinato al lavoro interinae e
ale diverse forme di lavoro parasubordinato od occasionale).
Come s nota, cio che s ésoliti indicare con il termine «fles-
sibilita» éinrealtalasintes di diverse caratteristiche eterogenee
dei rapporti di lavoro e delle relazioni industriali. Ordinare i
sistemi economici per grado di flessibilita & quindi un’impresa
difficile: I'oecp (1999) ha proposto una serie di indicatori della
rigidita di regolazione degli aspetti del rapporto di lavoro sopra
indicati, dai quali é possibile estrarre un indicatore sintetico di
rigidité/flessibilita dei regimi di protezione del lavoro in ogni
sistema economico. | valori medi per larigidita di regolamenta-
zione dei rapporti di lavoro a tempo indeterminato e a tempo
determinato negli anni Ottanta e Novanta sono riportati nella
tabella 3, insieme alla valutazione complessivadel grado di rigi-
dita del regime di protezione: i valori dell’indice vannoda 1l a6
e valori piu elevati indicano un livello maggiore di rigidita.
Come s evince dalla tabella, 1a maggior parte dei paesi consi-
derati ha adottato, nel corso degli ultimi vent’ anni, una normati-
va giudicata piu flessibile, ritenendola verosimilmente piu com-
patibile con le esigenze di efficienza del mercato del lavoro.
Anche I’ Italia ha intrapreso questo percorso, a partire dal varo
del «pacchetto Treu» nel 1997 — che, tra le diverse innovazioni,
haintrodotto nel nostro paeseil lavoro interinale —fino al recen-
te Libro Bianco sul mercato del lavoro e alla conseguente rifor-
ma Biagi, che amplia ulteriormente la gamma delle forme con-
trattuali e preannuncia, attraverso lo «Statuto dei lavori», una
rimodulazione dei diritti e delle tutele dei lavoratori, ala luce
delle nuove dinamiche assunte dal mercato occupazionale.
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Tuttavia, la rappresentazione della variazione degli indicatori
che riprendiamo da Garibaldi (2001) consente di verificare facil-
mente che gli incrementi di flessibilita non hanno riguardato in
eguale misura tutti i rapporti di lavoro. Nelle figure 2-4, infatti,
guanto piu un paese s trova a di sotto della diagonale, tanto piu
ha accresciuto il proprio livello di flessibilita dagli anni Ottanta
agli anni Novanta: € piuttosto evidente che in diversi cas, tra cui
quello italiano, I'aumento di flessibilita proviene dai contratti
temporanel (i cosiddetti «lavori atipici»), mentre i contratti di
lavoro standard hanno conservato spesso il grado di rigidita regi-
strato negli anni Ottanta. Se si pone mente a fatto cheil lavoro ati-
pico e la forma con cui le giovani generazioni fanno il proprio
ingresso nel mercato del lavoro, s deve dunque riconoscere che,
daun lato, |’ accresciuta flessibilita del mercato occupazionale ha
offerto nuove opportunita ai piu giovani eli hares piu competiti-
Vi rispetto ai lavoratori maturi agli occhi delle imprese; d’atro
canto va anche evidenziato chei costi di unariduzione della sta-
bilitd occupazionale, che una maggiore flessibilita porta con 2,
non hanno avuto una distribuzione intergenerazionale uniforme.

Tabella 2 — Replacement ratio e duration index per le indennita
di disoccupazione. Valori medi per gli anni 1980-87 e 1988-95

Benefit replacement ratio  Benefit duration index (*)
1980-87 1988-95 1980-87  1988-95

Australia 0,23 0,26 1,02 1,02
Austria 0,34 0,34 0,75 0,74
Belgio 0,50 0,48 0,79 0,77
Canada 0,57 0,58 0,25 0,22
Danimarca 0,67 0,64 0,62 0,84
Finlandia 0,38 0,53 0,61 0,53
Francia 0,61 0,58 0,37 0,49
Germania (Ovest) 0,38 0,37 0,61 0,61
Irlanda 0,50 0,40 0,40 0,39
Italia 0,02 0,26 0 0,13
Giappone 0,29 0,30 0 0

(segue)
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(continua)

Paesi Bassi 0,67 0,70 0,66 0,57
Norvegia 0,56 0,62 0,49 0,50
Nuova Zelanda 0,30 0,29 1,04 1,04
Portogallo 0,44 0,65 0,11 0,35
Spagna 0,75 0,68 0,21 0,27
Svezia 0,70 0,72 0,05 0,04
Svizzera 0,48 0,61 0 0,18
Regno Unito 0,26 0,22 0,71 0,70
Stati Uniti 0,30 0,26 0,17 0,18

Fonte: Nickell et al. (2001)

Legenda

(*) 1l benefit duration index é definito come segue:

[0,6 (replacement ratio del 2° e 3° anno di disoccupazione) + 0,4 (replacement
ratio del 4° e 5° anno di disoccupazione)] / (replacement ratio del 1° anno di
disoccupazione).

Tabella 3 — Indicatori oecp di rigidita dei regimi di protezione
dell’impiego per contratti a tempo indeterminato, determinato e
complessivi

Tempo Tempo Indice
indeterminato determinato complessivo
Anni 80 Anni 90 Anni '80 Anni 90 Anni 80 Anni '90

Austria 30 3,0 2,1 21 2,6 2,6
Belgio 1,6 1,6 4.6 2,8 31 2,2
Francia 2,5 2,6 2,6 3,6 2,6 31
Germania 30 31 3,6 2,3 3.3 2,7
Irlanda 1,7 19 0,3 0,3 1,0 1,1
Paesi Bassi 32 3,4 2,3 14 2,7 2,4
Svizzera 1,2 1,2 0,9 0,9 1,1 1,1
Regno Unito 1,2 1,2 0,3 0,3 0,7 0,7
Grecia 2,7 2,7 4,8 4.8 37 37
Italia 31 31 54 3,8 4,2 34

(segue)
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(continua)
Portogallo 4,4 4,6 34 3,0 39 38
Spagna 4,0 2,7 3,6 35 38 31

Danimarca 1,7 1,7 2,6 0,9 2,2 1,3
Finlandia 3,0 2,6 19 16 2,4 2,1
Norvegia 2,7 2,7 35 2,8 31 2,7

Svezia 31 3,0 41 19 3,6 24
Canada - 1,0 0,3 0,3 - 0,6
Stati Uniti - 0,2 0,3 0,3 - 0,2
Australia - 11 - 0,9 — 1,0
Giappone 3,2 3,2 - 24 — 2,8
Corea - 3,8 - 21 — 30
NuovaZelanda - 2,2 - 0,9 — 1,6

Fonte: Garibaldi (2001) su dati oecp (1999)

Figura 2 — Indicatori oecp di rigidita complessiva, anni Ottanta
e anni Novanta
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Fonte: Garibaldi (2001) su dati oecp (1999)
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Figura 3 — Indicatori oecp di rigidita (contratti a tempo indeter-
minato), anni Ottanta e anni Novanta
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Fonte: Garibaldi (2001) su dati oecb (1999)

Figura 4 — Indicatori oecp di rigidita (contratti a tempo deter-
minato), anni Ottanta e anni Novanta
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La retribuzione. La differenzatrai sistemi economici euro-
pei e quello statunitense non viene rilevata solo a proposito delle
norme e delle istituzioni che regolano I’ingresso e la dismissio-
ne del lavoratori dall’impresa, o le modalita del loro impiego
nell’ attivita produttiva: due relazioni vengono messe in eviden-
za anche a proposito della variabile retributiva. Anzitutto viene
fatto rilevare che, afronte della tenuta occupazionale degli anni
Ottanta e Novanta, le retribuzioni reali negli usa hanno registra-
to un decremento, mentre nei paesi europei negli anni in cui la
disoccupazione crescevail potere d’ acquisto dei salari continua:
va a mostrare una dinamica positiva. In secondo luogo, viene
messa in evidenza larelazione inversa trail tasso di disoccupa
zione e gli indicatori di disuguaglianzatrale retribuzioni: come
giarilevavala Banca Mondiae alla meta degli anni Novanta, il
differenzidle saariale trai lavoratori qualificati e gli unskilled
risulta in crescita gia lungo gli anni Ottanta ma, mentre inizial-
mente cio sembra il risultato di una crescita nelle retribuzioni
reali dei lavoratori skilled e di una stagnazione o un decremento
nei livelli salariali dei meno qualificati, durante gli anni Novanta
diviene evidente la flessione dell’ intera struttura salariale reale
(World Bank, 1995; Bertola et al., 2001). In sostanza — e con il
sostegno della teoria economica — la tesi che viene proposta €
chenel sistemi in cui il costo del fattore lavoro si riducein modo
sufficientemente rapido e in proporzione agli skill professionali
effettivamente detenuti dai lavoratori, i livelli occupazionali
vengono salvaguardati; al contrario, laddove la struttura retribu-
tiva presenti un’elevata rigidita e una tendenza a contrastare gli
ampliamenti del ventaglio salariale, sara |’ occupazione a risul-
tarne penalizzata. |1 costo della conservazione dell’ occupazione
e della creazione di nuovi posti di lavoro negli usa sarebbe dun-
gue lariduzione del salario reale, mentre il costo della conser-
vazione del potere d' acquisto delle retribuzioni in Europa sareb-
be |’ aumento del numero dei disoccupati.

Tra i responsabili di questa dinamica saariale, ameno per
guanto riguardal’ Italia, vengono solitamente indicati da un lato i
meccanismi di indicizzazione salaride, che impediscono — a
fronte di unacrescitadel prezzi —lariduzione dei salari redli, dal-
I’altro i minimi salariali previsti dai contratti collettivi, che man-
tengono aun livello ritenuto troppo elevato le retribuzioni medio-
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basse, appannaggio dei lavoratori meno qualificati. Per quanto
riguarda il nostro paese, I'indicizzazione saariale ha subito pro-
gressivi interventi di «raffreddamento» lungo gli anni Ottanta,
fino ad arrivare ala definitiva rimozione al’inizio degli anni
Novanta. Attualmente, il recupero del potere d’'acquisto delle
retribuzioni e affidato alla contrattazione collettiva, cosi come la
determinazione dei livelli minimi di retribuzione, in assenza di
una legislazione sui minimi salariali. La tabella 4 mostra, peral-
tro, come nellamaggior parte dei paesi europei i salari minimi s
collochino, relativamente all’intera struttura salariale, ben al di
sopradel livello stabilito negli usa, benché s noti, col passare del
tempo, un aumento della dispersione salariael.

Tabella 4 — Rapporto fra il salario minimo e il salario mediano
di un lavoratore a tempo pieno. Vaori percentuali

Paese 2000 2002
Francia 69,6 62,1
Portogallo 64,8 40,0
Australia (*) 60,8 (56,6) 58,4 (54,9)
Belgio 59,1 n.d.
Grecia (**) 56,9 38,5
Irlanda 55,5 50,6
Paesi Bassi 52,1 47,5
Nuova Zelanda 49,9 52,9
Regno Unito (***) 46,0 44,7
Canada 43,8 41,9
Giappone 41,1 32,3
Stati Uniti 38,0 33,9
Spagna 35,8 29,6
Corea 34,4 n.d.
Fonte: Low Pay Commission (2001, 2003)

Legenda

(*): il primo valore € basato sul Labour Force Survey; il secondo su unainda
gine traleimprese.

(**): solo settore manifatturiero.

(***): stime dell’ Office for National Statistics.

1 Sul confronto tra Europa e Stati Uniti a proposito dei minimi salariali e
dei loro effetti economici, un’utile analisi si ritrova giain Cepr (1995).
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2.1. La pressione fiscale sul lavoro

Una sottolineatura particolare merita, trale ragioni dell’ elevato
livello salariale — e dungue tra le cause della disoccupazione
europea— latassazione del reddito dalavoro. Daveri e Tabellini
(2000) mettono in relazione il trattamento fiscale del reddito da
lavoro non solo con il tasso di disoccupazione ma anche, come
appare ragionevole, con la dinamica della produttivita. In altri
termini, |’ elevata pressione fiscale non si limita, secondo gli
autori, a far crescere la quota dei senza lavoro, ma induce le
imprese a elevare il proprio rapporto capitale/lavoro, riducen-
do la produttivita del capitale e I'incentivo all’investimento:
Cio ha effetti depressivi sulla crescita del sistema economico.
Quest’ ultima puo, a sua volta, indurre a scelte di moderazione
salariale, rendendo in tal modo temporaneo I’ aumento dei sala-
ri reali in conseguenza di un inasprimento fiscale; tuttavia, le
conseguenze sul tasso di disoccupazione tendono a essere per-
manenti.

Oltre adocumentare il diverso grado di pressione fiscale sul
lavoro nei paesi dell’Europa continentale rispetto ai paesi
anglosassoni (cfr. tabella 5), lo studio sottolinea il ruolo rico-
perto dalle istituzioni che governano il mercato del lavoro nel
correggere o nell’amplificare gli effetti distorsivi dell’imposi-
zione fiscale. Nei mercati del lavoro piu concorrenziali — tipi-
camente quelli dei paesi anglosassoni — I’onere del prelievo
viene sopportato in buona parte dai lavoratori; laddove il mer-
cato & maggiormente sindacalizzato, invece, e il reddito dei
disoccupati riceve un trattamento fiscale piu favorevole rispetto
a quello degli occupati, piu facilmente I’onere delle imposte
viene traslato sulle imprese, che vedono aumentare il costo
effettivo del lavoro e sono quindi maggiormente indotte a sosti-
tuire lavoro con capitale, innescando il meccanismo di riduzio-
ne degli investimenti e della crescita sopra descritto. Tuttavia,
le istituzioni del mercato del lavoro non hanno un ruolo mera-
mente passivo nel determinare le conseguenze di unapiu eleva-
ta pressione fiscale: nella linea di Camfors, Driffill (1988) e
Summers et al. (1993), e possibile ipotizzare che sindacati con
un forte seguito e che operano al’interno di un sistema di con-
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trattazione salariale altamente centralizzato non siano insensi-
bili alle conseguenze macroeconomiche (in particolare, occu-
pazionali) di una traslazione dell’imposizione sulle imprese e
dunque optino per una maggiore moderazione nelle rivendica-
zioni; 1o stesso non ci si attende nel caso in cui i livelli di con-
trattazione salariale siano molteplici e maggiormente decentra-
ti, o nel caso di maggiore frammentazione delle organizzazioni
sindacali. Questo diverso modello di relazioni industriali — che
rimanda ala letteratura neo-corporativista — potrebbe spiegare,
secondo Daveri e Tabellini (2000), il minore impatto delle
imposte sulla disoccupazione registrato nei paesi del Nord
Europa, dove appunto si sono affermati sistemi di relazioni sin-
dacali di tipo neo-corporativo.

E interessante, inoltre, rilevare I’ indicazione che i due autori
suggeriscono ai policymaker dell’ Unione Europea: |o sposta-
mento di parte della pressione fiscale dal lavoro a consumo
risulterebbe meno distorsivo e provocherebbe un impatto meno
negativo sull’ occupazione.

Tabella 5 — Pressione fiscale effettiva sul reddito da lavoro.
Valori percentuali

Periodo
Paese 1981-85 1986-90 1991-95
Australia 17,9 18,6 20,1
Belgio 453 48,0 47,3
Canada 25,0 28,7 31,9
Finlandia 31,1 34,0 36,0
Francia 42,4 455 48,5
Germania 38,9 41,0 42,0
Italia 37,0 41,1 454
Giappone 24,4 27,2 27,7
Paesi Bassi 50,1 51,6 52,6
Norvegia 38,4 39,6 39,0
Spagna 32,8 35,6 33,0

(segue)
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(continua)

Svezia 48,1 51,5 50,1
Regno Unito 27,1 259 244
Stati Uniti 28,3 28,8 27,4

Fonte: Daveri e Tabellini (2000)

2.2. Comportamenti divergenti frai paesi europei

Come suggerisce I’ esempio discusso nella precedente sezione,
piuci s avvicinaai giorni nostri piu appare evidente come non
sia del tutto lecito, nel confronto Europa-usa, considerare il
vecchio continente un’unita indifferenziata: in realtd — come
mostra latabella 6 — a partire dall’inizio degli anni Novanta la
reazione dei paesi europei all’aumento di disoccupazione regi-
strato nel decennio precedente ha mostrato una differenza di
esiti degna d’ attenzione. Saint-Paul (20044) ritiene di indivi-
duare due gruppi di paesi: il primo (indicato con L nellatabel-
la 6) ha avuto successo nelle politiche di rientro dall’ elevata
disoccupazione; I’ altro (indicato con H nella tabella 6) & rima-
sto attestato sui livelli di disoccupazione raggiunti negli anni
Novanta: di questo secondo gruppo fa parte |’ Italia. Larespon-
sabilita della diversa performance sembra essere attribuita, in
prima approssimazione, allatimidezza con cui, in alcuni paesi,
sono state perseguite le politiche di rimozione dellerigidita del
mercato occupazionale: i paesi che non sono riusciti a ridurre
il proprio tasso di disoccupazione hanno attuato, secondo
Saint-Paul, politiche contraddittorie, introducendo flessibilita
in alcune istituzioni e meccanismi di regolazione del mercato,
ma lasciando invariate altre variabili o addirittura permetten-
done I’aumento di rigidita.

Tuttavia |’ autore sottolinea come non sia facile riconoscere
il ruolo dellasingolaistituzione (il sistemafiscale, le indennita
di disoccupazione, il regime di protezione dell’impiego) nella
determinazione della disoccupazione complessiva, e dungque
propone di valutare gli effettivi progressi compiuti verso un
mercato del lavoro piu competitivo stimando la «rendita del
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lavoratore», ovvero la differenza di benessere economico regi-
strabile tra un occupato e un disoccupato con le medesime
caratteristiche: in un mercato concorrenziae i valori di questa
rendita non dovrebbero essere elevati e dunque viene proposto
di misurare I’ efficacia delle politiche di introduzione della fles-
sibilita attraverso lariduzione di queste rendite. L’ esame che ne
consegue fornisce risultati particolarmente interessanti per il
nostro paese: come riportato in Saint-Paul (2004b), infatti,
I’Italia haridotto in modo significativo, lungo gli anni Novanta,
lerendite di cui godono gli insider —ovvero i lavoratori atempo
pieno e indeterminato, coperti dale garanzie previste dalla
legge e dai contratti collettivi — rispetto agli outsider, ovvero i
disoccupati 0 coloro che non sono titolari di un contratto di
lavoro standard o non godono di tutte le tutele previste per gli
insider. Malgrado cio, il contenimento del tasso di disoccupa-
Zione é stato inferiore alle attese: Saint-Paul propone diverse
spiegazioni potenziali per questa contraddittoria evidenza, sulle
guali sara necessario tornare in sede di conclusioni. Tuttavia, il
risultato consente ameno due considerazioni rilevanti per il
futuro del paese:

a) anzitutto i passi condotti negli anni Novanta sulla via delle
riforme del mercato del lavoro sembrano essere stati com-
piuti nella direzione corretta, se s considera tale |’ otteni-
mento di un maggiore grado di competitivita nel mercato del
lavoro. Le pagine che seguono si occuperanno di esaminare
in maggiore dettaglio i cambiamenti avvenuti sotto il profilo
retributivo, per documentare quanto abbiano inciso, su que-
sto fronte, le politiche attuate nell’ ultimo decennio e indaga-
re sulle ragioni di una mancata consistente riduzione della
disoccupazione;

b) in secondo luogo, Saint-Paul ricorda che leriforme del mer-
cato del lavoro hanno maggiori probabilita di incontrare il
necessario consenso sociale e politico laddove le rendite di
posizione siano di entita pit limitata: chi ha qualcosa da

2 Osservazioni utili ad analizzare come il consenso sociale possa condi-
zionare il timing delle riforme economiche s trovano in Cepr (1995).
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perdere nel processo di riforma, infatti, € meno motivato a
oppors se le differenze sono meno marcate. Il fatto che
I"Italia abbia intrapreso un percorso di riduzione delle ren-
dite, da questo punto di vista, depone a favore delle proba-
bilitd di successo degli ulteriori interventi che attendono il
mercato del lavoro nazionale (si pensi, atitolo di esempio,
alariforma del sistema pensionistico o allarevisione della
legislazione sugli ordini professionali).

Tabella 6 — Tass di disoccupazione nell’ Unione Europea (15
paesi)

Paese Tasso di disoccupazione
1970 1980 1990 1995 2000

Austria 1,6 1,6 4,7 59 5,8 L
Belgio 19 79 8,7 12,9 10,6 H
Danimarca 1,3 6,9 94 10,2 58 L
Finlandia 19 4,7 3,2 154 91 H
Francia 25 6,2 89 11,6 10,3 H
Germania 0,6 32 6,2 8,1 8,7 H
Grecia 4,2 2,8 7,0 10,0 10,9 H
Irlanda 56 7,0 12,9 12,2 50 L
Italia 4,0 5,6 91 11,7 11,2 H
Paesi Bassi 09 4,0 6,0 7.1 3,2 L
Norvegia 14 1,7 5,2 49 38 L
Portogallo 58 9,5 47 7,2 43 L
Spagna 2,7 10,9 15,7 22,7 14,0 H
Svezia 15 2,0 17 7,7 4,5 L
Regno Unito 2,4 6,1 59 8,6 6,0 L

Fonte: Saint-Paul (20044)

Legenda
Nell’ultima colonna H = Paese ad ata disoccupazione; L = Paese a bassa
disoccupazione.
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3. Costo del lavoro e retribuzione in Italia

Una rapida occhiata agli indicatori del costo del lavoro italiano
dagli anni Settanta a oggi — la figura 5 riporta quelli relativi a
settore manifatturiero — consente di farsi un’idea di massima
dell’ andamento delle retribuzioni nel nostro mercato del lavoro
e dovrebbe servire da semplice chiave di lettura per cio che sara
discusso in questa sezione. Il costo di un’oradi lavoro, valutato
in termini nominali, cresce in modo regolare lungo il ventennio
esaminato, sospinto — come € ovvio — dallanecessitadi recupera-
re il potere d’ acquisto delle retribuzioni eroso dall’inflazione. In
termini reali, tuttavia, il costo del lavoro orario presenta un anda-
mento ben diverso: dopo unafase di crescita sostenuta negli anni
Settanta, la dinamica del costo del lavoro reale ha subito un ral-
lentamento progressivo fino araggiungere la stagnazione dell’ ul-
timo decennio. Si noti che, in termini reali, un’ora di lavoro nel
settore manifatturiero ha, nel 2002, un costo non superiore adieci
anni prima, benché nel frattempo la corrispondente variabile
nominale sia cresciuta di oltre il 35%. La medesima stagnazione,
perdtro, non s registranellamaggior parte dei paesi europel nello
stesso periodo: in Franciail costo del lavoro reale fa segnare un
incremento vicino a 14%, mentre nel Regno Unito I’aumento
superail 17% ein Germaniail 21%. Il lieve incremento del costo
del lavoro per dipendente — inferiore al 3% — verificatos nel ven-
tennio in esamein ltalias deve solo al’ aumento nella stessa pro-
porzione delle ore di lavoro per dipendente?.

La diminuzione del potere d’acquisto delle retribuzioni
diventa peraltro evidente se I’analisi viene estesaatutto il setto-
re privato® in questo caso negli ultimi vent’anni esaminati il
decremento del costo del lavoro reale orario ha superato i quat-
tro punti percentuali, e — benché anche nei maggiori paesi euro-
pel gli incrementi salariali nel settore privato risultino piu con-
tenuti rispetto a quelli registrati nel manifatturiero — tale anda-
mento negativo risulta piuttosto eccezional €°.

3 Cfr. i dati riportati dall’ us Bureau of Labor Statistics (http://mwww.bls.gov).
4 Pl esattamente, a business sector nella definizione oecD.
5 Dati oECD.
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Laterza variabile riportata nella figura 5 corrisponde a costo
del lavoro per unita di prodotto (clup), ovvero a rapporto fra il
costo di una unita di lavoro e la produttivita del lavoro stesso®.
Ancheil clup mostra un andamento piu vivace del costo del lavo-
ro orario readle: in particolare, dal 1992 a 2002 il suo incremento
percentuale é di poco inferiore a 19%. Se ne desume che, mentre
leretribuzioni sono cresciute nellastessamisuradell’ inflazione, il
loro tasso di crescita é stato maggiore di quello della produttivita
del lavoro. In questo caso, ampliare I' orizzonte al’intero settore
privato consente di individuare almeno un primo periodo (1991-
1995) in cui mediamente le retribuzioni sono cresciute meno della
produttivita, determinando una diminuzione del clup, ma avvici-
nandos a giorni nostri la dinamica del clup torna a invertirs,
anche se s mostra pit debole rispetto a solo manifatturiero’.

Anche I'incidenza del reddito da lavoro sul valore aggiunto
ha subito un progressivo ridimensionamento, dopo lafasedi cre-
scita attraversata negli anni Settanta: come mostra Zenezini
(2004), la caduta della quota salario si fa particolarmente accen-
tuata alla meta degli anni Novanta, dopodiché la quota mantiene
i livelli raggiunti fino ala fine del decennio (cfr. figura 6).
L’ andamento della quota profitti €, ovviamente, speculare.
La pressione fiscale. Il costo del lavoro italiano continua a esse-
re gravato, in misura maggiore rispetto a quanto accade nel resto
d Europa, da un’ elevata incidenza degli oneri sociali. Dalerile-
vazioni ISTAT (2003), come si legge nella tabella 7, il nostro
paese risulta detenere il primato della quota dei contribuiti
sociali complessivi sul costo del lavoro (poco meno del 30%)
al’interno dell’Unione Europea; I'incidenza della retribuzione
lordasul costo del lavoro (pari a 68%), invece, e ai livelli minimi

6 Infatti:

doveW indicail monteretribuzioni, Y I’ output complessivo, N le unitadi lavo-
ro, w la retribuzione unitaria e 7 la produttivita del lavoro.
7 Cfr. 1STAT (2004).
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Figura’5 — Costo del lavoro orario (in termini nominali eredi) e
costo del lavoro per unita di prodotto (clup) in Italia. Indici per
il periodo 1970-2002 (1992=100)
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Fonte: us Bureau of Labor Statistics (http://www.bls.gov).

Figura 6 — Quota del lavoro e quota dei dipendenti nel valore
aggiunto nei settori di mercato in Italia. Anni 1970-2002
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Fonte: Zenezini (2004)

Legenda

Settori di mercato: tutti i settori tranne Pubblica Amministrazione, Salute,
Istruzione, Servizi personali e socidli.

(2): rapporto frareddito dalavoro per dipendente e vaore aggiunto per occupato.
(2): rapporto fra reddito da lavoro dipendente e val ore aggiunto.
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rispetto ai partner europei, seconda solo ala percentuale svede-
se. Né le cifre danno a vedere una netta tendenza a contenimen-
to, nel tempo, del peso degli oneri socidli. Latabella 8 mostrale
variazioni percentuali annue del costo del lavoro, delle retribuzio-
ni lorde e dei contributi sociali: come si nota, gli effetti degli sgra-
vi fiscali concess nel 1998 mostrano un impatto sul costo del
lavoro che viene immediatamente corretto negli anni successivi®,

Meno evidente I"'impatto complessivo del sistema fiscale sul
reddito dei lavoratori, ovvero I'ampiezza del cosiddetto «cuneo
fiscale» (tax wedge): al’incidenza degli oneri sociali andrebbero
sommate le imposte dirette e indirette, con i conseguenti proble-
mi di stima. Se gialatabella 5 suggerisce un aumento tendenzia-
le della pressione fiscale complessiva sul reddito da lavoro, con-
fermata — per gli anni Novanta — anche da fonti aternative?, va
pure evidenziato che Eurostat segnala unadiminuzione del prelie-
vo complessivo sui redditi da lavoro medio-bassi negli anni piu
recenti, comeriportalatabella9. In media, tuttavia, non s notaun
andamento delle retribuzioni al netto del prelievo fiscale sostan-
Zidmente diverso da quello registrato a proposito del costo del
lavoro. Latabella 10 riportainfatti le variazioni delle retribuzioni
reali nette nel periodo 1996-2002 per i paesi dell’ Unione Europes,
per lavoratori con diverse condizioni familiari: ne risulta, per
guanto riguarda I’ Italia, una sostanziale stabilita per i lavoratori
che non hanno figli a carico, mentre la presenza di figli s associa
a una debole crescita della variabile. Quale che sia la configura-
zione familiare, tuttavia, i tass di crescita delle retribuzioni nette
in Italia risultano significativamente inferiori a quanto s e verifi-
cato negli atri paes UE 0 negli Stati Uniti. Dunque, se € vero
— come é stato sostenuto nella sezione precedente — che la pres-
sione fiscale sul reddito da lavoro € da porre in relazione con la
disoccupazione europea, bisogna rilevare che sotto questo profilo
i progress compiuti dal nostro paese sono inferiori a quelli del
nostri partner all’interno dell’Unione: se s considera, infatti, la

8 Per approfondimenti sulla struttura del costo del lavoroin Italiasi riman-
daal saggio di Riccardo Bellocchio, in questo volume.
9 Cfr. i dati oEcD elaborati e discussi in Koeniger et al. (2004).
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lieve flessione del costo del lavoro reale rilevato nell” ultimo ven-
tennio per il settore privato, i dati mostrano una modesta eviden-
za di aleggerimento della pressione fiscale come pure deboli
segnali di politiche fiscali a sostegno dellafamiglia. Nel contem-
po la descritta stagnazione del costo del lavoro e delle retribuzio-
ni lorde hafatto in modo che, complessivamente, I’ effettivo pote-
re d' acquisto delle famiglie italiane non aumentasse in modo
sostanziale in questi ultimi anni.

Tabella 7 — Struttura del costo del lavoro totale nei paesi UE.
Imprese con almeno 10 dipendenti, settori industria e servizi.
Anno 2000. Vaori percentual

Italia Austria Danimarca Finlandia Francia Germania Grecia

COSTO DEL
LAVORO TOTALE 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
REDDITI DA

LAVORO DIPENDENTE 97,8 958 95,7 98,3 95,7 97,9 99,6
RETRIBUZIONI LORDE 68,0 721 87,7 77,8 68,1 75,4 74,1
Retribuzione

diretta e gratifiche 625 634 71,8 66,4 58,4 63,9 66,9
—Retribuzione diretta 52,6 52,2 69,6 61,2 51,4 56,6 64,8
— Gratifiche 99 11,2 2,2 52 71 73 2,1
Versamenti a piani

di risparmio 0,0 0,0 0,0 0,2 2,3 0,5 0,3
Emolumenti per

giornate non lavorate 53 8,1 14,9 9.3 6,9 10,5 59
Retribuzioni in natura 0,2 0,6 0,9 19 0,4 0,5 1,1
CONTRIBUTI TOTALI 298 237 8,0 20,5 27,7 22,6 25,5
Contributi socidli effettivi 27,5 18,8 7,7 18,8 254 19,3 24,0
Contributi obbligatori 27,3 18,1 1,0 18,3 19,9 15,7 22,4
Contributi volontari

e contrattuali 0,1 0,7 6,7 0,5 55 3,6 15
Contributi sociali

figurativi 23 49 0,3 1,7 2,2 32 1,6
Retribuzione garantita

in caso di malattia 0,8 15 0,0 1,4 04 2,2 0,0
Retribuzione garantita

per riduzione di orario 1,1 0,0 0,0 0,0 0,1 0,0 0,1
Importi versati ai

dipendenti che

lasciano I'impresa 0,4 21 0,2 0,1 1,2 0,8 1,2

(segue)
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(continua)

Prestazioni sociali

figurative 0,1 1,2 0,1 0,2 0,6 0,2 0,3
ALTRI COSTI E COSTI

DEGLI APPRENDISTI 2,2 4.2 4,3 1,7 4,3 2,1 04

Irlanda Lussemburgo Paesi Bassi Portogallo Regno Unito Spagna Svezia

COSTO DEL LAVORO

TOTALE 100,0  100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
REDDITI DA LAVORO

DIPENDENTE 97,4 98,4 98,4 99,1 97,1 98,9 96,1
RETRIBUZIONI LORDE 85,0 84,2 78,0 79,8 815 745 66,5
Retribuzione diretta

e gratifiche 74,2 71,3 67,5 71,3 68,6 64,7 575
— Retribuzione diretta 70,1 61,8 58,4 58,2 63,4 554 56,1
— Gratifiche 4,1 94 91 13,1 52 93 13
Versamenti a piani

di risparmio - 0,0 0,3 0,0 0,8 00 01
Emolumenti per giornate

non lavorate 8,7 11,3 8,9 6,8 9,9 9,3 77
Retribuzioni in natura 2,0 1,6 1,3 1,6 2,1 0,5 1,2
CONTRIBUTI TOTALI 12,4 14,2 20,4 19,3 15,6 244 29,6
Contributi socidi effettivi 11,8 13,1 15,6 19,0 14,2 21,7 283
Contributi obbligatori 7.9 10,7 10,9 17,4 8,1 209 220
Contributi volontari

e contrattuali 4,0 2,3 4,7 15 6,1 08 63
Contributi socidi figurativi 0,6 11 4.8 04 1,4 27 13
Retribuzione garantita

in caso di malattia - 0,9 35 0,1 0,5 06 08
Retribuzione garantita

per riduzione di orario - 0,0 0,0 0,0 0,0 00 00
Importi versati ai

dipendenti che

lasciano I'impresa 0,6 0,2 0,5 0,0 0,9 14 0,2
Prestazioni sociali

figurative 0,0 0,0 0,8 0,2 0,0 08 03
ALTRI COSTI E COSTI

DEGLI APPRENDISTI 2,6 1,6 1,6 0,9 2,9 1,1 39

Fonte: I1STAT (2003)
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Tabella 8 — Variazioni percentuali annue degli indici del costo
del lavoro, delle retribuzioni lorde, degli oneri sociai per unita
di lavoro, per settore di attivita economica (*: stime)

Costo del lavoro Retribuzioni lorde Oneri sociali

Totale Industria Servizi Totale Industria Servizi Totale Industria Servizi

1997 4,3 50 3,2 4,0 4,9 30 4,9 56 39
1998 -20 -19 23 24 24 21 121 -115 -131
1999 10 17 0,2 13 19 06 01 07 09
2000 14 16 11 19 19 16 0,3 11 06
2001 2,6 2,7 23 3,0 31 2,6 16 17 14
2002 25 24 25 24 2,2 24 2,8 2,8 31
2003 (*) 2,2 25 20 21 24 1,9 25 28 24

Fonte: dati 1sTAT (http://www.istat.it)

Tabella 9 — Pressione fiscale sui redditi da lavoro medio-bassi.
Valori percentuali

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003

Unione Europea(15) 39,7 400 393 385 379 370 36,9 37,2

Areaeuro 434 434 423 420 415 405 40,5 40,4
Belgio 505 495 511 510 50,0 491 48,5 47,5
Danimarca 41,3 417 404 413 412 40,6 39,9 39,9
Germania 46,5 477 475 470 46,5 455 45,8 46,7
Grecia 349 350 351 343 343 343 34,3 34,3
Spagna 344 348 351 326 328 334 34,0 32,8
Francia 443 416 394 403 396 384 37,6 37,7
Irlanda 265 249 234 215 18,1 17,3 16,7 16,7
Italia 483 488 444 441 433 428 42,6 41,3
Lussemburgo 292 297 289 295 304 288 27,1 27,3
Paesi Bassi 393 388 392 402 406 36,8 37,0 37,6
Austria 375 411 415 416 40,1 397 39,9 40,2
Portogallo 306 308 307 302 304 295 29,6 29,6
Finlandia 453 442 440 426 425 410 40,2 39,5
Svezia 486 492 493 487 47,7 46,8 45,8 44,8
Regno Unito 268 284 285 258 253 245 24,5 26,2
Stati Uniti 292 292 291 292 290 274 27,3 27,1

Fonte: dati Eurostat (http://europa.eu.int/comm/eurostat)

Legenda
L' diquota e cacolata per un single senza figli che, quando occupato, percepisce una retribu-
zione pari d 67% delaretribuzione media per un lavoratore atempo pieno nel manifatturiero.
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Tabella 10 — Retribuzioni nette per dipendente nel settore mani-
fatturiero dei paesi dell’Unione Europea (15). Variazioni per-
centuali trail 1996 e il 2002. Varie tipologie familiari

Single  Monogenitore  Coppia Coppia
senzafigli  conduefigli senzafigli con duefigli

Austria 8,2 12,0 8.2 10,4
Belgio 154 13,0 151 14,1
Danimarca 12,4 10,1 12,4 12,1
Finlandia 28,1 235 281 25,6
Francia 234 225 234 22,7
Germania 10,0 14,4 10,0 131
Grecia 18,9 18,5 18,5 18,7
Irlanda 315 36,1 315 335
Italia 0,2 7,1 0,2 37
Lussemburgo 16,5 16,4 14,6 14,5
Olanda 27,3 24,9 27,3 26,1
Portogallo 155 18,6 15,8 16,7
Regno Unito 21,6 27,6 20,2 225
Spagna 13,2 15,7 13,2 14,6
Svezia 15,0 17,3 15,0 16,2

Fonte: 1STAT (2004)

Legenda

Retribuzioni di dipendenti con qualifiche medio—basse.

Per la tipologia «Single senza figli» vengono considerati sei casi: retribuzione pari a
50%, 67%, 80%, 100%, 125%, 167% della retribuzione media nazionale.

Per la tipologia «Monogenitore con due figli» viene considerato un solo caso: retribu-
zione pari a 67% della retribuzione media nazionale.

Per la tipologia «Coppia senza figli» vengono considerati due casi: @) retribuzione pari
a100% e 33%, b) retribuzione pari a 100% e 100% della retribuzione media nazionale.
Per latipologia «Coppia con due figli» vengono considerati quattro casi: ) retribuzione
pari a100% e 0%, b) retribuzione pari a100% e 33%, c) retribuzione pari a100% e 67%,
d) retribuzione pari a 100% e 100% della retribuzione media nazionale.

Nel caso di coppie la prima percentuale indica la retribuzione percepita dalla compo-
nente maschile del nucleo familiare, la seconda percentual e indica la retribuzione perce-
pita dalla componente femminile.
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Dispersione retributiva. Anche il grado di disuguaglianzatrale
retribuzioni e stato indicato, in precedenza, trale caratteristiche
in grado di contribuire alla spiegazione della migliore perfor-
mance occupazionale degli usa rispetto ai paesi europei. E quasi
un luogo comune negli studi sul rapporto fra istituzioni e mer-
cato del lavoro I’ osservazione che mercati a regolamentazione
piu rigida rappresentino una struttura piu inefficiente ma, quan-
tomeno, pit ugualitaria. 11 mercato del lavoro italiano non sfug-
ge a questa classificazione e, anzi, andrebbe ricordato che
buona parte del dibattito sulle politiche salariali negli anni
Settanta e Ottanta si € concentrato sul cosiddetto «appiattimen-
to retributivo» e sulle sue presunte conseguenze sugli equilibri
di mercato.

| dati oecp riportati nella tabella 11 mostrano la variazione
della dispersione retributiva registrata in Italia lungo gli anni
Ottanta e Novanta, accanto a quanto s e verificato nello stesso
periodo in acuni dei principali paesi oECD: come si pud notare,
I'ltalia mostra segni di aumento nell’ampiezza del ventaglio
salariale, ma continua a conservare una delle strutture retributi-
ve piu «compresse» trai paesi elencati, con valori che I’ avvici-
nano ai paesi scandinavi. E il caso di osservare che le distanze
rispetto ala dispersione salariale rilevata negli Stati Uniti sem-
brano aumentare col tempo. I mancato maggiore ampliamento
della dispersione retributiva potrebbe dunque essere indicato tra
i responsabili di un maggiore successo nella lotta alla disoccu-
pazione. D'dtro canto Flinn (2002), anaizzando la disugua-
glianza salaride tra gli Stati Uniti e I’ lItalia, nota che una mag-
giore dispersione retributiva non corrisponde necessariamente a
una maggiore disuguaglianza nel livelli di benessere che un
lavoratore puo raggiungere nell’ arco della propria vita lavorati-
va. Negli usa, infatti, i lavoratori cambiano occupazione (e con-
dizione retributiva) in modo decisamente piu frequente rispetto
aguanto avviene in Italia, e questo e sufficiente a generare una
redistribuzione del benessere. In atri termini, un sistema econo-
mico puo permettersi di essere piu diseguale nella distribuzione
salariadle — se questo consente di raggiungere piu elevati livelli di
efficienza — purché garantisca ai propri cittadini un sufficiente
grado di mobilita. E stato mostrato, invece, che le opportunita di
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mobilita sociale e reddituale, sono marcatamente inferiori in
Italia rispetto a quanto accade negli Stati Uniti (Checchi et al.,
1999): in queste condizioni, il contenimento della dispersione
salariade finisce per essere quindi 1o strumento per una distribu-
zione meno sperequata dei livelli di benessere.

Tabella 11 — Indice di dispersione salariadle. Medie decennali

Anni ' 70 Anni '80 Anni '90
Austraia 2,551 2,755 -
Canada 3,224 3,771 3,878
Finlandia 2,530 2,545 2,463
Francia 3,467 3,385 3,368
Germania - - 2,562
ltalia - 2,222 2,394
Giappone 2,564 2,740 2,782
Paesi Bassi - 2,324 2,605
Svezia 2,110 2,096 2,209
Regno Unito 2,566 2,949 3,344
Stati Uniti 3,488 4,049 4,627

Fonte: Koeniger et al. (2004)

Legenda
L'indice di dispersione eil differenziale logaritmico trail valore massimo del
nono decile e il valore massimo del primo decile della distribuzione saariale.

Pressione salariale, clup e produttivita. Per sintetizzare I’ an-
damento del reddito da lavoro e delle retribuzioni fin qui
descritto rispetto all’ evoluzione delle condizioni produttive del
sistema economico, Zenezini (2004) propone un indice di
«pressione salariale», costituito dal rapporto trail reddito reale
per dipendente e la produttivita tendenziale. L’ indicatore mira
a rappresentare la capacita del potere d acquisto delle retribu-
zioni di riflettere la dinamica della produttivita, cioé la misura
in cui la «fetta» che remunera il fattore lavoro € in grado di
adeguarsi alla crescita della «torta» costituita dal prodotto
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complessivol®, Come mostra la figura 7, la flessione delle
retribuzioni reali rispetto alla produttivita & particolarmente
marcata nell’ ultimo decennio g, in piu, lacadutadell’indicein
Italiarisulta piu accentuata che nel resto d’' Europa e negli usa.

D’altro canto, confrontando I’ andamento del costo del |avo-
ro per unita di prodotto (clup) italiano con la medesima variabi-
lein alcuni dei principali paesi europei e negli Stati Uniti (tabel-
la12a), si ricavacheil nostro paese ha avuto, nell’ ultimo decen-
nio, uno degli incrementi maggiori: il costo nominaledi un’ unita
di lavoro, ciog, é cresciuto atassi piu elevati della produttivita
del lavoro, determinando un aumento del clup di oltreil 18% dal
1992 a 2002, a fronte di un decremento di circa il 10% negli
usa edi incrementi pit contenuti nei paesi europei (con |’ ecce-
zione della Norvegia, ma con notevoli riduzioni del clup in
Francia e Sveziad). Il clup costituisce uno dei principali el emen-
ti per la valutazione della competitivita di un sistema economi-
co e dungue il suo aumento dovrebbe indicare un peggioramen-
to della capacita dei beni e servizi prodotti in Italiadi farsi spa-
Zio nei mercati esteri. In realta, unastimapiu corretta dellacom-
petitivita di un sistema deve tener conto anche dell’ andamento
dei tassi di cambio e, a questo proposito, un confronto interna-
zionale operato sui clup espressi nella medesima val uta (dollari
usa) forniscerisultati ben diversi: dallatabella 12b appare infat-
ti che, posto pari a 100 il clup del 1992, il valore nel 2002 &
sceso di quasi il 30% in Italia e di oltre il 50% in Svezia, men-
tre la flessione & ovviamente ancora pari a 10% per gli usA.
L’ evidenza, tuttavia, non € di grande consolazione ai nostri fini:
e infatti chiaro che il differente andamento del clup é intera-
mente da attribuire alle oscillazioni dei cambi e alle politiche
valutarie, che — oltre a essere provvedimenti inadeguati a col-
mare nel lungo periodo i differenziali strutturali di competitivita
— non sono pit espedienti disponibili ai policymaker almeno

10 | nfatti, nel lungo periodo il comportamento dell’indice dovrebbe essere
simile aquello dellaquota salari esaminatain precedenza, sel’ andamento del-
I'indice dei prezzi a consumo non differisce sostanzialmente da quello dei
prezzi di produzione.
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al’interno dell’area euro. Il confronto tra Europa e Stati Uniti,
peraltro, non esaurisce la questione della competitivita delle pro-
duzioni europee (eitaliane in particolare): tanto gli usa quanto i
maggiori paes europei, infatti, presentano valori del clup piu
elevati rispetto ai loro concorrenti delle aree emergenti e dell’ Est
europeo (O’ Mahony, van Ark, 2003).

Rimane vero, quindi, che nel periodo considerato la dinami-
ca della produttivita € risultata inadeguata rispetto a quella del
costo del lavoro ed e probabilmente su questa evidenza che
dovrebbero concentrarsi gli interventi di policy che mirano a
correggere gli squilibri del nostro sistema economico: se infatti
un andamento poco favorevole del clup non consente recuperi di
competitivita e rende meno efficaci gli sforzi per il contenimen-
to delladisoccupazione e se |’ andlisi fin qui condotta ha mostra-
to in modo sufficientemente convincente che le retribuzioni reali
hanno gia registrato la battuta d’ arresto che molti giudicavano
inevitabile, la produttivita rimane il solo candidato (in alternati-
va a ulteriori compressioni dei salari reali) su cui puntare per
favorire laripresa.

Figura 7 — Indice di pressione salariale, 1970-2002
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Fonte: Zenezini (2004) su dati oECD

Legenda

L'indice & il rapporto tra il reddito reale per dipendente e la media mobile
triennale della produttivita. | dati si riferiscono al settore di mercato (business
sector) nella definizione oecp.

(2): 13 paes UE (esclusi Italiae Lussemburgo) e Norvegia. Media non ponderata.
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Tabella 12a — Indice del costo del lavoro per unita di prodotto,
in valuta nazionale; (1992=100)

UsA Belgio Danimarca Francia Germania* Italia Paesi Norvegia Svezia R. Unito

Bassi
1985 87,3 86,5 71,7 91,9 786 697 876 692 680 74,3
1986 91,2 88,0 774 92,6 81,2 731 896 765 725 779
1987 86,9 89,7 85,7 94,2 863 759 937 828 758 82,3
1988 86,7 88,1 88,1 92,5 865 780 924 890 794 83,2
1989 905 88,7 87,5 93,2 879 838 900 908 851 85,6
1990 93,7 93,0 93,5 96,8 903 90,7 91,1 942 929 92,9
1991 976 981 96,5 99,3 933 980 957 992 1000 99,9
1992 100,0 100,0 100,0 1000 100,0 1000 100,0 1000 100,0 100,0
1993 100,6 1023 1037 1020 1045 1045 1024 1019 90,8 100,6
1994 985 97,9 96,2 97,8 1020 1019 964 1048 847 99,6
1995 948 96,4 96,4 9,5 104,7 1032 956 1084 858 1028
1996 935 955 1032 97,8 1075 1098 959 1108 89,0 1052
1997 919 918 99,4 91,9 1045 1114 965 1164 858 1078
1998 928 922 1028 881 1046 1103 983 1257 84,0 1127
1999 91,3 944 1037 876 1076 1123 991 1284 80,1 1140
2000 923 922 1018 862 1081 1125 995 1319 779 1130
2001 94,1 959 1013 866 1112 1142 1050 1361 844 1142
2002 90,2 964 1021 871 1111 1187 109,7 1418 809 1169

Tabella 12b — Indice del costo del lavoro per unita di prodotto,
in dollari usa (al tasso di cambio corrente); (1992=100)

usAa Belgio Danimarca Francia Germania* Italia Paesi Norvegia Svezia R. Unito

Bassi
1985 87,3 46,9 40,9 54,2 41,7 45 464 500 461 546
1986 91,2 634 57,7 70,8 585 604 644 643 592 64,7
1987 869 77,2 75,5 82,9 749 721 813 764 696 764
1988 86,7 77,0 78,9 82,1 769 738 822 848 754 839
1989 905 723 72,1 773 730 753 746 8L7 768 794
1990 93,7 895 91,2 94,1 873 933 879 936 91,3 938
1991 976 923 91,0 93,1 878 973 900 950 963 1000
1992 1000 1000 1000 1000 1000 100,0 100,0 100,0 1000 100,00
1993 100,6 951 96,5 95,3 98,7 818 969 892 678 856
1994 985 94,2 91,4 93,4 982 779 932 923 640 863
1995 948 1052 1040 1025 1142 780 1048 1064 700 918
1996 935 991 1075 1012 1116 87,7 1000 1066 773 93,0
(segue)
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(continua)

1997 919 824 90,8 83,3 940 806 870 1021 654 999
1998 928 81,6 92,6 79,1 929 782 872 1035 615 1057
1999 91,3 80,2 89,5 75,3 915 762 843 1022 564 1044
2000 923 67,8 76,0 64,2 797 661 733 930 495 969
2001 94,1 684 73,4 62,6 795 651 750 940 476 930
2002 90,2 72,6 78,2 66,4 839 714 828 1103 485 994

*: dati relativi alla Germania Ovest fino a 1991 e alla Germania unificata dal 1992.

Fonte: us Bureau of Labor Statistics (http://www.bls.gov)

4. Ladinamicadella produttivita e lacompetitivita

Un primo segnale di allarme si puo registrare guardando all’ an-
damento alterno della produttivita del lavoro relativa tra
I’Unione Europea e gli Stati Uniti nel settore manifatturiero: se
infatti all’inizio degli anni Ottanta il rapporto fra la produttivita
nei paesi UE ein usA sfiorava l’85%, il vecchio continente si &
avviato, nei quindici anni successivi, lungo un sentiero di con-
vergenza verso i valori di produttivita del sistema americano,
raggiungendo il 90% nella prima meta degli anni Novanta. Dal
1995, tuttavia, il declino della produttivita del lavoro europea
rispetto a quella statunitense appare molto marcato: in poco piu
di un quinquennio il rapporto tra le due produttivita si & ridotto
all’80% circa, e solo gli anni anoi pil vicini mostrano qualche
segno in controtendenza (O’ Mahony, van Ark, 2003). Peraltro,
la performance dei singoli paesi dell’ Ue non ha mostrato, sotto
guesto prafilo, un’elevata omogeneita e anzi — come mostra la
tabella 13 — la varianza della produttivita del lavoro trai paesi &
cresciuta proprio nella fase di declino rispetto all’ economia sta-
tunitense: mentre alcuni membri UE (Austria e, in misura asso-
lutamente degna di nota, Irlanda) hanno infatti migliorato lapro-
pria posizione rispetto agli usa anche nella seconda meta degli
anni Novanta, altri (Francia, Belgio, Finlandia) hanno contenu-
to la propria flessione, atri ancora hanno fatto registrare una
marcata riduzione nei livelli relativi di produttivita: tra essi,
accanto ala Svezia, I Italia, che in cinque anni circa perde oltre
dodici punti percentuali rispetto ai valori statunitensi.
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Anche il comportamento dei diversi comparti del manifattu-
riero mostra significative disomogeneita: la produttivita dei
paesi europel perde terreno rispetto a quanto avviene negli usa
soprattutto nell’information and communication technology
(computer, semiconduttori, attrezzature per le telecomunicazio-
ni), dove peratro si trovano i comparti a pitl alto valore aggiun-
to per addetto. In altri settori piu tradizionali, invece, la posizio-
ne dei sistemi produttivi europel addirittura mostra segni di
miglioramento relativo. Tutto cid suggerisce possibili spiegazio-
ni (e modalita di intervento correttivo) alla flessione della pro-
duttivita del lavoro di questi ultimi anni, che saranno riprese tra
breve.

Per analizzare in particolare il comportamento del sistema
economico italiano, poi, andrebbe rilevato che, anche negli
anni recenti di forte rallentamento della crescita, I'ltalia ha
fatto registrare aumenti nei valori assoluti dell’ occupazione. In
effetti, la produttivita del lavoro fin qui esaminata riflette
— oltre alle condizioni tecnologiche del sistema economico —
I'intensita di utilizzo del fattore lavoro: un suo peggioramento
rispetto a un sistema concorrente puo essere quindi legato aun
aumento relativo dell’intensita di lavoro. La Total Factor
Productivity (TFP), invece, costituisce una misura della produt-
tivita indipendente dalla variazione delle quantita di lavoro,
adeguata a valutare il contributo fornito alla produzione dai
miglioramenti tecnico-organizzativi e dai cambiamenti quali-
tativi del lavoro. Un confronto tra la produttivita del lavoro e
laTFpP in Italia (tabella 14) consente tuttavia di verificare che,
con I'inizio degli anni Novanta, un forte rallentamento della
crescita ha riguardato entrambi i valori, con tassi di variazione
della TrP sistematicamente inferiori a quelli della produttivita
del lavoro. Il problema, dunque, investe con ogni probabilita
tanto il grado di adeguatezza tecnol ogica dell’ apparato produt-
tivo quanto il livello e la composizione del capitale umano
coinvolto nell’ attivita produttiva. Entrambe le variabili, poi,
mostrano negli ultimi due anni un decremento nei propri valo-
ri assoluti attorno allo 0,5% annuo per la produttivita del lavo-
ro e al’ 1% per la TFP. Va notato inoltre che — pur in un conte-
sto di stagnazione — I’ Italia € il solo paese, trai quattro mag-
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giori dell’area euro, a registrare nel biennio una dinamica
negativa della produttivitall.

Per meglio comprendere le ragioni del rallentamento della
produttivita in Europa, e piu in particolare in Italia, & bene tor-
nare per un attimo a confronto Ue-usAa adottando — come sug-
gerisce un rapporto comunitario (O’ Mahony, van Ark, 2003) —
una prospettiva «settoriale», ovvero esaminando la dinamica
assunta dalla produttivita nei diversi comparti produttivi. Se ne
desume che, negli ultimi trent’ anni:

— laproduttivita del lavoro usa ha mostrato unaforte accelera-
zione nei comparti che fanno un uso intensivo delle tecnolo-
gie informatiche e delle telecomunicazioni, mentre nelle
stesse attivita le imprese dell’ Unione Europea hanno conser-
vato livelli di produttivitarelativamente stabili. D’ atro canto,
i settori che non sono riconducibili ala communication and
information technology hanno subito un rallentamento della
produttivita in entrambi i sistemi economici;

— negli Stati Uniti un’ elevata dinamica della produttivita é stata
registrata anche nelle imprese e nei comparti produttivi che
impiegano intensivamente addetti con un titolo di studio uni-
versitario, utilizzato come indicatore di capitale umano alta-
mente qualificato. Nei medesimi comparti, invece, le impre-
se europee non hanno ottenuto significative variazioni della
produttivita del lavoro lungo il trentennio considerato;

— la stessa asimmetria si rileva nei settori che impiegano
addetti con capitale umano medio-basso: le imprese usa
mostrano un’ accelerazione della produttivita specie dalla
seconda meta degli anni Novanta, mentre in Europa la cre-
scita della variabile ha dato chiari segni di rallentamento.
Trale attivita economiche in questione si ritrovano anche le
maggiori imprese di servizi che fanno uso delle nuove tec-
nologie, in particolare nei settori della distribuzione al’in-
grosso e al dettaglio;

11 Cfr. Bancad' Italia (2004).
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— infine, su entrambe le sponde dell’ Atlantico rallenta la cre-
scita della produttivita nelle attivita in cui maggiore e I'im-
piego di capitale umano poco qualificato: tra esse, molte
imprese a tecnologia matura, dove e prevedibile avvertire le
conseguenze della concorrenza da parte dei paesi emergenti
e dell’Europa orientale, che dispongono di manodopera a
basso costo.

Uno sguardo ai valori della Total Factor Productivity consente
di osservare una suacrescitanel settori che utilizzano beni e ser-
vizi legati ale tecnologie informatiche anche nei paesi europei,
benché aritmi inferiori a quanto verificatosi negli Stati Uniti12;
cio significa che almeno una parte del rallentamento della pro-
duttivita del lavoro, nelle imprese europee che appartengono a
guesti comparti, € legata a una diminuzione nell’intensita di
capitale. Quanto questa parziale sostituzione di capitale con
lavoro sia I’esito del contenimento dei salari reali € oggetto di
analisi controverse.

Nel complesso, queste osservazioni suggeriscono che gli
Stati Uniti hanno avuto finora un successo maggiore nel realiz-
zare applicazioni produttive delle nuove tecnologie. Ma soprat-
tutto indicano, in ambito europeo, alcuni squilibri nella capacita
di impiego produttivo dei diversi livelli di abilita professionali e
di capitale umano. Anzitutto I'impiego meno intensivo delle
opportunita derivanti dalle diverse ondate di innovazione tecno-
logica spiega la minore dinamica della produttivita dei compar-
ti a capitale umano piu qualificato e, piu in generale, pud essere
addotto come concausa della crescita piu lenta dei sistemi eco-
nomici europei nel corso degli anni Novanta. Accanto a questo,
anchei livelli intermedi e medio-bassi di capitale umano sem-
brano rivelare qualche inadeguatezza rispetto ai requisiti impo-
sti dall’ adozione delle nuove tecnologie.

12 per quanto riguardalastimadellaTrrin Italig, S tengano presenti i rilie-
vi metodologici di Brandolini, Cipollone (2001).
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Tabella 13 — Produttivita del lavoro nel manifatturiero. Paesi
dell’ Unione Europearispetto agli Stati Uniti (usa = 100). Medie
triennali

1979-1981 1994-1996 1999-2001

Belgio 87,2 117,9 115,7
Danimarca 114,0 94,3 88,5
Germania 100,3 92,7 82,7
Grecia 45,7 30,7 27,4
Spagna 60,5 73,5 62,1
Francia 103,9 104,3 101,6
Irlanda 34,3 90,6 169,8
Italia 90,8 91,1 789
Paesi Bassi 94,2 110,2 99,4
Austria 62,4 76,9 79,0
Portogallo 37,1 334 34,3
Finlandia 73,7 102,6 101,8
Svezia 93,5 99,3 86,6
Regno Unito 63,3 81,9 75,3
Unione Europea (14) 84,6 88,0 80,3
Stati Uniti 100,0 100,0 100,0

Fonte: O’ Mahony, van Ark (2003)
Legenda
La produttivita del lavoro € definita come valore aggiunto per ora lavorata.

Tabella 14 — Produttivita del lavoro e Total Factor Productivity
inltalia

Produttivita del lavoro Total Factor Productivity
non corretta corretta

Industria in senso stretto

Media 1981-1985 30 13 18
Media 1986-1990 25 19 0,8
Media 1991-1995 3.2 21 13
Media 1996-2000 1,0 0,4 -
2001 0,3 0,7 0,3
2002 -0,8 -14 -11
2003 -0,6 -15 -1,2

(segue)
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(continua) Totale economia

Media 1981-1985 11 0,6 0,3
Media 1986-1990 21 15 12
Media 1991-1995 2,0 14 0,9
Media 1996-2000 1,3 0,9 0,6
2001 0,4 0,1 -
2002 -0,6 -1,0 -1,1
2003 -0,4 -0,8 -1,1

Fonte: Banca d’ Italia (2004)

Legenda

LaTrp € definita come differenzatrail tasso di crescita del valore aggiunto al
costo dei fattori ei tassi di crescitadell’input di lavoro e dello stock di capita-
le, ponderati con le rispettive quote distributive. La produttivita corretta & cal-
colata tenendo conto dei miglioramenti qualitativi dell’input di lavoro e (per la
sola industria) della variazione delle ore lavorate e del grado di utilizzo dello
stock di capitale.

4.1. Le politiche economiche per il recupero della competitivita

L’ evidenza empirica appena esaminata suggerisce I’ esistenza di
carenze nelle politiche di investimento dei paesi europel tanto
sul versante dello sfruttamento del capitale fisico quanto su
guello dell’ adeguamento delle conoscenze e del capitale umano.
Anche in virtu delle forti complementarita che legano un pro-
duttivo utilizzo delle tecnologie a un equilibrato sviluppo quali-
tativo del fattore lavoro, il principale fronte di intervento, per le
policy che mirano a recupero del terreno perduto dal vecchio
continente, sembra costituito dal sistema di formazione, tanto
nelle fasi di acquisizione degli skill intermedi associati alle tec-
nologie informatiche e telematiche, quanto al livello dell’istru-
zione superiore, strettamente connessa alla ricerca scientifica e
alla capacita di un sistema economico di divenire innovativo.
Per questo, accanto a potenziamento dei programmi di coo-
perazione per 1o sviluppo e il trasferimento delle conoscenze
legate alle nuove tecnologie al’interno dell’ Unione Europea,
O’'Mahony e van Ark (2003) raccomandano di intensificare!’in-
vestimento nella formazione di capitale umano, ponendo |’ ac-
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cento non solo sull’ opportunita di favorire il raggiungimento di
livelli di istruzione piu elevati, ma soprattutto sulla necessita di
qualificare I'istruzione impartita. Le opportunita di formazione
assumono una particolare rilevanza nel caso in cui costituiscano
occasioni di upgrading e riqualificazione professionale per lavo-
ratori in transizione o espunti dal mercato del lavoro: se e vero,
infatti, che il contenimento del costo del lavoro pud aver contri-
buito, in alcuni casi, adifenderei livelli occupazionali, e fuor di
dubbio che questa esclusiva politica generi conseguenze indesi-
derate —egiavisibili —in termini di dinamica della produttivita,
riducendo le potenzialita complessive di crescita del sistema.
Per ragioni analoghe, le maggiori chance di conservare o ritro-
vare un’ occupazione derivano, specie all’interno dell’ ug, dala
disponibilita di un bagaglio di conoscenze adeguate alle esigen-
ze produttive, piu che da una competizione di prezzo dagli esiti
tutt’ altro che scontati.

Buoni risultati sul fronte della produttivita e della competiti-
vita internazionale derivano poi dalle politiche che favoriscono
la concorrenza sul mercato dei prodotti, anche se e ben presen-
te ale autorita comunitarie la necessita di contemperare gli
obiettivi di efficienza statica, raggiunti con |I’aumento del grado
effettivo di concorrenzatrai produttori, con quelli dell’ efficien-
zadinamica, che impongono di garantire laremunerativita delle
innovazioni anche attraverso la concessione di temporanee ren-
dite di posizione. Tuttavia, Nicoletti e Scarpetta (2003) fanno
notare che, nell’arco degli ultimi vent’ anni, tutti i paesi europei
hanno adottato, in forma e in misura diversa, misure di regola-
zione dei mercati a fine di favorirne I’ efficienza, ma non tutti
hanno ottenuto i medesimi risultati in termini di produttivitae di
tassi di crescita della produzione. Conseguentemente, i due
autori vanno alaricerca, nella storia recente delle politiche eco-
nomiche dei paesi oecD, delle condizioni che favoriscono il suc-
cesso delle politiche di regolazione, e scoprono che:

a) quanto piu vengono ridotti il controllo statale e le barriere
all’entrata nei mercati, tanto piu veloce e il processo di dif-
fusione e adozione delle tecnologie piu produttive nei com-
parti del manifatturiero. Ne discende che i paesi che hanno
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accumulato ritardi nello sviluppo dei settori ad alta tecnolo-
gia—ed eil caso dellamaggior parte dei paesi UE — traggono
i maggiori benefici dai provvedimenti di privatizzazione e
liberalizzazione dei mercati;

b) gli incrementi di produttivita generati dai processi di priva-
tizzazione sono condizionati dall’ ampiezza dei poteri di con-
trollo che lo Stato conserva sulle imprese aperte a capitae
privato. In piu, per essere efficaci, |le privatizzazioni devono
accompagnarsi a provvedimenti che rendano effettiva la
competizione tra le imprese.

In altri termini — ma non servirebbe ribadirlo — I’ apertura alla
concorrenza e al capitale privato deve toccare i meccanismi
sostanziai di funzionamento dei mercati e non limitarsi ainter-
venire sulle loro strutture formali. Il richiamo a legame tra i
guadagni di produttivita e I' adozione degli opportuni policy mix
e invece particolarmente rilevante: interventi isolati e non ade-
guatamente inseriti in un pacchetto concertato di provvedimenti
(di politica industriale, fiscale, del lavoro) hanno speranze di
efficacia decisamente pitl limitatel3. Questo, oltre afar luce sulle
ragioni del successo di alcuni casi nazionali in Europa (si pens
al caso irlandese), costituisce un’ utile indicazione anche per le
scelte di politica economica che il nostro paese € chiamato a
intraprendere.

5. Osservazioni conclusive

L’Unione Europea e gli Stati Uniti hanno mostrato differenze
marcate nella performance dei propri mercati occupazionali
degli ultimi vent’anni: cio ha prodotto una vasta |etteratura che
si e occupata di analizzare le diverse politiche adottate dai rego-
latori del mercato del lavoro e, piu in generae, del sistema eco-
nomico, e ha cercato di individuare le cause della persistenza, in
divers paesi europei, di consistenti livelli di disoccupazione.

13 Lates & sostenuta anche da Saint-Paul (2004a).
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Anche I'ltalia deve fare i conti con una disoccupazione che
scende con eccessiva lentezza e con il permanere di disparita
nelle opportunita, che prendono la forma di squilibri territoriali
o di svantaggi strutturali a sfavore di categorie specifiche della
forzalavoro (i giovani, le donne).

Cio che lateoria economica tradizional e sembrerebbe sugge-
rire, in prima approssimazione, al nostro sistema economico per
affrontare una situazione in cui la disoccupazione non appare un
fenomeno solo contingente € il contenimento del costo del lavo-
ro reale, da ottenere attraverso il controllo della dinamica delle
retribuzioni e una maggiore flessibilita nella gestione della forza
lavoro, che serva a ridurre I'incidenza dei costi di assunzione e
licenziamento. Sul fronte della flessibilita gli analisti del merca-
to del lavoro mostrano una certa dispersione nelle attese riposte
in questo tipo di politiche: si va da chi ritiene che il paese abbia
giacompiuto i passi necessari verso laflessibilizzazione del rap-
porto di lavoro e che, in ogni caso, queste riforme non siano forie-
re di incrementi significativi nei livelli occupaziondi, a chi inve-
ce ritiene che il percorso verso lariduzione delle rendite di posi-
zione degli insider non sia stato condotto fino in fondo o con le
modalita opportune e a questo attribuisce il permanere di sacche
di inefficienza che deprimono le opportunita di crescita del siste-
ma. Maggiore consenso incontrainvece I’ opinione che il paese s
saeffettivamente mosso, in questi anni, verso il contenimento del
costo del lavoro. Su questo differiscono ovviamente le valutazio-
ni, che rispecchiano anche differenti background ideologici e cul-
turali: alcuni, in puntadi teoria, giudicano la stagnazione dei sala
ri reali un evento inevitabile, afronte del perdurare della disoccu-
pazione; altri la ritengono un prezzo pagato dai lavoratori a una
ripresa economica che ancora stenta a manifestarsi.

L e cause addotte a motivare un esito modesto di questi inter-
venti, rispetto ai migliori risultati ottenuti da altri paesi europei,
sono molteplici e, anche queste, dibattute. Saint-Paul (2004a) ne
elenca alcune, che possono rappresentare spiegazioni parziali
della divergenza di performance fra paesi europei: sistemi eco-
nomici diversi possono essere chiamati a fronteggiare situazioni
contingenti o shock specifici, che influiscono tanto sulle policy
adottate, quanto sul consenso sociale da esse raccolto e sul loro
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esito; alcuni paesi europei possono aver scontato |'adozione
della moneta unica che — come € noto — comporta la rinuncia
ala possibilita di ricorso alle politiche di svalutazione competi-
tiva; infine, i paesi europei sono tra loro diversi per dimensione
e per tradizione culturale, ed entrambi gli aspetti possono influi-
re sulle scelte di politica economica e sullaloro incisivitat®.
Nell’analisi di Saint-Paul come negli atri studi sul tema,
queste motivazioni — pur non prive di un fondamento a volte
solido — appaiono insufficienti a giustificare il perdurare della
stagnazione in gran parte dell’ Europa. La maggior parte degli
osservatori, in compenso, & concorde nell’ identificare nel catti-
vo andamento della produttivita una delle ragioni della mancata
ripresa economica, malgrado I azione di contenimento del sala-
ri. L’ osservazione, come € owvio, rischiain parte di cadere nella
tautologia: valori assoluti dell’ occupazione in crescita nonostan-
te la lenta dinamica della produzione non possono che rifletter-
si in una flessione nella produttivita del lavoro. Tuttavia, |’ esa-
me della produttivita totale dei fattori di produzione e la disag-
gregazione settoriale mettono in luce acuni ritardi nell’ adegua-
mento del sistema produttivo, tanto sul fronte del capitale fisico
guanto su quello del capitale umano. Certo, quando la stagna
Zione economica non lascia prevedere la possibilita di incre-
menti salariali, neppure dopo diversi anni di sostanziale immo-
bilita degli stessi, additare la produttivita come responsabile dei
mali del sistema puo sembrare un modo — peraltro molto sfrut-
tato — per «identificare il nemico» e raccogliere, con poco sfor-
Z0, un vasto consenso trasversalel®. In questo caso, al contrario,

14 Difficile dire quanto la differenza culturale frapaesi |atini e paes anglo-
sassoni abbia un ruolo nel rendere — come molti sostengono — socialmente pitl
accettabile la disoccupazione nei paesi dell’ Europa meridionale, dove mag-
giore &il sostegno delle reti familiari.

15 Chi non ricorda, a cavallo tra gli anni Sessanta e Settanta, il successo
delle tesi sulla lotta alle rendite, che discendevano dagli studi di Claudio
Napoleoni, e la propostadi un «blocco dei produttori» che vedesse finalmente
alledti il capitale eil lavoro contro un nemico (il percettore di rendite) peraltro
mai facilmente identificato ed efficacemente perseguito? Cfr., in proposito, i
commenti di Valli (1993).
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I’esame dello stato di salute dell’ economia italiana suggerisce
interventi che, lungi dal costituire un superficiale maquillage
senza incidere molto sui meccanismi alocativi delle risorse,
richiedono notevole lungimiranza e stretta unita d' intenti all’in-
terno del paese e trai partner europei: si va da politiche fiscali
premianti per le imprese che aggiornano il proprio patrimonio
tecnologico o producono buoni risultati nellaricerca e nello svi-
luppo di nuove applicazioni dellatecnologia, ainterventi di for-
mazione intermedia e superiore qualificati e mirati ala valoriz-
zazione delle opportunita offerte dai nuovi prodotti e dalle
nuove modalita di produzione, a provvedimenti che promuova-
no la concorrenza nei settori in cui ancora si registrano ingiusti-
ficate rendite di posizione.

Sono provvedimenti che — oltre a richiedere un'’ attenta azione
di policy design, onde prevenire comportamenti opportunistici ed
evitare sprechi di risorse scarse — risultano, nell’immediato, one-
ros per la mano pubblica. Tuttavia, dal momento che configura-
no una via obbligata & rilancio economico del continente (e non
solo dell’ Italia), € opportuno che aessi vengano destinate le risor-
se dovute: in questo senso vanno letti i suggerimenti di chi, dalla
Commissione europea, hasostenuto lanecessitadi ridefinirei vin-
coli del Patto di stabilita, sottraendovi le risorse destinate a inve-
stimenti produttivi, per consentire ai partner comunitari di intra-
prendere in modo non formale il percorso del proprio rilancio.
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La struttura del costo del lavoro
in Italia

di Riccardo Bellocchio

1. Introduzione

Il costo del lavoroin Italia é strettamente legato alla definizione
e a finanziamento del sistema di sicurezza sociale che va sotto
il nome di welfare state.

Analizzare il finanziamento della sicurezza sociale e come
nei vari periodi storici si & evoluto significainfatti definirein che
misura i soggetti coinvolti nella relazione lavorativa hanno sop-
portato e sopportano la pratica attuazione delle politiche di wel-
fare adottate dai vari governi.

Anche se dal punto di vista dottrinale molti autori sostengo-
no I’ esistenza di una differenza sostanziale tra diritto della sicu-
rezza sociale (provvidenze legate a rapporto di lavoro e ale
coperture assicurative di rischi derivanti dal rapporto di lavoro
stabilite dalla Costituzione) e politiche di welfare (interventi di
natura statale che comprendono politiche di aiuto a determinati
soggetti sociali che esulano dal rapporto di lavoro come, per
esempio, lafamigliaei sussidi a essa o che rispondono a obiet-
tivi generali come lalotta alla disoccupazione), si sta assistendo
oggi aladefinizione di welfare come quell’insieme di interven-
ti e finanziamenti che comprendono sia la sicurezza sociae che
le politiche di lotta ala disoccupazione.

Ai nostri fini consideriamo costo del lavoro quel contributi
previdenziali e assistenziali che gravano piu direttamente sul
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rapporto di lavoro, e che costituiscono I’ esborso finanziario piu
rilevante per i soggetti che vi partecipano.

In questa prima fase ci limiteremo a esporre esclusivamente
le implicazioni e le finalita che attualmente i datori di lavoro e
lavoratori sopportano per finanziare il sistema di sicurezza so-
ciale inteso in senso classico. Non saranno quindi prese in con-
siderazione le politiche di welfare e di finanziamento alle poli-
tiche sociali ma piu propriamente gli oneri obbligatori di sicu-
rezza sociale che gravano sui titolari di un rapporto di lavoro.

Come non saranno analizzati, perché estranei a questo lavo-
ro, gli attuali studi o analisi sulle prospettive di riforma dell’ at-
tuale sistema di finanziamento del welfare e le possibili impli-
cazioni in termini di minori 0 maggiori costi.

Non s puo comungue esimersi dall’ affermare come tutta |’ at-
tuale composizione degli oneri obbligatori di sicurezza sociale
sia sottoposta a una continua rivisitazione, e andisi, di trasfor-
mazione. Trasformazione che nasce dalla constatazione della
crisi dell’ attuale modello di regolazione socioeconomica su cui
poggiavail diritto del lavoro al’inizio del Ventesimo secolo.

[l contratto di lavoro € definito principalmente sul legame di
subordinazione sotteso tra il lavoratore e colui che utilizzai suoi
servizi. L'impresa € concepita come una comunitain cui attorno
auna stessa attivita economica e sotto la direzione del medesimo
datore di lavoro sono riuniti lavoratori con compiti differenti.

Questa concessione corrisponde a cio che nel linguaggio
delle relazioni industriali & chiamato rapporto di lavoro dipen-
dente salariato il quale & diventato la forma tipica di regolazio-
ne del lavoro nel cosiddetto «modello fordista» 0 «ford-keyne-
siano». A livello di organizzazione sociale complessiva, questo
modello e stato di gran lunga dominante in tutta Europa, seppur
in forme diverse (i sociologi infatti parlano di modelli di capita-
lismo o di sistemi di welfare). Di tale sistema alcuni autori
osservano la continuita al di |a della varieta dei differenti siste-
mi giuridici e istituzionali: dal modello universalistico scandi-
navo (fondato sulla diffusione di servizi di welfare pubblici for-
niti in quanto diritti sociali indipendentemente dallo status occu-
pazionale dei soggetti) a modello assicurativo-corporativo
dell’ Europa centrale, sino ale varianti del modello assicurativo
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proprie dei paesi dell’ Europa meridionale, fondate sull’impor-
tanza strategica della famiglia quale istituzione di gestione dei
rischi sociali e — per quanto concerne il mondo del lavoro — sulla
diffusione del lavoro autonomo e delle microimprese.

La caratteristica fondamentale del modello fordista é costi-
tuita dall’'importanza preponderante dei contratti di lavoro
subordinato a tempo indeterminato (in particolare dei maschi
adulti) fondati su uno scambio tra un alto livello di subordina-
zione e di controllo disciplinare a beneficio del datore di lavoro
eun elevato livello di stabilita, di compensazioni economiche, di
prestazioni sociali e di garanzie per il lavoratore (benefici estes
anche a membri dellafamigliain ragione della diffusione forte
e omogenea di forme stabili di nuclei familiari).

A questa condizione corrisponde una condizione o «status
professionale», cioe un modello di lavoratore e di rapporti socia-
li di lavoro edificato nel corso degli anni dal diritto del lavoro e
dellalegislazione sociale.

Si tratta di un modello il cui tipo ideale e quello di un padre
di famiglia (maschio) unico percettore di reddito (bread winner)
che, dopo unaformazione professional e rel ativamente breve, oc-
cupain modo stabile e continuato 10 stesso impiego nella mede-
sima impresa— o0 almeno nello stesso settore di attivita — prima
di andare meritatamente in pensione qualche anno prima della
sua morte.

La legislazione in materia di sicurezza sociale ha creato una
serie di provvidenze o sicurezze sull’ omogeneitadi tale modello.

2. L’ attuale struttura degli oneri
sociali obbligatori

Lanostra Costituzione e le leggi di sicurezza pongono una serie
di obblighi contributivi che servono a finanziare tramite uno
schema assicurativo il verificarsi di eventi sfavorevoli a lavora
tore e alla societa. 1l costo del lavoro pud quindi essere definito
come quell’insieme di contributi sociali obbligatori che gravano
sul datore di lavoro e sul lavoratore a fine di finanziare alcuni
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eventi particolari che la legislazione ha ritenuto suscettibili di
tutela (costo del lavoro diretto). Accanto a questo pero esiste una
serie di idtituti legali che gravano sul rapporto di lavoro che
hanno natura retributiva e che possono in senso lato essere
ricompressi nel costo del lavoro, in quanto si trattadi spese ulte-
riori rispetto ala retribuzione data mensilmente (costo del lavo-
ro indiretto od oneri differiti). Si fa riferimento in questa sede
agli istituti di natura contrattuale o legale che gravano esclusiva
mente sul datore di lavoro non sotto forma di contributi ma di
natura espressamente retributiva, come per esempio il tratta-
mento di fine rapporto, le mensilita supplementari.

| contributi sociali obbligatori considerati in questo lavoro
comprendono le seguenti sei voci:

a) invalidita, vecchiaia e reversibilit;

b) malattia e maternita;

¢) Cassaintegrazione e mobilita;

d) infortuni sul lavoro e malattie professionali;
€) disoccupazione;

f) prestazioni familiari.

Ai sensi dell’art. 12 della legge 153/1969 cosi come madificata
dal D.Igs. 314/97 i contributi obbligatori si applicano sullaretri-
buzione monetarialorda, con particolari eccezioni tassativamen-
te previste. Ma, in base a disposto dell’ art. 4, comma 1, D.p.r.
n. 818/1957, qualora il valore della retribuzione giornaliera
derivante dal calcolo predetto risulti inferiore a un valore mini-
mo predeterminato, il contributo viene commisurato atale valo-
reminimo, tranne nei casi succesivamente esplicitati concernen-
ti la sola erogazione di indennita integrative di trattamenti
mutualistici.

Ne consegue che quanto piu elevate sono le percentuali con-
tributive, tanto maggiore risultera |’ esborso delle imprese, sulla
maggiorazione salariale convenuta.

In secondo luogo, come vedremo, nel nostro paese, a diffe-
renza dei restanti paesi europei, esiste una differenziazione del
valore numerico dei contributi sociali a seconda del settore pro-
duttivo, della dimensione (in termini di occupati), della tipolo-
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giadegli addetti e delle aree territoriali in cui operail lavorato-
reo|I’azienda.

Tale suddivisione deriva dalla concezione puramente assicu-
rativa/corporativa/solidaristica di sviluppo del sistema di prote-
Zione sociae che riguardava essenzialmente i lavoratori appar-
tenenti a quel settore produttivo. Se I'intero settore produttivo
aveva capacita di produzione di valore aggiunto maggiore dove-
va concorrere in misura superiore o diversa a finanziamento
delle stesse provvidenze o aggiungerne di ulteriori.

In terzo luogo le norme legislative inerenti il nostro paese
non prevedono la fissazione di massimali retributivi a di la dei
guali non e applicato, a carico del dipendente e, specialmente,
dell’'impresail contributo obbligatorio di sicurezza sociale, tran-
ne che per i nuovi assunti afar data dal primo gennaio 1966 (art.
2 comma 2 legge 335/1995, c.d. «legge Dini» di riforma del
sistema previdenziale).

A questo proposito, a fine di rendere piu completo e fattua-
le il quadro legislativo di finanziamento delle forme obbligato-
rie di previdenza sociale, occorre distinguere tra contributi lega-
ti espressamente alla previdenza sociale (la pensione intesa
come contributo al’ Invalidita di vecchiaia e per superstiti) e i
contributi legati all’ assistenza sociale quale la disoccupazione,
lamalattia, la maternitd, la Cassa integrazione e tutti gli altri.

Tale distinzione e fondamentale soprattutto per definire il
finanziamento sociale previsto da coloro che per la prima volta
si affacciano sul mercato del lavoro (nuovi assunti afar data dal
primo gennaio 1996).

Per tali lavoratori, infatti, € previsto un sistema di contribu-
zione obbligatorio fondato sul raggiungimento di un massimale
contributivo rivalutato ogni anno (pari a80.392,00 euro per |I'an-
no 2004) oltre il quale non sono dovuti i contributi obbligatori
per la pensione, mentre continuano a essere finanziati senza nes-
sun massimale gli altri contributi.

| contributi versati vanno afinanziarei vari istituti del welfa-
re acui possono accedere, in linea generale, soltanto coloro che
hanno versato un numero minimo di prestazioni.

Nellatabella 1 sono riportate le principali forme di finanzia-
mento dei contributi obbligatori con le relative percentuali com-
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plessive di finanziamento a carico delle imprese. | lavoratori
contribuiscono con un finanziamento pari all’ 8,89% per la pen-
sione piu uno 0,30% solo per la Cassa integrazione guadagni
straordinaria per i settori interessati.

Tabella 1

Origine  del
finanziamento

Percentuali a carico
dell’imprenditore per i
lavoratori dipendenti

Partecipazione dei
poteri pubblici

Ivs Invaliditavecchiaia Contributi
e superstiti

23,81%

Le speseinerenti ale
pensioni sociali, ai
prepensionamenti anti-
cipati, a completa-
mento delle pensioni
fino a limite minimo
sono sostenute dallo
Stato

Malattia e mater-  Contributo
nita (limitatamente
al sostegno a red-

dito)

Malattia

2,22% per gli operai
dell’industria e del
settore terziario in
genere e 2,44% per gli
impiegati del settore
terziario in genere
Maternita 0,66% per il
settore industriale e
0,44% per il settore
terziario

Nessun massimale

Le prestazioni sanita-
rie sono a carico del
Servizio  Sanitario
Nazionae efinanziate
con la fiscalita gene-
rae

Cassa integrazione Contributi
guadagni ordinaria e
straordinaria e inden-

nita di mobilita

1,90% per il settore
industriale e 5,20%
per quello edilg;
0,60% per Cassa inte-
grazione straordinaria
per tutti i settori e
0,30% per Indennita
di mobilita per tutti i
settori interessati

Nessuna partecipazio-
ne dei pubblici poteri
tranne per casi speci-
fici (AlfaRomeo, Bre-
da, ecc.)

(segue)
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(continua)

Infortuni sul lavoro
curativo

secondo I'importanza
dei rischi conness a
differenti rami profes-
sondi. Il tasso variatra
100,4% del rischio con-
nesso dle attivita d' uf-
ficio a 16,0% delle
attivita piu rischiose
(es. autisti di autoarti-
coldi). Massmai solo
per acuni soggetti
(dirigenti, soci)

109

Premio assi- Tariffazione collettiva Nessuna partecipa-

zione di
poteri

pubblici

Disoccupazione Contributo

1,61% per latotditadei
settori tranne che per il
settore edile (2,41%).
Nessun massmae

Sovvenzione annuae
da parte dello Stato

Prestazioni familiari  Contributo

2,48% per i lavoratori
subordinati senza nes-
sun massimale

Una parte delle pre-
stazioni e finanziata
dallo Stato

Fondo garanzia del Contributo
trattamento di fine
raportto

0,20% senza nessun
massimae

Per i lavoratori autonomi, il datore di lavoro contribuisce solo per le figure atipiche del
mercato del lavoro (lavoratori a progetto e associati in partecipazione) nella seguente

misura.

Tabella2

Origine

del Percentuali a carico

finanziamento dell’imprenditore per

i lavoratori dipendenti

Partecipazione dei
poteri pubblici

Ivs Invaidita vecchiaia Contributi
e superstiti

11,53% per i lavoratori
privi di atra copertura
assicurativa; 10% per i
lavoratori pensionati;

Le spese inerenti ale
pensioni sociali, ai
prepensionamenti an-
ticipati, al completa-

(segue)
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6,66% per i lavoratori-
con giaun' dtra copertu-
ra previdenzide obbli-
gatoria; con masimae
di 80.392,00 euro annuo
di retribuzione

mento delle pensioni
fino a limite minimo
sono sostenute dallo
Stato

Malattia e maternita
(limitatamente &
sostegno a reddito)

Le prestazioni sani-
tarie e di integrazio-
ne a reddito sono a
carico dello Stato e
finanziate con la
fiscalita generale

Cassa integrazione
guadagni ordinaria e
straordinaria e inden-
nita di mobilita

Non € presente
nessuna presta
zione a soste-
gno del reddito

Infortuni sul lavoro

Premio assicu-
rativo

Tariffazione collettiva
secondo I’importanza
de rischi conness ai
differenti rami profes-
siondi. Il tasso variatra
100,4% ddl rischio con-
nesso dle attivita d' uf-
ficio a 16,0% delle
attivita pit rischiose
(es. autisti di autoarti-
colati). Massmali pari
a 22.396,00 euro solo
per dcuni soggetti (col-
laboratori autonomi)

Nessuna partecipa-
zione di pubblici

poteri

Disoccupazione

Nessuna prestazione

Prestazioni familiari

Contributo

0,50% solo per i lavo-
ratori subordinati senza
nessun massmae

Fondo garanzia del
trattamento di fine

raportto

Non previsto
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Per un quadro d'insieme riferito agli interi settori produttivi del
nostro paese si rimanda alle tabelle 4a, 4b, 4c al termine del pre-
sente capitolo.

Per quanto riguarda invece gli oneri retributivi differiti della
retribuzione la normativa pone accanto alla naturale maturazio-
ne dellaretribuzione anche a cuni istituti obbligatori che devono
essere conteggiati nella normale retribuzione. Si tratta in parti-
colare degli istituti riguardanti:

a) latredicesma mensilita;
b) un’ulteriore mensilita;
c) il trattamento di fine rapporto.

Tali istituti sono previsti esclusivamente nel rapporto di lavoro
subordinato e non sono affatto previste per le atre tipologie di
lavoro.

Nellatabella che segue viene esposta la percentual e di matu-
razione sulla retribuzione lorda mensile.

Tabella 3
Percentuale sulla retribuzione Note
Tredicesima 8,33% Prevista in tutti i contratti di
lavoro alivello legislativo
Ulteriore mensilita 8,33% E di natura contrattuale ed é
presente in quasi tutti i contrat-
ti collettivi di lavoro a eccezio-
ne del settore industriale
Trattamento di fine 7,40% Ha natura retributiva e viene
rapporto accantonato dal datore di lavo-

ro ed erogato alla scadenza del
rapporto di lavoro.
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3. Alcune considerazioni preliminari

Da quadro descritto dalle tabelle precedenti emergono acune
considerazioni significative.

Innanzi tutto e di particolare evidenza comeil bisogno di supe-
rareil modello di lavoro standard sia un dato ormai incontroverti-
bile. Con la tendenza inevitabile ddl nostro paese verso forme di
lavoro autonomo pitl marcato e con larichiesta di maggiore €la
sticita della prestazione lavorativa, il modello tradizionale fordista
eormai in fase di superamento comeil suo principale assetto pre-
videnziale. Ma come interpretare questa tendenza?

Una prima interpretazione potrebbe trovarsi nella deregola-
zione del mercato del lavoro. Poiché esistono ormai forze che
conducono allafuga dal rapporto di lavoro subordinato a tempo
indeterminato in senso classico (modello tradizionale) verso
forme di lavoro atipico parziale atempo determinato «precario»,
di cui i 2,5 milioni di collaboratori coordinati e continuativi pre-
senti al’inizio del nuovo secolo sono una testimonianza, alora
la strategia sta nel sopprimere un certo numero di ostacoli sul
mercato del lavoro (le regolazioni ereditate dal fordismo), dimi-
nuire gli standard contributivi presenti nel modello e restituire
forza a mercato che regolamentera attraverso assicurazioni pri-
vate il raggiungimento degli standard individuali. Diminuiamo
quindi le aliquote contributive e il costo del lavoro per avere
maggiore competitivita. Tale interpretazione é formulata sempre
al’interno dello schematipico del rapporto di lavoro come rap-
porto di forzatra datori di lavoro e lavoratori.

Ma.cio che & cambiato non é solo il rapporto di forze tra capi-
tale e lavoro: anche il lavoro stesso € mutato, in modo parzial-
mente autonomo. Si passa da un lavoro in cui il prototipo & il
manufatto (lavoro sulla materia) a un lavoro di nuovo tipo, il cui
prototipo € la relazione di servizio. Il lavoro si basa alora su
segni piuttosto che su cose. E un modo per tener conto della ter-
Ziarizzazione dell’ economia e della nuova rivoluzione tecnolo-
gica. Con lanaturadel lavoro cambiano anche le regole dell’ or-
ganizzazione e della coordinazione del lavoro. In questa pro-
spettiva la condizione di lavoratore subordinato salariato pud
essere concepita come la forma istituzionale specifica di un
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certo idedltipo di lavoro; di fronte ale trasformazioni di tale
idealtipo & necessario progettare nuove forme di protezione del
lavoratore e di welfare.

In breveil modello del lavoro e del lavoratore salariato, a cui
sono legate tutte le forme di previdenza pubbliche nella stra-
grande maggioranza dei casi, non si destabilizza solamente in
virtu delle trasformazioni del capitale, ma anche in virtu del
cambiamento del lavoro. E questo secondo tipo di interpretazio-
ne, pit complesso, che deve essere preso in considerazione.

Una seconda strategia sarebbe quella di un semplice adatta-
mento alle nuove trasformazioni. Essa consiste nel prendere atto
di un rapporto di forze favorevole allaflessibilita e nell’ adattar-
visi separando due differenti sistemi: da un lato preservando per
guanto possibile il modello di lavoro subordinato a tempo inde-
terminato nella sua massima estensione, attraverso la difesa dei
diritti acquisiti in termini previdenziali con le conseguenti ali-
guote contributive; dall’ atro tentando di ristrutturare il lavoro
non salariato assicurandogli un minimo di protezione sociale e
di coperture previdenziali (la contribuzione per i collaboratori
coordinati e continuativi oralavoratori a progetto).

Nessuna di queste due strategie € comungue veramente sod-
disfacente: né chi grida all’ elevato costo del lavoro come freno
all’'incremento di occupazione né chi afferma un sostanziale
avvicinamento delle aliquote previdenziali con I’ introduzione di
nuove forme di prelievo contributivo esclusivamente per fini di
cassa o per finanziare i buchi previdenziali.

Entrambe conducono a un forte dualismo sociale. La prima
in particolare pud avere degli effetti perversi, trasformando il
diritto del lavoro e della previdenza sociale in unaformadi pro-
tezione elitaria e corporativistadei pochi felici che hanno lo sta-
tus di lavoratori subordinati.

Una terza strategia pud essere presa in considerazione: rifor-
mulare il diritto del lavoro come relazione dove i lavoratori e i
datori di lavoro sono sullo stesso piano nel rispondere ai bisogni di
un dato contesto sociae. Si tratta, in particolare, di «re-istituziona-
lizzare» il rapporto di lavoro comprendendo anche quella compo-
nenteimmateride (lefindita, le capacita personali di relazionars)
che ha sempre avuto. Occorre cioé creare un nuovo welfare che



114 A qualungue costo?

leghi le persone traloro su un approccio comprensivo e capace di
legare gli imperativi di libertd, di sicurezza e di responsabilita

Pensare al costo del lavoro semplicemente come una funzio-
ne costante del rapporto di lavoro («quanto mi costa» secondo
una tradizione anche nei messaggi pubblicitari) e non legarla a
concetto di welfare e soprattutto a una concezione lavorativa
dettata da una nuova idea di uomo fa perdere di vista la com-
plessitainsita nel sistemadi welfare.

Certo I’ attuale differenziale di costo presente tra forme tipi-
che e forme cosiddette atipiche di rapporto di lavoro (circa 15
punti percentuali) non aiuta in questo senso.

Di fronte a futuro del diritto sociale (inteso in senso ampio),
alcuni basano i propri calcoli su unritorno a lavoro retribuito, che
sarebbe il solo in grado di riempire nuovamente le casse della
sicurezza sociae e a tempo stesso di rendere a tutti un’identita
professionale vera e propria. Altri auspicano, a contrario, una
completa separazione tra protezione sociale e lavoro retribuito
(differenzatra previdenza e assistenza) generalizzando unaforma
di reddito minimo sociale e rinviando tutto il resto alle leggi di
mercato. L'inconveniente di questa tesi & di porre tutti i diritti
sociali sullo stesso piano, quando la storiainsegnainvece che biso-
gna distinguere secondo i rischi in materia di sicurezza sociale e
secondo i gradi di dipendenzain materiadi relazioni di lavoro.

4. Conclusione

Parafrasando |e conclusioni del sociologo Pierpaolo Donati nel
suo ultimo lavoro, 1l lavoro che emerge, Bollati Boringhieri, la
soluzione ai problemi della sicurezza sociale richiede una nuova
visione del lavoro che consenta di costruire una societa, un ordi-
ne sociale, un welfare basati non sul dominio economico o poli-
tico di éite illuminate né sui compromessi tra un welfare tradi-
zionale e un welfare delle opportunita che spinge tutti alla mas-
sima competizione, dando contemporaneamente ai singoli un’il-
lusoria uguaglianza di possibilita, masui diritti e doveri origina-
ri erelazionali dellapersonae delleformazioni sociali. Lasocieta
industriale ha configurato il lavoro come impiego saariato e lo
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ha assunto a categoria centrale che definisce gli assetti dell’ inte-
ra societd, mediante strutture di sicurezza garantite dal fatto di
appartenere a una certa categoria di lavoratore (subordinato a
tempo indeterminato). La nuova societa che avanza non rende
dominante un tipo di lavoro e non lo assume come categoria che
struttura I'intera societad, ma differenzia il lavoro in molteplici
professioni e occupazioni, ciascuna avente la propria sfera di
identita e relazionale, e quindi ristrutturai sistemi di scambio e
di previdenzain ogni ambito per realizzare diversi modi di lavo-
rare. Il lavoro tipo non é pit quello saariato dentro i rapporti
capitaligtici, maviene generalizzato come concetto e nello stesso
tempo viene differenziato in una pluralita di ambiti, in cui é valo-
rizzato in modo diverso (differenziazione delle forme e dei con-
tenuti unitamente ai relativi trattamenti) a seconda del suo signi-
ficato, finalizzato secondo il senso della propria attivita e non piu
secondo lateologia e la struttura sociale.

Viviamo in un mondo, afferma ancora Donati, guidato dalle
capecita e che enfatizza meriti e rischi. Cio non e di per sé un
male, se avwiene esplicitando le relazioni socidi presupposte dai
nuovi giochi e se aumentala capacita di gestione dei significati del
lavoro attraverso un’ appropriata gestione delle relazioni sociali.

La nostra ricchezza non sono piu le cose e neppure la certez-
za procedurale formale dei contratti, ma le persone umane e la
capacita di creare e gestire relazioni sociali, ben sapendo che i
contratti hanno presupposti non contrattuali, dai quali dipendo-
no il senso el rispetto dei contratti stessi.

Dacio derivacheil livello di welfare raggiunto dovra essere
valutato non sul mero aspetto quantitativo, che andrebbe para-
gonato a resto dell’ Europa, ma soprattutto sulla consapevolez-
za di un nuovo modo di concepire la relazione di lavoro che
affermala persona umana come fulcro del sistema. Il punto fon-
damentale é rappresentato dal fatto che occorretrovare, nel qua
dro dell’ economia europea, qual € la relazione positiva che esi-
stetra efficienza economica e flessibilita. Questarelazione passa
inevitabilmente per una nuova articolazione del rapporto tra
sistema di protezione e sviluppo economico, piuttosto che fare
dei sistemi di protezione sociale un mezzo per riparare a posterio-
ri i danni, ritenuti inevitabili dallo sviluppo economico, bisogna
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trasformarli in modo che siano in grado di fornire agli individui
eai gruppi intermedi risorse per permettere loro di dotarsi di una
sicurezza attiva contro i rischi e le incertezze. Sicurezza attiva
cheli mettain condizione, a un tempo, di apprendere dall’ espo-
sizione a questi rischi e di proteggersene nel lungo periodo.

Lateoria economicahaoggi ormai chiarito in modo definiti-
vo che il lavoro non pud essere ricondotto a uno scambio nel-
I" accezione abituale del termine. Una volta raggiunto I’ accordo
e firmato un contratto di impiego tra datore di lavoro e lavorato-
re, lareale natura degli impegni assunti trale parti (salario, con-
dizioni di impiego da un lato, impegno e qualitadel lavoro effet-
tuato dall’ altro) resta incerta. 1l contratto di lavoro non el per-
fezionamento di uno scambio e non assicura una combinazione
ottimale delle preferenze individuali. Esso, a contrario, avviaun
proceso di messa alla prova reciproca che si concluderd, manon
e detto, con la realizzazione del prodotto, la sua vendita e la
ripartizione dei profitti.

Il lavoro é innanzitutto relazione e sviluppo della personalita
umana che deve trovare il proprio equilibrio in un sistema matu-
ro ed efficiente di Welfare, che abbia come fulcro proprio la per-
sona umana.
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Mercato del lavoro e diritto:
definizione, problemi, prospettive

di Guido Canaves

1. 1l quadro di riferimento normativo per una
definizione giuridica del «mercato del |avoro»

«Mercato del lavoro» &, ormai anche nel lessico comune, for-
mula che evoca, sintetizzandoli nell’immagine del mercato, I'in-
sieme poliedrico dei fattori e dei problemi connessi col tema, di
scottante attualita, dell’ occupazione. Sulla sua struttura, sulle
sue criticita, sulla necessita ineludibile di una riforma é da
tempo acceso un intenso dibattito, che coinvolge singolarmente
e taglia trasversalmente gli ambiti conoscitivi propri di diverse
scienze e che ha di recente trovato uno sbocco in sede politica
con la progettazione, la successiva traduzione normativa e una
almeno iniziale applicazione di un ampio disegno di riformat
(AA.vv., 2004; Gaantino, 2004; Ghezzi, 2004a; Gragnoli,
Perulli, 2004; Ricci, Miscione, 2004a; Olivelli, Tiraboschi,
2005; Tiraboschi, 2004a).

1Cfr. il Libro Bianco sul mercato del lavoroin Italia, poi tradotto nel dise-
gno di legge delega in materia di occupazione e mercato del lavoro (d.d.l. n.
848), lalegge delega 14 febbraio 2003, n. 30, eil successivo decreto legislati-
vo di attuazione 10 settembre 2003, n. 276.
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Peraltro, per ladiversitadi approcci e finditaloro proprie, non
S0ONO 0 NON POSSONO essere coincidenti il senso, il contenuto e poi,
quindi, I’ estensione assegnati ala nozione di «mercato del lavo-
ro» daquelle scienze. E dunque, per qualsiasi discorso bisognain-
nanzi tutto chiedersi cosa quel mercato sia per I’ economia, la so-
ciologig, il diritto o atro. Qui, tuttavia, interessa soltanto il punto
di vistadel diritto, per cui S cercheranno di individuare gli assetti
giuridici di quel mercato quali risultano dallalegidazione vigente.

Questa € oggi costituita da un corpus normativo sufficiente-
mente organico che, anche per il breve spazio temporale di ema-
nazione dei provvedimenti e nonostante le differenze di sensibi-
litd e orientamenti politici dei governi e delle maggioranze suc-
cedutesi, si rivela funzionale a un disegno sostanzia mente uni-
tario. Il suo sviluppo trovai suoi prodromi fondamentali gia nei
primi anni Novanta con I’ art. 25 della legge 23 luglio 1991, n.
223 e poi conl'art. 9 bis dellalegge 28 novembre 1996, n. 608.
[l primo rese la chiamata nominativa, in luogo di quella numeri-
ca, principio ordinatore del sistema di collocamento?, e cosi ne
condanno alla definitiva obsolescenza e materiale inutilita tutta
la struttura burocratico-amministrativa, fondata sulla tenuta
delle cosiddette «liste di collocamento»; il secondo consenti
I" assunzione diretta del lavoratore da parte del datore di lavoro,
con onere di successiva comunicazione agli uffici competenti,
travolgendo la funzione stessa per cui la struttura del colloca-
mento era stata creata® (Olivelli, 2003a; Liso, 2002).

Nucleo fondamentale di quel corpus sono poi il decreto legi-
slativo 23 dicembre 1997, n. 469, il decreto legidativo 21 aprile

2|n redtala chiamata nominativa eragia di fatto laregola prevalente nella
gestione dell’incontro tra domanda e offerta di lavoro. Ma la circostanza che
formamente il sistema continuasse a basarsi sull’ opposto principio della chia-
mata numerica comportava una paese sfasatura tra le esigenze del mercato
(tanto dal lato della domanda quanto dell’ offerta), la funzione perseguita e la
strumentazione utilizzata, a sua volta fonte di inefficacia e inefficienza.

3 Ratio del monopolio pubblico e del sistemaincentrato sulla regola della
chiamata numerica era «|’equa ripartizione dei posti di lavoro disponibili, in
modo da evitare discriminazioni nelle assunzioni» (Ghera, 1990, p. 391).
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2000, n. 181, come modificato dal decreto legislativo 19 dicem-
bre 2002, n. 297, e infine il decreto legisativo 10 settembre
2003, n. 276, in particolare il suo titolo 11, che ha dato attuazio-
ne al’art. 1 dellalegge delega 14 febbraio 2003, n. 30.

I primo, nell’ambito di un piu vasto processo di decentra-
mento amministrativo avviato dallalegge delega 15 marzo 1997,
n. 59, ha conferito alle regioni e agli enti locali le funzioni e i
compiti in materiadi mercato del lavoro, ossiain materiadi col-
locamento e di politiche attive del lavoro. Cio ha portato a ridi-
segnare |’ organizzazione amministrativa dell’ attivita pubblica di
incontro tra domanda e offerta di lavoro, con la creazione di
mercati del lavoro sotto questo profilo territorialmente differen-
ziati, nella convinzione dello stretto nesso esistente tra I’ effica-
cia dell’ azione amministrativa e I’ alocazione delle funzioni di
governo ai livelli piu prossimi ai cittadini, pur nel limite dell’ a-
deguatezza di questi a loro esercizio (Canavesi, 2003a; Ciocca,
2003a; Liso, 2004). Inaltre I'art. 10 del provvedimento ha pre-
visto una limitata e controllata apertura ai privati dell’ attivita di
mediazione tra domanda e offerta di lavoro, infrangendo per la
prima volta I’ormai cinquantennale regola del monopolio pub-
blico di quest’ attivita (Ciocca, 2003b).

Il secondo provvedimento (Di Spilimbergo, 2003) rappresen-
ta un punto nevralgico per la costruzione di un reale mercato del
lavoro: da un lato, infatti, I azione dell’ amministrazione e per la
primavoltadefinitain termini di servizio, cioédi prestazioni che
devono essere obbligatoriamente erogate e di cui sono fissati la
tipologiaei livelli minimi, dall’ atro, attraverso la nuova defini-
Zione dello stato di disoccupazione, anche I’ utenza, sul versan-
te delle personein cercadi lavoro, e stata, per cosi dire, selezio-
nata, richiedendosi non una generica intenzione, ma una fattiva
volonta di trovare occupazione, tradotta nell’ assunzione di pre-
cisi obblighi verso il servizio per I'impiego e la cui inosservan-
za e variamente sanzionata. Con qualche timidezza e modalita
non ben definite da una disposizione di incerta formulazione,
inoltre, la versione emendata nel 2002 del decreto legidativo n.
181 del 2000 imbocca la strada del pluralismo concorrenziae
nell’erogazione dei servizi per I'impiego, prospettando come
possibile ala legislazione regionae di procedere a una equipa-
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razione tra soggetti pubblici e privati, unitariamente definiti
«servizi competenti» (art. 1, comma 2, lettera g; Canaves,
2005).

E perd a terzo dei provvedimenti citati che deve riconoscersi
un ruolo preminente, poiché disegnale linee di un progetto com-
plessivo e unitario, materritorialmente articolato, a quale parte-
cipano organicamente anche i due segmenti normativi prima
ricordati. In effetti, in attuazione dei principi e criteri direttivi di
cui dl’'art. 1 della legge 14 febbraio 2003, n. 30, di delega a
governo in materia di «occupazione» e «mercato del lavoro»
(Carinci M.T., 2003), il titolo 11 del decreto legidativo 10 settem-
bre 2003, n. 276, e specificamente dedicato alla organizzazione
e disciplina del mercato del lavoro. Esso, oltre all’articolo di
apertura (art. 3) che ne enunciale «finalita», s struttura in quat-
tro capi contenenti rispettivamente ladisciplinadel «regime auto-
rizzatorio e (degli) accreditamenti» (capo 1, articoli 4-7), delle
«tutele sul mercato» e di interventi «speciali con riferimento ai
lavoratori svantaggiati» (capo 11, articoli 8-14), della «Borsa con-
tinua nazionae del lavoro e (del) monitoraggio statistico» (capo
li, articoli 15-17), nonché del «regime sanzionatorio» (capo 1v,
articoli 18-19).

Trasversali a questo corpus sono, intanto, il sistema delle
fonti di regolazione del mercato del lavoro, con lariforma del
titolo v della Costituzione del 2000 ormai articolato tra com-
petenze legislative* concorrenti e residuali delle regioni (art.
117, commi 3 e 4 Cost.) e competenze esclusive statali, soprat-
tutto, ma non solo, in materia di «livelli essenziali delle pre-
stazioni concernenti i diritti civili e sociali che devono essere
garantiti su tutto il territorio nazionale» (Biagi, 2002; Carinci
F., 2003; Dell’Olio, 2002; Garilli, 2004; Magnani, 2002;
Persiani, 2002; Tiraboschi, 2004b; Tosi, 2002; Varesi, 2002), e
inoltre, i principi fondamentali della Costituzione che di quel

4 Ma anche amministrative. La questione &, in redta, particolarmente rile-
vante ala luce della sentenza del primo ottobre 2003, n. 303, della Corte costi-
tuzionale che ha utilizzato I’ art. 118, comma 1, Cost. per argomentare una pos-
sibile «attrazione» alo Stato di materie nella potesta legidativa delle regioni.
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mercato individuano il fondamento e I’ orientamento valoriale
nel diritto al lavoro (art. 4 Cost.) (D’ Antona, 1999; Mancini,
1975) e nella considerazione del lavoro come espressione fon-
damentale della personalita umana (Olivelli, 2005; Mortati,
1954). E questi due profili conferiscono al quadro descritto
dinamicita sia in ragione dell’articolarsi del sistema su piu
livelli, innanzitutto territoriali, che presentano, forse inevita-
bilmente, punti di attrito nelle loro interrelazioni, sia per quel-
la tensione che introduce, anche nella costruzione giuridica,
I’ eccedenza di valore e contenuto propria del principio rispet-
to ale realizzazioni contingenti.

2. Gli intermediari del mercato del lavoro
tra garanzia del pluralismo e selezione

L'individuazione del «mercato del lavoro» congiuntamente
all’ «xaccupazione» quali materie oggetto di delega legidativa ne
esplicita, fin dal titolo dellalegge 14 febbraio 2003, n. 30, e del
conseguente decreto legiglativo 10 settembre 2003, n. 276, ora
modificato dal decreto legidativo 6 ottobre 2004, n. 251, la
necessaria complementarieta pur nella distinzione degli ambiti
materiali di riferimento e di intervento. | rispettivi confini vanno
poi ricavati dal contenuto dei due provvedimenti, ma soprattut-
to dal decreto legidativo n. 276 del 2003.

Dellalegge n. 30 pud dirsi che, in generale, al primo ascrive
i «servizi per I'impiego, con particolare riferimento a sistema
del collocamento pubblico e privato» e la «somministrazione di
manodopera» e a secondo, piu per esclusione che per coerenza
logica, e altre deleghe e forse anche le ulteriori disposizioni di
guellalegge. Come risulta, sostanzialmente, dalla dichiarazione
finalisticain apertura dell’ art. 1 — «realizzare un sistema effica-
ce e coerente di strumenti intesi a garantire trasparenza ed effi-
cienza del mercato del lavoro e amigliorare le capacita di inse-
rimento professionale dei disoccupati e di quanti sono in cerca
di prima occupazione» — nonché, forse, dallo specifico richiamo
al primo pilastro della Strategia europea dell’ occupazione, quel-
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lo dell’ occupabilita® (Biagi, 2003; Fili, 2003), cui, tra I'atro,
subentra, nell’art. 2, quello pit generico all’«occupazione»,
guasi a sottolineare che gialadisciplinadei contratti a contenu-
to formativo se non € estranea al «mercato del lavoro» quanto
meno si colloca a cavallo dei due ambiti.

DdI’ organizzazione e disciplinadi quel mercato tratta poi spe-
cificamente il titolo 11 del decreto legidativo n. 276 del 2003. In
verita non sono mancati, giain passato, leggi o segmenti di leggi,
in parte ancora vigenti, diretti a regolarne la struttura e le funzio-
ni delle strutture pubbliche competenti® o il tipo di interventi’, ma
qui lanovitasembraravvisabile gianell’ organicitadellavisione o
concezione dlabase ddl’intervento del legidatore.

«Trasparenza ed efficienza del mercato del lavoro» nonché
«migliorare le capacita di inserimento professionale dei disoc-
cupati e di quanti sono in cercadi prima occupazione, con par-
ticolare riferimento alle fasce deboli» sono, per I'art. 3, comma
1, lefinalita ultime che il titolo i intende perseguire, attraverso
larealizzazione, quale suo scopo immediato, di «un sistema effi-
cace e coerente di strumenti» che danno sostanza e contenuto a
guel mercato e sono direttamente individuati — 0 comungue rica-
vabili —, dal successivo comma 2, nell’unicita del regime di

5PeraltroI’art. 1 fissai principi direttivi per larevisione della normativain
tema di trasferimento d’ azienda, sicuramente non riconducibile al pilastro del-
I’ occupabilita.

6 Cfr., ad esempio, lalegge 28 febbraio 1987, n. 56, Norme sull’ organiz-
zazione del mercato del lavoro o anche, di recente, il decreto legislativo n. 469
del 1997 in cui il mercato del lavoro coincide con la struttura amministrativa
del collocamento o dei servizi per I'impiego.

7 Cfr. lalegge 23 luglio 1991, n. 223, Norme in materia di cassa integra-
zione guadagni, mobilita, trattamenti di disoccupazione, attuazione di diretti-
ve della Comunita europea, avwiamento al lavoro ed altre disposizioni in mate-
ria di mercato del lavoro, che pud essere considerata una legge sugli strumen-
ti utilizzabili nel mercato del lavoro per fronteggiare i problemi occupazionali
legati alle crisi d'impresa, peraltro secondo una concezione ampia di un tale
mercato, come evidenzia anche I esistenza di un titolo 11 specificamente dedi-
cato a Disposizioni varie in materia del mercato del lavoro (sullalegge n. 223
del 1991 cfr. Ferraro, Mazziotti, Santoni, 1992).
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autorizzazione per i soggetti, dall’art. 4 definiti Agenzie per il
lavoro, che svolgono attivita di somministrazione di lavoro,
intermediazione, ricerca e selezione del personale, supporto ala
ricollocazione professionale (lettera a); nell’ accreditamento da
parte delle regioni degli «operatori pubblici e privati che forni-
scono servizi @ lavoro» (lettera b); nell’individuazione di
«forme di coordinamento e raccordo tragli operatori, pubblici 0
privati» (lettera c); nella realizzazione della Borsa continua
nazionale del lavoro (lettera d), cioé un «sistema aperto e tra-
sparente di incontro tra domanda e offerta di lavoro» (art. 15,
comma 1), basato su tecnologie informatiche; infine nella previ-
sione di uno specifico regime sanzionatorio (lettera €).

Ragione ultima e primo effetto della previsione di un’ autoriz-
zazione e il pluraismo degli intermediari che su quel mercato
offrono i propri servizi, che dellaliberta di scelta, valore costituti-
VO del mercato stesso, non solo in una prospettiva meramente eco-
nomica, ma innanzitutto in ragione della centraita della persona-
utente responsabile dellarisposta e soddisfazione del proprio biso-
gno, é condizione indefettibile. L’ autorizzazione, infatti, & provve-
dimento, di competenzadel Ministero del Lavoro® o, inalcuni cad,
delleregioni®, conil quale gli operatori pubblici e privati sono abi-
litati allo svolgimento delle attivita sopraricordate (art. 2, comma
1, letterae). Lasuaprevisione non € in sé nuoval®, mentre innova
tivo ne e il significato intanto perché, rimosso dal legidatore dele-
gato il divieto di interposizione e intermediazione sancito dalla
legge 23 ottobre 1960, n. 1369, |’ autorizzazione non ha piu fun-
Zione derogatoria di quel divieto (Canaves, 2003a; Ciocca,

8 Vedi il decreto del Ministero del Lavoro 23 dicembre 2003.

9 L’art. 6, comma 6, del decreto legislativo n. 276 del 2003 prevede che
I’ autorizzazione per le attivita di intermediazione, selezione e ricerca del per-
sonale, supporto alla ricollocazione professionale possa essere rilasciata dalle
regioni qualora venga esercitata soltanto sul territorio regionale.

10Vedi I art. 2 dellalegge 24 giugno 1997, n. 196, per leimprese di fornitu-
radi lavoro temporaneo e I'art. 10, comma 1, del decreto legidativo n. 469 del
1997 per I'attivita di mediazione tra domanda e offerta di lavoro (Ciocca,
2003b).



128 A qualunque costo?

2003b), inoltre perché é richiesta anche per acuni soggetti pubbli-
ci, per i quali I'intermediazione se non g, in 4, attivita istituziona-
le, € comungue connessa con le finalita perseguite e di fatto svolta
in forme piu 0 meno organizzate. Entrambi i profili convergono, ad
affermare la non esclusiva pertinenza di un interesse generde, e
come tale «pubblico», quae quello della garanzia del diritto al
lavoro di cui dl’art. 4 Cost. dl’ organo amministrativo competente
ovvero a riconoscere che anche dttivita private, perfino a fine di
lucro ed esercitate in formad’ impresa, concorrono alla suamiglio-
re redlizzazione. D’dtra parte la necessita dell’autorizzazione
riflette la particolarita di quel mercato dove lo «scambio» riguarda
un bene, il lavoro, in s& non scindibile dalla persona che lo presta
(Olivelli, 2005) e trova un fondamento giuridico oltre chein atti di
diritto internazionale! anche, pitiin generale, nel principio fonda-
mentale dell’ Organizzazione Internazionale del Lavoro (oiL) per il
quale «il lavoro non € una merce» (Grandi, 1997, O'Higgins,
1996). Principio portatore di valori forse limitativi 0 anche antite-
tici aunastrettalogicadi mercato® (Grandi, 1997), manon tale da
postulare la natura non economica dell’ ativita di intermediazione
tra domanda e offerta di lavoro e quindi negarne I’ esercizio in
forma professionale, anche imprenditoriale, da parte di soggetti
privati. Tra questi quel principio richiede, piuttosto, una selezione
onde evitare che eccess di concorrenza possano ridondare adanno
delle persone in cerca di lavoro siain termini di scarsa quaita del
servizio reso sia di forme di possibile sfruttamento di quella con-
dizione. L’ autorizzazione, percio, assolve una funzione selettiva,
consentendo I’ ingresso su quel mercato solo a operatori qualifica
ti13 mentre a monte di essa & stabilita, quale regola generale!?, la

11 Cfr. la Convenzione dell’ Organizzazione Internazionale del Lavoro 3
giugno 1997, n. 181 (Giannotti, 2003).

12 Ma forse, piu correttamente, a una concezione «liberista» del mercato,
come luogo spontaneo e non regol ato.

13| requisiti sono stabiliti dall’ art. 4, con riferimento allaforma societaria,
al capitale, alla struttura logistica e alle professionalita necessarie.

14 Cfr. I'art. 11, comma 1, del decreto legislativo n. 276 del 2003. Ma
vedi al comma 2 dello stesso articolo la delega alla contrattazione collettiva di
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gratuita, per il lavoratore o chi cerca lavoro, del servizio offerto
(Altavilla, 2004; Forti, 2005; La Macchia, 2004; Tullini, 2004e),
garanzia sempre fondata su quel principio e che proprio perché
introduce un’indubbia alterazione dellanormae logicadi mercato,
a ben vedere, assolve, tra I’atro, anch’essa un’indiretta funzione
Selettiva,

Della specifica disciplina dell’ autorizzazione si deve segna-
lareinnanzi tutto lariserva allo Stato della competenza a conce-
derla: sussistono indubbie ragioni pratiche e anche giuridiche a
favore di questa soluzione (Tiraboschi, 2005; Scagliarini, 2004),
ma residua qual che dubbio sulla sua, e/o delle specifiche dispo-
sizioni al riguardo, totale corrispondenza con il riparto della
potesta legidativa tra Stato e regioni di cui al’art. 117 Cost.
(Garilli, 2004; Fili, 2004; Trojsi, 2004). Inoltre, quanto ai requi-
siti per ottenerla, sono calibrati, come gia nella previgente
normativa dell’ art. 10 del decreto legidativo n. 469 del 1997, sul
modello di un’impresa di medio-grandi dimensioni: |’ opzione
sconta da un lato I'influenza dell’ esistenza di imprese multina-
zionali operanti nel settore della somministrazione di lavoro e
dall’atro s accorda con le esigenze di affidabilita ed efficienza
nonché di tutela di cui s e detto. Per altro verso non abrogata
risulta essere la norma di cui al’art. 11 della legge 29 aprile
1949, n. 264, che vieta I’ esercizio della mediazione, anche se
gratuito, quando il collocamento & demandato agli uffici auto-
rizzati. La norma e palesemente anacronistica e contraddittoria
con il nuovo quadro normativo (Ciocca, 2005). In questo modo,
comunque, quel mercato risulta chiuso per le reata non profit
dell’ associazionismo o, pit in generae, in cui lefinaita di soli-
darieta sociale fanno aggio sulla forma giuridica: in proposito
non é stata minimamente considerata la positivaincidenza della
spinta motivazionale, che contraddistingue questi soggetti, sulla
genuinita e qualita del servizio erogato. Né sembra che il pro-
blema possa essere risolto con I’ autorizzazione regionale previ-

introdurre deroghe a principio, tuttavia solo per «specifiche categorie di lavo-
ratori altamente professionalizzati o per specifici servizi offerti».
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stadall’art. 6, comma 6, posto chei requisiti per ottenerla resta-
no quelli fissati dall’ art. 4 del decreto legislativo n. 276 del 2003
per le agenzie per il lavoro che operano su tutto il territorio
nazionale (Canavesi, 2005; Fontana, 2004; Maiani, 2004).
Infine, I’ autorizzazione al’ attivita di mediazione riguarda anche
gli operatori pubblici (art. 2, lettera€). Tali sono, per I'art. 6 del
decreto legidlativo n. 276 del 2003, le universita pubbliche, i
comuni, le camere di commercio, gli istituti di scuola seconda
riadi secondo grado statali, manoni centri per |I'impiego di cui
al’art. 4, comma 1, lettera e del decreto legislativo n. 469 del
1997, che sono servizi competenti istituzionalmente preposti
all’esercizio di quell’attivita ai sensi dell’ art. 1, comma 2, |ette-
ra g del decreto legidativo n. 181 del 2000 (Canavesi, 2004).
Diversamente gli altri operatori pubblici perseguono finalitaisti-
tuzionali differenti, rispetto alle quali peraltro la mediazione puo
essere considerata un profilo o modo di realizzazione oppure
una funzione complementare, aggiunta nella prospettiva di una
completezza di servizio utile per |’ utente, ma anche per il sog-
getto pubblico>. Cio spiega perché I'attivita deve svolgers
senza finalita di lucro (art. 6, commi 1 e 2, decreto legislativo n.
276 del 2003), percio gratuitamente anche per i datori di lavoro
(Fili, 2004). In generale, comunque, S tratta di attivita gia svolta
da questi soggetti con riferimento agli specifici bacini di utenza,
pur se in modo informale a causa delle incertezze e rigidita del
previgente quadro normativo: da questo punto di vista |’ autoriz-
zazione potrebbe perfino determinare una restrizione degli ope-
ratori di fatto esistenti, in considerazione dei requisiti orarichie-
sti. Cio che rivela le potenzialita bidirezionali del sistema auto-
rizzatorio, non informato aunalogicadi mero ampliamento della
plateadei soggetti di quel mercato quanto di razionalizzazione di
un sistemadi fatto giain essere e dove oralatuteladell’ utente s
coniuga e non s contrappone al’ efficacia del servizio.

15 g5 pens alle universita per cui la creazione di un contatto diretto con il
mondo delle imprese pud risultare un importante fattore di sviluppo.
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3. L'unicita del regime autorizzatorio:
dalla frammentazione all’ unitarieta del servizio

L'unicita del regime di autorizzazione delle agenzie per il lavoro
(art. 4, decreto legidativo n. 276 del 2003), coniugandosi con il
superamento del principio dell’esclusivita dell’ oggetto sociale,
disegna un sistema gerarchicamente ordinato e a struttura pirami-
dae rovesciata per cui I'attivita di grado superiore consente di
svolgere quelle di grado inferiore e assicura nel contempo ai suoi
vertici |’ erogazione di un servizio complesso ma unitario, prima
frammentato tra una pluralita di soggetti. In precedenza, invece,
proprio que principio determinava una segmentazione degli ope-
ratori del mercato del lavoro imponendo agli stessi di svolgere,
appunto esclusivamente, una delle attivita per cui era richiesta
I’ autorizzazione — ossia la «fornitura di lavoro temporaneo» o la
«mediazione tra domanda e offerta di lavoro», ai sensi rispettiva-
mente dell’ art. 2 dellalegge 24 giugno 1997, n. 196, eddl’ art. 10
del decreto legidativo n. 469 del 1997 —, ovvero I’ accreditamen-
to, cioe la «ricerca e selezione del personade» e il «supporto ala
ricollocazione professionale», ancora per I'art. 10 del medesimo
decreto legidativo. Questa regola contraddice I'esigenza di tra
sparenza ed efficienzadel mercato del lavoro eriduce gli spazi per
una scelta responsabile dell’ utente, assegnando, per converso, un
vantaggio differenzidle a soggetto pubblico istituzionalmente
competente, abilitato all’ erogazione dell’ intera gamma delle atti-
vitd, compresa quella, ancora ulteriore, dellaformazione (Tullini,
1999). Nella prospettiva della costruzione di un vero mercato del
lavoro, dungue, la regola dell’ unicita dell’ autorizzazione segna
uno dei passaggi piu significativi perché, pur nel rispetto delle
rispettive scelte operative, assicura in principio la parita di posi-
zione di tutti gli operatori eliminando un fattore di distorsione
delle normali dinamiche concorrenziali.

Ddl’intermediazone, indubbiamente I’ attivita pit importante
in vista dell’incontro tra domanda e offerta di lavoro e nella scala
gerarchica posta subito sotto la somministrazione di lavoro, I’ art.
2 lettera b del decreto legidativo n. 276 del 2003 fornisce una
definizione, peraltro non esaustiva, che dalla «raccolta dei curri-
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culade potenzidi lavoratori», arriva ora, diversamente da quanto
previsto in precedenza dall’art. 10 del decreto legidativo n. 469
de 1997, fino ala progettazione ed erogazione di attivita forma
tive finadlizzate all’inserimento lavorativo, passando per la prese-
lezione e costituzione della relativa banca dati, |’ orientamento
professionale e la promozione e gestione dell’ incontro tra doman-
da e offerta di lavoro. A sua volta I" autorizzazione all’ esercizio
ddl’intermediazione — e anche, prima, della somministrazione di
lavoro — consente all’ agenzia per il lavoro di svolgere I’ attivita di
«ricerca e selezione del personae» (art. 2, comma 1, lettera c,
decreto legidativo n. 276 del 2003) e di «supporto alaricolloca
zione professionale» (art. 2, comma 1, lettera d).

Al di ladi qualcheincertezza sul valore giuridico e’ effettiva
portata di queste definizioni (per vautazioni critiche Ghezzi,
2004b; Maiani, 20044), la novita che si coglie rispetto al’ora
abrogato art. 10, comma 1 bis del decreto legidativo n. 469 del
1997, e soprattutto nell’ apertura all’ attivita formativa che con-
sente almeno alle agenzie di intermediazione'® di impostare un
programma di lavoro unitario per arrivare a far proficuamente
incrociare domanda e offerta di lavoro. Piuttosto, un punto di cri-
ticita nell’ attuazione della normativa sta nel raccordo di questa
attivita con quella erogata dal sistema della formazione profes-
sionale. Gli enti di formazione professionale sono, infatti, sog-
getti auno specifico atto di accreditamento!’ necessario oltre che
per |’ accesso alle risorse pubbliche anche per il riconoscimento
delle qualifiche o dei risultati dell’ attivita formativa: pertanto le
agenzie per il lavoro che intendono usufruire di queste opportu-
nita dovranno accreditarsi nel sistema della formazione profes-
sionale non essendo sufficiente atal fineil possesso dell’ autoriz-

16 O anche di somministrazione qual ora svolgano distintamente |’ attivita di
mediazione.

17 Al momento I’ accreditamento degli enti di formazione & ancora regola-
to dal decreto del Ministero del Lavoro 25 maggio 2001, n. 166, nonostante
I'indubbia appartenenza della materia alla potesta legislativa residuale delle
regioni. La vigenza di quel decreto é stata, peraltro, confermata in sede di
Conferenza Unificata Stato-regioni.
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zazione né, sembra, I’ ulteriore e diversaipotes di accreditamen-
to di cui al’art. 7 del decreto legidativo n. 276 del 2003.

L’ unicitadel regime autorizzatorio sembraricondurre nell’ am-
bito del mercato del lavoro la somministrazione di lavoro, main
senso opposto depone la collocazione della sua disciplinain un
autonomo e successivo titolo — il terzo — del decreto legidativo n.
276 dd 2003. Ora, la somministrazione di lavoro rappresenta il
livello piu alto nella gerarchica delle attivita soggette ad autoriz-
zazione e percio assomma in se tutte le altre. Tuttavia, mentre la
funzione di queste ultime e favorire I'incontro tra domanda e
offerta di lavoro esulandone, pero, la stipulazione di un contratto
di lavoro, non cosi e per la somministrazione, perché I’ agenzia
che la esercita di quel contratto € parte in senso formale, assu-
mendo la veste di datore di lavoro del lavoratore delle cui presta-
zioni beneficia pero I'impresa utilizzatrice. Questa diversita fun-
zionale segna |’ autonomia, anche concettuale, della somministra-
Zione di lavoro rispetto alle dtre attivita considerate e ne determi-
na atresi la fuoriuscita dal’ambito materiale di disciplina del
mercato del lavoro. La somministrazione di lavoro, infatti, per un
verso, quello del prestatore di lavoro, € sostanziata da un contrat-
to di lavoro subordinato rispetto a quale la caratteristica situazio-
ne di dissociazione tra datore di lavoro titolare del rapporto ed
effettivo utilizzatore della prestazione haimposto una nuovarego-
lazione dei poteri e degli obblighi dei tre soggetti coinvolti, non-
ché la previsione di alcune tutele per il lavoratore; per I’ altro,
quello del datore di lavoro, costituisce, al pari degli altri schemi
contrattuali, uno dei possibili strumenti giuridici di cui dispone
per organizzare |’ attivita produttiva. Ma queste, che sono le due
prospettive che il legidatore ha tenuto presente nel regolare I’isti-
tuto, corrispondono alaratio di tutela del lavoratore e di contem-
peramento tra le esigenze di qudlatutelae laliberta di iniziativa
economica, propria dello stesso diritto del lavoro (Persiani, 2000,
Olivelli, 2005, contra Romagnoli, 2003).

Cio sgnificachel’areagiuridica— o lacategoriagiuridica— del
«mercato del lavoro» s arresta prima della conclusione ddl con-
tratto di lavoro, riguarda tutto cio che consente di far incontrare
domanda e offertadi lavoro mentre e € estranea la costituzione del
rapporto di lavoro; le sono estranei, in dtri termini, proprio quegli
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«strumenti», i divers schemi contrattuali, che consentono a quel-
I'incontro di concretizzars in una relazione giuridica ameno
approssimativamente idonea a soddisfare gli interess delle parti. E
questaun’anomalia, rispetto all’immagine o concetto di «mercato»
— dove anche gli strumenti per la realizzazione dello scambio dei
divers beni possono essere liberamente o, ameno, piu liberamen-
temodéllati dai soggetti del mercato stesso —, che segnalal’ accen-
nata peculiarita del mercato del lavoro eriflette quel carattere tipi-
co del diritto del lavoro per cui lavolontadelle parti non &, in linea
di massma, abilitata a forgiare gli schemi contrattuali che sono
predefiniti dalla legge (D’ Antona, 1991). In quest’ottica S puo
intendere il senso del riferimento anche al’ occupazione ndl titolo
dellalegge n. 30 e nel decreto legidativo n. 276 del 2003, questa
distinguendos dal mercato del lavoro perché riferibile ai divers
contratti |i disciplinati e la cui diversificazione dovrebbe facilitare
il tradursi di quell’incontro in, appunto, nuova occupazione!s, Vero
&, perdtro, che trale due materie sussistono evidenti ness che ten-
dono a sfocarne i rigpettivi confini. Tral’ atro al’intermediazione
la definizione normativa riconduce un’ attivita evidentemente suc-
cessiva dla conclusione di un contratto di lavoro qua € quella
riguardante I’ effettuazione delle comunicazioni conseguenti |’ as-
sunzione, mala previsione non e in contraddizione con la conclu-
sione cui s e pervenuti, confermandola indirettamente e se mai
segnandone una specificazione. Quelle comunicazioni, infatti, pre-
viste oradal’art. 9 bis dellalegge n. 608 del 1996, attengono dla
gestione amministrativadel rapporti di lavoro e non interferiscono
con il piano inerente la conclusione del contratto di cui € cosi con-
fermata I’ estraneita a «mercato del lavoro». Da questo punto di
vista, allora, s deve ulteriormente osservare come ladistinzionetra
mercato del lavoro in senso dtretto e in senso ampio, sovente uti-
lizzata nel discorso giuridico, non siaindicativadi categorie giuri-
diche dotate di autonoma rilevanza, ma risponda piuttosto a fina-

18 Gignificativamente, del resto, soprattutto nel tentativo di definire gli
ambiti materiali della potesta legidativa tra Stato e regioni in materia di dirit-
to del lavoro, si € cominciato a parlare di un diritto del lavoro e del mercato
del lavoro (Balandi, 2002; Caruso, 2004).
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lita di ordine descrittivo e classificatorie (Tiraboschi, 2005;
Mariucci, 2003, p. 137).

4. Interess pubblici e operatori privati:
un problematico raccordo

Con i decreti legidativi n. 469 del 1997 e 181 dd 2000 s é rea-
lizzato il passaggio del collocamento da funzione pubblica, pro-
pria ed esclusiva dello Stato, a servizio, con I’ apertura anche ai
soggetti privati dell’esercizio dell’attivita di mediazione tra
domanda e offerta di lavoro (Olivelli, 2003b; Liso 2004). Questa
circostanza ha posto e pone la questione del rapporto trai centri
per I'impiego, strutture delle province istituzionalmente preposte
allagestione di servizi al’impiego o d lavoro, e gli atri operato-
ri, privati innanzi tutto, ma dopo il decreto legidativo n. 276 del
2003 anche pubblici, e in particolare della possibilita per di
assolvere funzioni di carattere amministrativo. In effetti, se quan-
to a strumenti e finalita immediata non ci sono sostanziai diffe-
renze tra mediazione autorizzata e servizi al’impiego, divers
sono gli interessi soddisfatti e laloro natura: quello pubblico, nel
senso di comune ala collettivita generale, al lavoro, diritto-dove-
re di ogni cittadino, che I'art. 4 della Costituzione impegna la
«Repubblica» a promuovere; quello allo svolgimento di un’ atti-
vita economica organizzata, siaessaafini di lucro o non profit, di
natura, invece, privata e che trova fondamento e tutela, nonché i
suoi limiti, nel principio di liberta di iniziativa economica di cui
al’'art. 41 Cost.2%, Questa diversita incide, innanzitutto, sull’ am-
bito soggettivo dell’ attivita, liberamente determinato per i privati,
vincolato per i centri di servizio, ameno nei confronti dei sogget-
ti in possesso dello status di disoccupazione ai sensi del decreto
legidativo n. 181 del 2000. Inoltre determina, avalle dellamedia-

19 |n realta questo vale per gli operatori privati, mentre per quelli pubblici
diversi dai centri per I'impiego la situazione e ancora diversa, ma qui non e
possibile approfondire.
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zione, lo svolgimento di alcune attivita amministrative, essenzial-
mente inerenti il possesso di quello status. La questione fonda-
mentale & se, in un’ottica di sussidiarieta orizzontale, anche i sog-
getti privati e gli atri operatori pubblici possono concorrere ala
realizzazione di quell’interesse pubblico, assumendo conseguen-
temente gli stessi obblighi e adempiendo le medesime funzioni,
anche anministrative, dei centri per I'impiego.

E convinzione consolidata che questo tema attenga alla «tute-
la e sicurezza del lavoro», materia di competenza legidativa con-
corrente delle regioni, per cui allo Stato spettafissarei soli «prin-
cipi fondamentali della materia» (art. 117, comma 3) nonché i
«livelli essenziali delle prestazioni» (art. 117, comma 2, |ettera
m). Giaanteriormente alariforma costituzionale del 2000 lalegi-
dazione regionale d attuazione del decreto legidativo n. 469 del
1997 s e occupata della questione. Si € evidenziato a riguardo
come due sarebbero i modelli teorici di riferimento cui ascrivere
le scelte delle regioni: quello cooperativo, incline afavorire siner-
gie tra operatori pubblici e privati, e quello concorrenziae, diret-
to arafforzare la presenza pubblica onde assicurarne la preminen-
za rispetto al’azione dei privati (Tullini, 1999). Al di 1a del
modelli, peraltro, dallalegidazione regionale emerge un’imposta-
zione di quellarelazione in termini di sussidiarieta rovesciata: il
soggetto privato e riconosciuto e valorizzato se ein quanto il pub-
blico non siain grado di assolvere a propri compiti (Canaves,
2003a). Anche per lalimitazione delle attivita erogabili dal prive-
to, a nuovo soggetto pubblico competente, i centri per I'impiego,
e stata cosi assicurata una posizione comungue predominante
(Canavesi, 2003a; Olivelli, 2003b), palese retaggio della prece-
dente posizione di monopolio.

Ne é conseguita la creazione di due canali di incontro tra
domanda e offerta di lavoro, due mercati del lavoro sostanzial-
mente paralleli e non comunicanti?C, tral’ dtro distinti anche dal

20 Un primo timido collegamento era stato realizzato nel 2000 con I’ aggiun-
taal’art. 10 del decreto legidativo n. 469 del 1997 di un comma 1 bisin cui s
prevedeva la possibilita per le agenzie di mediazione di gestire «attivita del ser-
vizi al’'impiego a seguito di convenzioni con le pubblicheistituzioni preposte».
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punto di vistadell’ utenza, per latendenzadi quello privato acon-
centrarsi sulle fasce di popolazione piu facilmente e proficua
mente collocabili a scapito dei soggetti cosi detti svantaggiati,
conseguentemente destinati a rivolgersi ai centri per I'impiego,
conil rischio di aggravarelaloro posizione di debolezza sul mer-
cato a causadei migliori livelli di efficienza del soggetto privato.

Pur inattuata, nel 2002, in sede di modifica del decreto legi-
slativo n. 181 del 2000, e stata introdotta nell’ art. 1, comma 2,
alalettera g, una norma per la quale sono servizi competenti «i
centri per I'impiego [...] egli atri organismi autorizzati o accre-
ditati a svolgere le previste funzioni in conformita delle norme
regionali e delle province autonome di Trento e Bolzano»: con
gualche incertezza, questa disposizione equipara ai centri per
I"impiego gli altri eventuali operatori abilitandoli anche al’ eser-
cizio di funzioni amministrative, come |’ accertamento dello
stato di disoccupazione (Canavesi, 2005; Tullini, 2004a).

In questo solco si inserisce oralalegge delegan. 30 del 2003
assumendo a «criterio di delegazione», quas letteralmente
riprodotto tra le finalita di cui al’art. 3, comma 1, del decreto
legislativo n. 276 del 2003, I'incentivazione delle «forme di
coordinamento e raccordo tra operatori privati e operatori pub-
blici, ai fini di un migliore funzionamento del mercato del lavo-
ro» (Fili, 2003). Vi € dungue una precisa opzione in favore di un
sistema misto pubblico-privato. E non si tratta soltanto di una
sottolineatura enfatica della volonta politica del legislatore:
guell’ opzione, infatti, & «principio fondamentale» vincolante la
legislazione regionale concorrente, ai sensi dell’art. 117, comma
3 della Costituzione, con un imprescindibile effetto di confor-
mazione dell’ ordinamento del mercato del lavoro, e assurge per-
Ci0 a parametro per lavalutazione della legittimita costituziona
le delle normative regionali.

L accreditamento degli operatori pubblici e privati, e misu-
re di incentivazione del loro raccordo e quelle di inserimento
lavorativo dei soggetti svantaggiati nelle cooperative sociali, di
cui agli articoli 7, 13 e 14 del decreto legislativo n. 276 del 2003,
attuano quell’ opzione lungo due direttrici. La prima conferma
I" equiparazione tra centri per I'impiego e altri operatori, anche
privati, attraverso il meccanismo dell’ accreditamento — provve-
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dimento che riconosce «a un operatore, pubblico o privato, Ii-
doneitaaerogarei servizi a lavoro [...] anche mediante I’ utiliz-
zo di risorse pubbliche, nonché la partecipazione attiva ala rete
dei servizi per il mercato del lavoro», — di cui sono competenti
le regioni. La seconda introduce alcuni strumenti incentivanti
per favorire I'inserimento lavorativo dei soggetti svantaggiati.
Inreatal’ art. 7 del decreto legidativo e disposizione di non
facile interpretazione (Angiolini, 2004; Canavesi, 2005;
Cerbone, 2004; Fili, 2004; Fontana, 2004; Maiani, 2004b;
Tullini, 20044) e di problematica applicazione, comungue con-
dizionata al’ emanazione di appositi provvedimenti legislativi a
livello regionale. Prescindendo da una piu puntuale verifica
delle diverse questioni sono da evidenziare alcuni dati. Innanzi
tutto, anche la previsione sull’ accreditamento costituendo prin-
cipio fondamentale di legislazione concorrente, I'intervento
regionale non potraignorare I’ avvenuta parificazione tragli ope-
ratori. Tra I’adtro la lettera a, comma 1, dell’articolo 7 pone a
guell’intervento il vincolo, ancora una volta partecipe della
natura di principio fondamentale, della garanzia della liberta di
scelta del cittadini circa I’ operatore cui rivolgersi. Non scono-
sciutaal diritto pubblico, laprevisione di questo principio in una
normadi diritto positivo costituisce, invece, unarilevante novita
per I’ ordinamento del diritto del lavoro e anzi si pone come una
sfida, innanzitutto culturale, rispetto a non sopiti retaggi della
legislazione passata (Liso, 2004) e prima ancora rispetto a con-
cezioni e interpretazioni della stessaratio fondativadi quel dirit-
to. In questa prospettiva quella disposizione e destinata a funge-
re da argine a tendenze regressive e la sua applicazione richie-
dera un’azione di attento monitoraggio della legislazione regio-
nale?l da parte del governo centrae. La stessa disposizione,
peraltro, recuperando la logica selettiva implicata dalla partico-

21 Al momento, ad esempio, S ha notizia di un progetto di legge della
regione Marche la cui conformita a questo principio € quanto meno dubbia,
prevedendosi la possibilita di affidare servizi a lavoro a operatori privati sol-
tanto in caso di «motivataimpossibilitadel servizio pubblico asvolgereil ser-
vizio da affidare».
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larita del bene «lavoro» (si veda supra n. 2), specifica che quel-
la scelta deve effettuarsi all’interno di unarete di operatori ade-
guata per dimensione e distribuzione alla domanda espressa dal
territorio, e cosi riconosce ale regioni significativi margini di
intervento. Per altro verso, la parificazione si spinge fino all’ af-
fidamento di funzioni relative all’accertamento dello stato di
disoccupazione anche a privati (Canavesi, 2005; distingue tra
titolarita della funzione, che resta a servizi pubblici, e sua
gestione, affidabile ai privati, Rosato, 2004a): a confermarlo,
insieme a principio sulla liberta di scelta, c'e il dato testuale
della successiva lettera b del medesimo comma 1 nonché, forse,
la previsione di forme di cooperazione, che lalettera a, comma
2, dello stesso articolo impone alle regioni di disciplinare, tra
servizi pubblici e gli operatori privati — autorizzati o accreditati —
per le funzioni di incontro tra domanda e offerta di lavoro, e per
le dtreivi contemplate, cooperazione che potrebbe riguardare le
modalita di raccordo tra il soggetto pubblico titolare della fun-
zione eil privato che questa esercita®?. Ampia, infine, € laplatea
dei soggetti accreditabili, non coincidente con gli autorizzatiZ3,
ma estendibile intanto agli enti di formazione e lavoro accredi-
tati ai sens del decreto del Ministero del Lavoro 25 maggio
2001, n. 166, e poi ad atri soggetti eventualmente individuati
dalle normative regionali che dovranno, in ogni caso, determi-
narnei requisiti minimi quanto a capacita gestionali e logistiche,
competenze professionali, situazione economica, esperienze
maturate nel contesto territoriale di riferimento (art. 7, comma 2,
lettera b).

Peraltro, la parificazione degli operatori pubblici e privati
implica, soprattutto per questi ultimi e in particolare per le agen-
zie per il lavoro, I'assunzione di precisi obblighi nei confronti
degli utenti, altrimenti inesistenti: da questo punto di vista piu

22 |ncertezze derivano, tuttavia, dal fatto che non e esclusa un’interpreta-
zione nel senso che la cooperazione sia tra gli operatori privati e quelli pub-
blici divers dai centri per I'impiego: ci0 perché autorizzazione o accredita
mento sembrano essere riferiti anche ai «servizi pubblici».

2 |nta senso laletteraa, comma2 dell’art. 7 eI'art. 3, comma 1, letterab.
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che I'incerta formulazione delle norme la principale incognita
che pesa sulla costruzione di una rete di operatori sembra esse-
re una questione di mero fatto ossia il calcolo della convenien-
za, in termini di ritorno economico, a vedere in qualche misura
limitata la propria liberta nella scelta dell’ utente lavoratore?.

5. L’ offerta di lavoro: definizione e tipologia

Quanto ala dimensione soggettiva é il lato dell’ offerta (di lavo-
ro) che imprime a mercato la sua peculiare configurazione.

L'art. 1, comma 2, lettera c, del decreto legidativo n. 181 del
2000 individua i potenziai destinatari dell’azione del servizi
competenti definendo stato di disoccupazione la condizione del
soggetto privo di lavoro, che siaimmediatamente disponibileallo
svolgimento e dla ricerca di una attivita lavorativa secondo
modalita definite dai servizi competenti. L’ interessato acquisisce
guesta condizione presentandosi a servizio competente e rila
sciando un’autocertificazione inerente, tra I’atro, I'immediata
disponibilita allo svolgimento di attivita lavorativa. E la verifica
della sua effettiva permanenza € legata, oltre che ale comunica
zioni cui sono tenuti i datori di lavoro (art. 4 bis), soprattutto
all’ osservanza da parte del disoccupato delle misure concordate
con il servizio stesso. In capo a quest’ ultimo, infatti, acquisitala
dichiarazione dell’interessato, sorge |'obbligo di erogare una
serie di prestazioni consensualmente individuate — i cui «livelli
essenziali» sono predefiniti al’art. 3 e ulteriormente specificati
dalle regioni (Canavesi, 2005; Tullini, 2003) —, che richiedono la
collaborazione attiva dell’interessato e la cui inosservanza puo
determinare perfino la perdita di quello status (art. 4).

Pertanto, sul piano giuridico, I'’ambito soggettivo del merca-
to del lavoro é delimitato in funzione dell’ effettivo interesse del -
I’ utente e non coincide con I'insieme dei soggetti in eta dalavo-

24 Non a caso nella definizione di accreditamento si stabilisce che il suo
possesso consente |’ accesso alle risorse pubbliche nell’ erogazione dei servizi
al lavoro.
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ro, ma privi di occupazione®. Questa specificazione rappresen-
ta un notevole fattore di trasparenza ed efficienza del sistema
che, ripudiando logiche precedenti2® di taglio assistenziale nella
ricerca di occupazione, assicura la concentrazione dell’ azione
dei servizi verso una platea selezionata di soggetti.

L'azione del soggetti pubblici istituzionalmente preposti al
mercato del lavoro fa, dunque, perno sullo status di disoccupa
to, titolo preferenziale per I'erogazione dei servizi, ma non
esclusivo perché di possono usufruire anche lavoratori in
cercadi altro posto di lavoro?’. Comunque gli adolescenti, i gio-
vani, gli inoccupati di lunga durata, i disoccupati di lunga dura-
ta e le donne in reinserimento lavorativo — secondo le definizio-
ni dell’art. 1, comma 2, lettere a, b, d, e e f del decreto legidati-
vo n. 181 del 2000 — sono tali solo se in possesso di quello sta-
tus, rispetto al quale rappresentano una classificazione interna
funzionale a calibrare le azioni erogate sulle condizioni specifi-
che di ciascun soggetto (art. 3, letterab, n. 1 e 2).

E in questo quadro che deve essere collocato anche il pro-
blema, tipico del mercato del lavoro, dello svantaggio compe-

25 Acquistano cosi un pill pregnante contenuto giuridico quei riferimenti
normativi a soggetti usciti dal ovvero non ancora entrati nel mercato del lavo-
ro (cfr., ad esempio, I'art. 2, comma 1, lettera e e I'art. 4, comma 1, letterad
dellalegge n. 30 del 2003) in tal modo volendos indicare che s tratta di per-
sone non gia prive di lavoro, ma non pitl 0 non ancora, per i piu diversi moti-
vi, disponibili allaricerca o svolgimento di un’attivita lavorativa.

2% Allaprimalistadi collocamento potevaiscriversi qualsiasi inoccupato e
disoccupato a prescindere dall’ effettivo interesse a un posto di lavoro. Tral’ -
tro a incentivare la prassi di un’indiscriminata iscrizione concorreva la rile-
vanza attribuita all’ anzianita di iscrizione nella determinazione della graduato-
riaper I’avviamento al lavoro.

27 ’art. 4, comma 1, del decreto del presidente della Repubblica 7 luglio
2000, n. 442, di semplificazione del procedimento per il collocamento dei
lavoratori, prevede che le persone in cerca di lavoro, inoccupate, disoccupate
nonché occupate in cerca di altro lavoro e che intendono avvalersi dei serviz
competenti sono inserite in un elenco anagrafico unitario per tutto il territorio
nazionale in vista della costituzione di unarete informatica nazional e che con-
senta la circolazione delle informazioni.
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titivo, cioe della maggiore difficolta a trovare lavoro, di cui
soffrono, per particolari ragioni, segmenti dell’ offerta di lavo-
ro, per tal ragione resi destinatari di interventi specifici diretti
a rimuoverlo o almeno a ridurlo. La normativa comunitaria
distingue, a riguardo, i lavoratori svantaggiati, individuati in
ragione di condizioni ambientali, di mercato, anagrafiche, tem-
porali, di istruzione o familiari che ne riducono la possibilitadi
trovare lavoro®®, dai lavoratori disabili, quelle persone, ciog,
riconosciute affette da grave handicap fisico, mentale o psichi-
€O 0, comunque, riconosciute disabili dalle normative naziona-
li, e per tal ragione con una capacita lavorativa ridotta rispetto
a un lavoratore non disabile?®. Nell’ ordinamento italiano que-
sta distinzione non esiste 0, comungue, non ha valore genera-
le: sei lavoratori disabili sono, infatti, una ben definita cate-
goria, individuata dalla legge 12 marzo 1999, n. 68, che sanci-
scein loro favore un obbligo di assunzione per i datori di lavo-
ro, in quota percentuale rispetto ale dimensioni dell’ organico
produttivo aziendale (Cinelli, Sandulli, 2000), non altrettanto
puo dirsi per i lavoratori svantaggiati. Al loro «inserimento
lavorativo» sono preposte le cooperative sociali di tipo b, ai
sensi dellalegge 8 novembre 1991, n. 381, che tuttavia ne for-
nisce un’ elencazione da un lato piu ristretta di quella comuni-
taria dall’ altro comprensiva anche degli invalidi fisici, psichici

28 per I'art. 2, lettera f, del regolamento ce 12 dicembre 2002, n. 2204,
lavoratore svantaggiato € qualsiasi persona appartenente a una categoria che
abbia difficolta a entrare, senza assistenza, nel mercato del lavoro, ossiai gio-
vani minori di 25 anni, i lavoratori migranti all’interno della Comunita euro-
pea, gli appartenenti a minoranze etniche, coloro che vogliono riprendere il
lavoro dopo due anni di inattivita, soprattutto se cio € dipeso dalla difficoltaa
conciliare vita lavorativa e vita familiare, la persona adulta che vive sola con
uno o piu figli acarico, le persone prive di titolo di studio secondario superio-
re, quelle ultracinquantenni disoccupate o in procinto di perdere il lavoro, i
disoccupati di lungo periodo, gli affetti da stato di dipendenza secondo lalegi-
slazioneregionale, gli ex detenuti, le donne in alcune aree geografiche con par-
ticolari tassi di disoccupazione.

2 Art. 2, lettera g del regolamento ce 12 dicembre 2002, n. 2204.
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e sensoriali, che ben possono essere disabili in senso tecnico
(art. 4) (Canavesi, 1995). Peraltro, per queste cooperative la
specifica finalita di solidarieta sociale rende sostanzialmente
irrilevante la distinzione tra disabili e svantaggiati e infatti
guello dellalegge e un elenco aperto a recepire i bisogni della
societa®. E, d'altra parte, pur nell’ evidente connessione, esse
nascono e si sviluppano, per molto tempo, come canale di inse-
rimento lavorativo alternativo a quelli propri del diritto del
lavoro e con non comunicante (Canavesi, 1999). Per con-
tro, incentivi, economici 0 normativi, all’ assunzione o, piu in
generale, all’inserimento lavorativo di particolari gruppi di
soggetti sono previsti in numerose disposizioni: si tratta, peral-
tro, di una normativa molto diversificata, anche quanto alla
fonte — a quella nazionale, soprattutto indirizzata a favorire il
reimpiego di lavoratori in mobilitd o disoccupati di lungo
periodo ovvero I'inserimento nel mondo del lavoro dei giova-
ni, affiancandosi quella regionale in materia di politica attiva
del lavoro (AA.vv., 1985; Lunardon, 1998) — e che non con-
sente di individuare una categoria organica e unitaria di sog-
getti giuridicamente rilevante.

Il problema accennato si € posto gia in regime di monopo-
lio pubblico del collocamento®! anche se essenzialmente con
riferimento ai lavoratori disabili mentre quella degli svantag-
giati é categoria tipicamente legata a recenti mutamenti tanto
dell’ organizzazione produttiva — |’ innovazione tecnologica, la
specializzazione delle competenze, la rapidita di cambiamento
dei cicli produttivi delle aziende — quanto piu complessiva-
mente del sistema economico — internazionalizzazione e glo-
balizzazione dei mercati — e della stessa struttura della societa
— fenomeni migratori e problemi di integrazione culturale e
razziale, smembramento e parcellizzazione dei nuclei familia-

30 Vedi I'art. 4, comma 1 dellalegge n. 381 del 1999.

31 | a sua principale ragion d'essere, del resto, era I’ equa distribuzione,
secondo criteri oggettivi, delle allora scarse occasioni di lavoro a fronte di
un’eccedenza di offerta, onde evitare discriminazioni trai soggetti in cerca di
lavoro (Ghera, 1990).
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ri. I dato storico aiuta a comprendere come la sua genesi Si
radichi nella fondamentale scelta per la liberta dell’ iniziativa
economica, sancita all’art. 41 della Costituzione. Liberta che
porta con sé implicitamente la liberta contrattuale (Galgano,
1982) e quindi di scelta del lavoratore da assumere e dunque
legittima il datore di lavoro a una valutazione di convenienza,
non solo economica. Per questo motivo un mercato del lavoro
dove operano intermediari pubblici e privati € soggetto al
rischio di una polarizzazione degli ambiti di intervento che
lasci a primi lagestione dei soggetti svantaggiati riservando ai
secondi i segmenti di mercato piu redditizi.

Comungue il fondamento costituzionale implica che quel
problema non é risolvibile ab origine, annullando quella
liberta®2, peraltro limitabile — sempre per I art. 41 — e soggetta
a bilanciamento con altri principi costituzionalmente rilevan-
ti33 (Scognamiglio, 2003), quali risultano essere, nel nostro
caso, quello, giarichiamato, del diritto al lavoro per tutti i cit-
tadini e soprattutto quello di eguaglianza sostanziale ai sensi
dell’art. 3, comma 2, della Costituzione. La soluzione, percio,
va ricercata nell’adozione di strumenti da un lato idonei a
rimuovere le cause dello svantaggio dall’ altro capaci di riequi-
librare il calcolo delle convenienze, attraverso incentivi di
carattere economico e normativi per i datori di lavoro. Di que-
sti, definizione e disciplina di quelli normativi sono riservate
alo Stato, trattandosi, sostanzialmente, di deroghe mirate alla
disciplina di tutela dei lavoratori mentre quelli economici
costituiscono terreno specifico di intervento della cosi detta
«politica attiva del lavoro», riconducibile alla potesta legislati-
va residuale o, comunqgue, concorrente delle regioni. Pertanto

32 Cfr., per ladichiarazione di incostituzionalita della norma sull’imponi-
bile di manodoperain agricoltura, Corte cost. 30 dicembre 1958, n. 78, Rivista
dir. lav., 1958, |1, 355.

33 |n effetti neppure in regime di avviamento numerico questa facolta di
scelta era completamente disconosciuta (Ghera, 1990). Mentre per il colloca-
mento obbligatorio vedi Corte Cost. 15 giugno 1960, n. 38 (Dir. lav., 1960, 11,
278) e 29 settembre 1983, n. 279 (Foro it., 1983, 1, 2946).
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I’individuazione del punto di equilibrio tra gquei principi hon e
statica e uniforme scontando |’ esistenza di discipline differen-
ziate che riflettono, o ailmeno dovrebbero, da un lato le carat-
teristiche territoriali dei mercati del lavoro dall’ altro, per con-
verso, le opzioni politiche dei legislatori regionali. Ma, in ogni
caso, I’equilibrio che quelle soluzioni consentono al mercato
del lavoro di conseguire &€ sempre per sé dinamico e approssi-
mativo perché in continua oscillazione trale contrapposte logi-
che dell’ eguaglianza e della liberta di iniziativa economica. In
effetti la regola dell’eguaglianza & per sé reversibile: si e
osservato, infatti, come |’ eccessivamoltiplicazione delle forme
di incentivo o I’ampiezza dei benefici concessi alteri I’ equili-
brio del mercato, dando luogo, in sostanza, a «mercati prefe-
renziali» e quindi a effetti discriminatori a danno delle perso-
ne non svantaggiate (Grandi, 1988; Napoli, 1988, p. 24).
Oral’art. 2, letterak, del decreto legisativo n. 276 del 2003
definiscei «lavoratori svantaggiati» richiamando oltre allanor-
mativa comunitaria anche quella sulle cooperative socidli. |
successivi articoli 13 e 14, poi, predispongono specifiche
misure di inserimento al lavoro per i soli soggetti svantaggiati
il primo, anche per i disabili il secondo. In tal modo €& indivi-
duata una categoria giuridica dotata di autonomarilevanzae la
CUi unitarieta segna o se mai conferma definitivamente I’ inte-
grazione nell’ambito del diritto del lavoro delle cooperative
sociali quali strumenti di integrazione lavorativa dei soggetti
svantaggiati. La definizione non havalore generale perché det-
tataesplicitamente ai fini e agli effetti del decreto legidativo n.
276 del 2003 (art. 2, comma 1), ma anche entro questi limiti,
per la sua ampiezza, si pone un problema di rapporto con le
categorie di soggetti di cui all’art. 1, comma 2 del decreto legi-
slativo n. 181 del 2000. Problema, pero, risolvibile se si ritie-
ne che anche per il soggetto svantaggiato valga la regola del
possesso dello stato di disoccupazione. Militano a favore di
guesta conclusione ragioni di coerenza sistematica, unitario
funzionamento e trasparenza del regime di attivita dei servizi
pubblici, di cui sono partecipi anche le misure previste dagli
articoli 13 e 14 nonché I’ assenza di un obbligo di assunzione e
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di unarelativa struttura amministrativa/burocratica che, invece,
consentono di ritenere automati camente disoccupato chi risul-
taiscritto nelle liste del collocamento obbligatorio3?.

6. L'inserimento lavorativo:
attivita, incentivi e strumenti

Si é gia detto delle attivita o servizi erogabili dagli intermediari
siapubblici siaprivati. Qui & daricordare cheil decreto legidati-
vo n. 276 del 2003 definisce al’art. 2 le diverse attivita dell’in-
termediazione, ricerca e selezione del personale, supporto ala
ricollocazione professionale, individuandone i contenuti essen-
ziali anche se non esaustivi. Inoltre I’ unicita del regime fasi che
I’ autorizzazione al’ esercizio dell’ attivita di maggiore ampiezza
comprenda quelle (o quella) piu specifiche (s veda supran. 2).
Non chiarite dallalegge restano la specificita e I’ autonomiadelle
singole attivita, soprattutto fra intermediazione e ricerca e sele-
zione del personale: ci si pud chiedere, ad esempio, sel’ assisten-
za nella fase di inserimento dei candidati e la verifica e valuta-
zione dell’inserimento e del potenziale dei candidati, menziona-
te per la seconda, possano essere considerate anche proprie della
prima. La struttura a piramide rovesciata del sistemaeil caratte-
re finalistico e aperto della definizione fanno ritenere che non vi
siano segmenti di attivita di un livello preclusi a quelli superiori
e tuttavia alle agenzie per il lavoro con oggetto sociae plurimo
richiesta un’ organizzazione distinta per attivita, aspetto che sem-
bra presupporre |’ autonomia, anche concettuale, delle stesse atti-
vita. In ogni caso una labile differenza sembra stare nel momen-
to finale, quello di realizzazione dell’ attivita esercitata, che nel-
I"'intermediazione arriva fino ala scelta del singolo candidato

34 Cfr. I'art. 3 dell’accordo del 10 dicembre 2003, in sede di Conferenza
Unificata, tra Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali, regioni, province
autonome di Trento e di Bolzano, province, comuni e comunita montane (vedi-
lo al’indirizzo http://www.governo.it/backoffice/all egati/21229-1787.pdf).
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adatto a «quel» posto di lavoro, nellaricerca e selezione si ferma
al’individuazione di una pluralita di candidature.

Di maggior interesse per la comprensione giuridica del mer-
cato del lavoro é il riferimento, in numeros articoli, all’inseri-
mento o reinserimento lavorativo quale fine dell’ attivita o dei
servizi erogati®®. Si tratta di un concetto qualitativamente diver-
so da quello di assunzione, che s identificae si esaurisce in un
atto preciso, la stipulazione di un contratto di lavoro, anche ati-
pico o a contenuto formativo, ma comungue subordinato. Invece
I"inserimento o reinserimento lavorativo sottolinea la dimensio-
ne integrata, dinamica e aperta dell’ azione diretta a consentire
I’ occupazione della persona in cerca di lavoro: per un verso
abbraccia tutte le attivita, anche quelle formative e la formazio-
ne professionale eventualmente erogata dagli enti a tal fine
accreditati, per I’atro non si conclude di necessita con la stipu-
lazione di un contratto o rapporto di lavoro, come nel caso di
uno stage (Canavesi, 2003b). Questa impostazione consente, tra
I"altro, di rilevare un profilo di particolare criticita nella costru-
Zione e concezione stessa del mercato del lavoro, quello del suo
indirizzarsi prevalentemente verso il lavoro subordinato e della
necessita, invece, di una considerazione piu complessiva del
mondo del lavoro cosi da ricomprendere nel suo orizzonte d’ a
zione anche quello del l1avoro autonomo. In effetti, se e fuori dal-
I"area del mercato lo strumento contrattuale di costituzione del
rapporto di lavoro, bisogna arrivare a riconoscere che I’ inseri-
mento lavorativo puo utilmente realizzarsi anche con contratti di
lavoro autonomo, soprattutto nelle sue nuove forme (Ichino,
1998) Cio non tanto in funzione di destrutturazione del diritto
del lavoro, quanto, in primo luogo, di tuteladei soggetti in cerca
di lavoro: una maggiore attenzione nei suoi confronti del mer-
cato «ufficiale» potrebbe ridurne la propensione a confluire nel
mercato nero. Segnali in questa direzione gia s rintracciano

35 Cfr., ad esempio, I’art. 3 del decreto legidativo n. 181 del 2000, gli artt.
2,7, 13 e 14 del decreto legislativo n. 276 del 2003 e anche I'art. 1, legge 12
marzo 1999, n. 68.
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nella legidazione sia nazionale® sia soprattutto in alcune leggi
regionali¥’, ma s tratta a ben vedere soltanto di un inizio
(Canavesi, 20034).

Piu che di uno strumento specifico le politiche attive del
lavoro sono un insieme di misure, soprattutto di carattere eco-
nomico e finanziario, funzionali a incentivare |'incontro tra
domanda e offertadi lavoro e quindi incrementarei livelli occu-
pazionali. Si tratta di un’area per molto tempo non considerata
dall’ ordinamento, e ora divenuta terreno €lettivo di intervento
sul mercato del lavoro delle regioni, acid sollecitate dalla neces-
sita di adeguarne gli strumenti alle specificita della realta
socioeconomica dei propri territori. Questa origine «pragmati-
ca» fadelle politiche attive del lavoro unamateriadai confini non
ben definiti e aperta, oggi, comunque, espressamente contempla-
tada legidatore che ha conferito alle regioni non solo le funzio-
ni amministrative (art. 2, decreto legidativo n. 469 del 1997) ma
la potesta legidativa, se non residuale, come qualcuno sostiene
(Varesi, 2002), certamente concorrente (Carinci F., 2003).

Riprendendo un progetto gia previsto all’ articolo 11 del decre-
to legidativo n. 469 del 1997 (Mezzanzanica, Fugini, 2003;
Tullini, 2004f), mamai concretamente attuato, il capo 11 del tito-
lo 11 del decreto legidativo n. 276 del 2003, al’articolo 15, detta
le regole per laredizzazione della Borsa continua nazionale del
lavoro, «sistema aperto e trasparente di incontro tra domanda e
offerta di lavoro, basato su una rete telematica di nodi regionali»
(Mezzanzanica, Figini, 2005; Lassandari, 2004b; Tiraboschi,

36 \Vedi I"art. 9 bis, comma 2, del decreto legge 1 ottobre 1996, n. 510, con-
vertito con modificazioni nellalegge 28 novembre 1996, n. 608, nel testo ora
introdotto dall’art. 6, comma 2 del decreto legidativo 19 dicembre 2002, n.
297.

37 Cfr., tral’dtro, con formulazione ampial’ art. 6, comma 3, lett. g, legge
regione Campania 13 agosto 1998, n. 14; vedi anche art. 2, comma 3, lett. c,
legge regione Abruzzo 16 settembre 1998, n. 76; artt. 2, comma 2, lett. b, e 10,
comma 7, legge regione Lombardia 15 gennaio 1999, n. 1; art. 2, comma 1,
lett. e, legge regione Molise 3 agosto 1999, n. 27; art. 2, comma 2, legge regio-
ne Piemonte 14 dicembre 1998, n. 41.
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2004c), che consente ai lavoratori, alle persone in cerca di occu-
pazione, ai datori di lavoro, nonché ai soggetti autorizzati eaquel-
li accreditati di incontrarsi liberamente e di scegliere, semprelibe-
ramente, i servizi da utilizzare®. In effetti I’ uso della tecnologia
informatica & oggi uno strumento imprescindibile per la costru-
zione di un moderno mercato del lavoro, non solo per le possibi-
litadi scambio e di incrocio delle informazioni che consente, ma
anche nella prospettiva di un’ effettiva liberta di scelta dei cittadi-
ni. In tal senso la Borsa & forse I’ obiettivo piu ambizioso della
riforma ala cui concreta realizzazione ne € in misura rilevante
legata lariuscita complessiva. Perdtro se larapida circolazione e
I’'ampiezza dell’ambito di diffusione delle informazioni sono
essenziali condizioni del suo funzionamento, per converso il pos-
sesso delle informazioni sull’ offerta e sulla domanda di lavoro
costituisce per gli intermediari un elemento strategico per la pro-
pria competitivita e la redditivita dell’ attivita.

Misure e strumenti particolari sono poi riservati ai soggetti
svantaggiati e disabili. Il loro inserimento lavorativo richiede,
oltre a un’azione sulle cause dello svantaggio competitivo, una
legislazione «premiale» che inducai datori di lavoro ad assume-
re o, comunque, a dare lavoro a questi soggetti, attraverso la
concessione di incentivi economici €/0 normativi. A conferma
puo richiamarsi la disciplina sul collocamento obbligatorio dei
disabili: la principale ragione del falimento dell’originaria
legge 2 aprile 1968 n. 482 é stata la sua ratio esclusivamente
impositiva, cui era estraneo qualsivoglia meccanismo incenti-
vante per i datori di lavoro. Unaratio, peraltro, solo flessibiliz-
zata nella fase di attuazione dalla legge 12 marzo 1999, n. 68,
che proprio nella confermata assol utezza della regola dell’ obbli-
go di assunzione hail suo limite principal e (Canavesi, 1999).

Ora nuove misure sono previste dagli articoli 13 e 14 de
decreto legidativo n. 276 del 2003. Il primo (Bellavista, 2004,

38 A ben vedere, I esistenza di un simile spazio, pur liberamente accessibi-
le, dovrebberivelarsi un fattore di crescitadegli intermediari: lamassadi infor-
mazioni disponibili, infatti, sara difficilmente gestibile dai singoli lavoratori e
datori di lavoro erichiedera, piuttosto, adeguate professionalita.
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Corbo, 2004; Degan, Tiraboschi, 2004; Garattoni, 2005; Nogler,
2004a; Zoppoli, 20044), in particolare, consente ale agenzie di
somministrazione di assumere lavoratori svantaggiati in deroga
al principio della «parita» di trattamento economico e normativo
coni lavoratori dipendenti dal datore utilizzatore (art. 23, comma
1) e con I' ulteriore possibilita di detrarre dal compenso quanto
eventualmente percepito dal soggetto svantaggiato atitolo di pre-
stazione pubblica previdenziale. Condizione necessaria atal fine
e la preventiva definizione di un «piano individuale di inseri-
mento». La finditd del secondo (Calabro, 2004; Garattoni,
2004b; Nogler, 2004b; Rosato, 2004b; Scartozzi, 2004; Slataper,
2004), favorire I'inserimento lavorativo di svantaggiati e disabi-
li, s declina con modalita diversificate in relazione a soggetto
considerato. Gli svantaggiati sono favoriti, indirettamente corvo-
gliando commesse alle cooperative sociali per sostenerne eincre-
mentarne |’azione. Al di la di possibili motivazioni socidi,
manca, al momento, qualsias incentivo per i datori di lavoro
ulteriore ala valutazione sulla convenienza dell’ esternalizzazio-
ne di un segmento di attivita. La situazione e destinata, pero, a
cambiare se qualche legge regionale imponesse una quota riser-
vata di assunzioni a favore di quei soggetti3®, posto che la con-
venzione quadro dell’ art. 13 pud consentirne la copertura trami-
te quelle commesse. Per i disabili, invece, che presentino parti-
colari caratteristiche e difficolta di inserimento nel ciclo lavora-
tivo ordinario*, secondo unavalutazione dei servizi competenti,
la commessa € per legge (art. 14, comma 3) utile alla copertura
dellaquota di riservadi assunzioni, peratro nei limiti percentua
li fissati dalla convenzione. Novita rilevante: in tal caso non e
richiesta la preventiva assunzione del disabile da parte del datore
di lavoro, come, invece, richiesto dall’ art. 12 dellalegge n. 68 del
1999 (Tursi, 1999; Canavesi, 1999). Pertanto, il vantaggio e chia-
ro per il datore di lavoro, ma é diretto anche per il disabile le cui

39 Come consente I' art. 4 bis, comma 3, del decreto legislativo n. 181 del
2000.

40 Quali, ad esempio, possono considerarsi, alaluce dei dati sugli avvia-
menti obbligatori, gli invalidi psichici (Ministero del Lavoro, 2004).
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condizioni sono hormalmente tali che in genere nessun datore
accetterebbe di assumerlo.

In entrambi i casi un importante ruolo di governo spetta al
soggetto pubblico: lo strumento della convenzione € previsto sia
per accedere ale misure dell’art. 13 sia per attivare |’ inserimen-
to in cooperative dell’ art. 14. Esso richiede |a partecipazione con-
sensuale dei diversi soggetti coinvolti, ma, in ultima andlis,
lascia la decisione ultima a quello pubblico, cui spetta anche un
potere di controllo e verifica dell’ attuazione degli impegni fissa-
ti“L. In tal senso gli strumenti e le misure previsti in quegli arti-
coli consentono di adeguare I'intervento pubblico alle specificita
dei contesti locali, il che, insieme a loro carattere sperimental €2
vale, forse, a stemperare la fondatezza di quelle critiche che
vedono, soprattutto nell’art. 13, una delle disposizioni maggior-
mente improntate a una logica mercantilista ed economicista,
eversive della logica di tutela della persona del lavoratore cui si
ispirail diritto del lavoro (Alleva, 2003; Zoppoli, 2004a).

7. Letutele e laposizione giuridica
dell’ utente sul mercato

Laconfigurazione del mercato del lavoro come uno spazio in cui
sono destinate a circolare informazioni contenenti dati relativi
alle persone che cercano lavoro, la costruzione di un sistema
misto pubblico-privato di servizi al’impiego e la definizione a
livello nazionale dei «livelli essenziali delle prestazioni» ineren-
ti il diritto sociale al lavoro di cui all’art. 4 Cost. sono elementi
chein vario modo s riflettono sulla posizione giuridica dei sog-
getti che in quello spazio s muovono.

4 In redtal’ art. 14 richiede che la convenzione sia validata da parte delle
regioni, manon & chiaro quali prerogative spettino concretamente alle stesse.

42 |’ art. 86, comma 12 del decreto legidativo n. 276 del 2003 dispone chela
loro attuazione sia soggetta a verifica, decors diciotto mesi dall’ entratain vigo-
redel decreto stesso, ai fini della valutazione della (loro) ulteriore vigenza.
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Alle tutele sul mercato degli utenti del servizi pubblici e pri-
vati autorizzati o accreditati, il decreto legidativo dedica gli arti-
coli 8,9, 10 e 11 del capo 11, titolo 11. L'art. 11 sancisce il divieto
per tutti gli operatori di «esigere 0 comungue percepire, diretta-
mente o indirettamente, compensi da lavoratore» (s veda supra
n. 2). L' art. 8 del decreto legidativo n. 276 del 2003 (Ricci, 2004b;
Tiraboschi, 2004d; Tullini, 2004b), oltre arichiamare in generde
lanormativa sulla protezione dei dati (legge 31 dicembre 1996, n.
675), riconosce ala personain cercadi lavoro il diritto di indica
rei soggetti o le categorie di soggetti ai quali i propri dati devono
essere comunicati nonché il loro ambito di diffusione territoriae.
A garanziadellatrasparenza ed efficienzadel mercato, oltre che a
tutela dell’ utenza, invece, I'art. 9 (Ricci, 2004c; Tullini, 2004c)
non solo vieta le comunicazioni anonime «a mezzo stampa,
Internet 0 in qualungue atra forma effettuatary, ma sancisce in
positivo il principio per cui tutte le comunicazioni, quale che ne
sialaforma, lafinalita elo strumento utilizzato, devono consenti-
re di identificare I’ operatore che le effettua. Al fine di evitare trat-
tamenti discriminatori nell’ accesso al lavoro, anche da parte degli
operatori pubblici e privati, infine, sulla falsariga dell’ art. 8 della
legge 30 maggio 1970, n. 300, I'art. 10 (Ricci, 2004d; Tullini,
2004d) dispone il divieto di indagini sulle opinioni personai e di
trattare dati non strettamente attinenti alle attitudini professionali
e dl’inserimento lavorativo dei lavoratori.

Per dtro verso, ferma la natura privata e contrattuale del rap-
porto che s instaura tra utente e soggetto autorizzato, piu com-
plessa appare la situazione quando I’ operatore sia un centro per
I’impiego, un soggetto autorizzato e accreditato o soltanto accre-
ditato. Da tempo in relazione dl’attivita degli uffici di colloca-
mento s discute se il diritto & lavoro di cui al’4 Cost. consenta
di configurare una pretesa giuridicamente rilevante verso I’ ammi-
nistrazione o il servizio competente e azionabile in giudizio,
ameno sul piano risarcitorio (D’ Antona, 1999; Rusciano, 1999).
Orail decreto legidativo n. 181 del 2000 apre nuove prospettive
in questadirezione, quando individua, al’ art. 3, le prestazioni che
i servizi competenti devono garantire ai disoccupati. Prestazioni
che, a sens dell’art. 117, comma 2, lettera m della Costituzione,
vanno considerate «livelli essenziali delle prestazioni» inerenti, in
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guesto caso, il diritto (sociae) a lavoro e dunque da garantirs
necessariamente su tutto il territorio nazionale (Canavesi, 2005;
Tullini, 2003). D’ altra parte, lo stesso decreto legidativo impone
precis obblighi anche al disoccupato, sanzionandone I’inosser-
vanza con la perdita dello stato di disoccupazione (artt. 2 e 4).
Mentre in alcuni provvedimenti regionai di attuazione di quel
decreto s prevede che utente e servizio concordino un preciso
programmadi interventi e lo formalizzino in un documento scrit-
to — il patto di servizio — dal quale devono tra I’ atro risultare i
reciproci impegni (Liso, 2004) Questa evidente evoluzione nor-
mativa non consente ancora conclusioni definitive, richiedendo,
piuttosto, ulteriori verifiche e approfondimenti, anche ala luce
delle prossima legidlazione regionale di attuazione della riforma
(Liso, 2004; Alaimo, 2004). Perdltro la precisa definizione giuri-
dica della posizione degli utenti e il riconoscimento di adeguate
forme di tutela anche rispetto ai servizi pubblici & condizione ine-
[udibile per il buon funzionamento del mercato del lavoro oltre
che imposta dalle piu recenti riforme della Pubblica Amministra:
zione stessa.

8. Conclusioni

Con il decreto legidativo 10 settembre 2003, n. 276, s puo dire
compiuta I’ opera di definizione di quello spazio giuridico che s
pud oggi chiamare «mercato del lavoro». A partire dal 1997 di
sono state ridisegnate I’ organizzazione e la struttura ammini-
strativa, ne sono stati tracciati i confini e cosi delimitata |’ area di
rilevanza giuridica, ne sono stati definiti e regolati tanto gli ope-
ratori quanto gli strumenti. A prescindere da valutazioni di politi-
ca del diritto e da criticita contingenti, a volte legate a dettato
normativo altre a opzioni interpretative ideol ogicamente orienta-
te, € indubbio che chiari sono le opzioni di fondo e i contenuti
vaoriali delle scelte fatte. Valori perseguiti e quindi criteri ordina
tori di quelle scelte sono intanto |’ occupazione e la sua crescita,
ragione d' essere del mercato, poi laliberta de cittadini.

E il nesso individuato tra occupazione e liberta costituisce la
prima importante acquisizione della riforma, non soltanto sul
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piano degli strumenti predisposti per attuarlo, ma, prima, su
guello culturale della concezione del lavoro, del suo valore e
ultimamente della persona che lavora. Quella liberta, infatti,
certamente anche possibilita di sceltain ordine a soggetto chia-
mato a soddisfare e a modo con cui soddisfare il proprio biso-
gno. Ma e anche e primadi tutto decisione del soggetto di esse-
re parte attiva e responsabile del percorso verso I’inserimento
lavorativo, come emerge con evidenza dalla definizione dello
status di disoccupazione. Se non é scontata rispetto alle logiche
tradizionali del diritto del lavoro, questa impostazione & comun-
que saldamente ancorata ala ratio di quel diritto e ai principi
costituzionali che lainnervano, da quello di eguaglianza a quel-
lo di tutela del lavoro, passando per il diritto al lavoro.

Quélla che emerge & un’'immagine del mercato del lavoro
come un luogo libero, ma regolato, anzi libero perché regolato.
Dove laliberta e per un verso, dalla parte dell’ utenza, liberta di
scegliere il servizio o i servizi, ossia gli operatori, che piu s
ritengono idonei, e per altro verso, dalla parte degli operatori,
liberta di definire innanzi tutto |’ attivita o i servizi che si inten-
dono esercitare e poi laforma e lo scopo, imprenditoriale o non,
a fini di lucro o non profit, di quell’esercizio e infine anche
liberta di decidere quali interessi perseguire, soltanto privati 0
anche pubblici, alora con assunzione di responsabilita anche
verso |'amministrazione pubblica e con relativa limitazione
della propria liberta di azione. Ma questa liberta é tale perché
regolata: innanzi tutto quanto ai suoi confini sia dal lato delle
relazioni interne all’ ordinamento del diritto del lavoro sia dal
lato, che attinge allareata sociale, dell’ offertadi lavoro. Inoltre
guanto ai soggetti che sul mercato operano e ancora nelle corre-
lazioni che traquesti si vengono ainstaurare, soprattutto in ordi-
ne a modo di realizzazione degli interess pubblici.

Ladimensione dello spazio giuridico cosi tratteggiato non e,
peraltro, statica e conclusa, madinamica: larelazione traliberta
e regola trova aimento nella mutevolezza, temporale e ormai
anche territoriale, del dati socioeconomici, |’ «essere» del fatto,
e neriflette la diaettica con il «dover essere» giuridico.

Da questo punto di vista due sono, essenzialmente, i punti
critici attuali del sistema. In primo luogo é urgente integrare il
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guadro degli strumenti giuridici a disposizione del mercato,
attuando la riforma degli ammortizzatori sociali. Dall’altro,
definito nella sua struttura portante, si tratta di costruire mate-
rialmente quel mercato o, meglio, i diversi mercati regionali.
Anche qui il problema &, prima che giuridico, culturale e paliti-
co: con |’ accreditamento, infatti, non solo si apre il mercato a
soggetti anche privati, masi vanno a intaccare consolidate posi-
zioni di potere, strenuamente difese dai soggetti pubblici. In par-
ticolare, la gestione esclusiva da parte dei centri per I’impiego
del procedimento di dichiarazione dello stato di disoccupazione
assicura agli stessi un indubbio vantaggio rispetto agli altri ope-
ratori, in quanto nefail filtro necessario di tuttal’ offerta di lavo-
ro. Da atro punto di vista, anche la costruzione della Borsa
nazionale continua del lavoro vaaintaccare le posizioni di pote-
redi chi, regioni, province ma, per atro verso, anche le agenzie
per il lavoro, € a capo dell’ organizzazione e gestione dei sistemi
informatici di scambio delle informazioni ovvero detiene le
informazioni stesse.

Peratro il problema é anche tecnico e condiziona pesante-
mente quell’ attuazione: gli esecutivi regionali, infatti, non dispon-
gono, come il governo centrale, di strumenti di produzione nor-
mativa alternativi alla pur primariavialegidativa, che a sua volta
sconta tempi molto piu lunghi del normaleiter parlamentare.

Su tutto, poi, pende la spada di Damocle della costituziona
lita del provvedimento. Alcune regioni hanno, infatti, impugna-
to davanti ala Corte costituzionale prima |’ art. 1 della legge n.
30 del 2003 e poi proprioiil titolo n del decreto legidativo n. 276
del 2003, ritenendolo lesivo sotto diversi profili delle proprie
competenze legislative concorrenti in materia di «tutela e sicu-
rezza del lavoro» o esclusive come la formazione professiona-
le*3. Al di |a delle opinioni da molti espresse sul tema, certo &
che I'incertezza conseguente al’attesa di una decisione della

43 Cfr. i ricors ala Corte costituzionale per I'illegittimita dellalegge n. 30
del 2003, nn. 41, 42, 43 del 2 maggio 2003 e n. 45 del 7 maggio 2003 presen-
tati dalle regioni Marche, Toscana, Emilia Romagna e Basilicata, nonché n. 44
del 2 maggio 2003 della provincia autonoma di Trento.
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Consulta costituisce un potente fattore di rallentamento del pro-
cesso di implementazione della riforma.
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Liberta di scelta e integrazione
del servizi: nuovi modelli di servizio
per il mercato del lavoro

di Mario Mezzanzanica e Massimo Ferlini

1. Considerazioni introduttive

| servizi per il mercato del lavoro comprendono tutti gli strumenti
di protezione sociale rivolti aincoraggiare e assistere la persona
nel suo inserimento o reinserimento nel mercato del lavoro.

L!

Unione Europea nel consigli di Lisbona e Barcellona haindi-

cato obiettivi e indirizzi, per il mercato del lavoro (aumento del
tasso di occupazione, occupabilita, lavoro di qualita e pari oppor-
tunitd), rispetto ai quali la situazione italiana, descritta dal Libro
Bianco sul mercato del lavoro, era molto lontana:

inadeguatezza del livello culturale medio della popolazione:
il 20% della classe di eta 15-65 anni possiede solo lalicenza
elementare o non hatitolo di studio, il 38% ha solo lalicen-
zamediainferiore

tasso di occupazione nazionale pari a 56% e con forti squi-
libri territoriali;

totale assenza di servizi di incontro tra domanda e offerta
(servizi effidati esclusivamente ale strutture statali/uffici
pubblici di collocamento, che intermediano solo il 4% dei
rapporti di lavoro);

insufficienza e inefficacia diffuse della spesa in formazione
anche a causa del mancato monitoraggio dei fabbisogni del
mercato;
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— gpesasociale prossima alla media europea maintegrazioni al
reddito del disoccupato disomogenee e scollegate dai diritti e
doveri per il reinserimento lavorativo.

Come per molti servizi rivolti allapersonagli interventi di rifor-
ma da attuare st muovono nella direzione di definire il passag-
gio daun puro sistemadi welfare aun sistemadi welfare society
e, nel caso specifico, di delineare i servizi per un welfare fina-
lizzato al lavoro (welfare to work) ossia un sostegno alle doman-
de di sicurezze per unavita attivain tutte le sue fasi.

Lariletturade servizi ala persona secondo il principio di
sussidiarieta ha portato a ripensare i servizi ponendo un proble-
ma di liberta e di responsabilita. Porre il tema della centralita
della persona significa ripensare i servizi, sia per restituire alla
per persona/utente la liberta di scelta, in un sistema pluralistico
di offerte di servizi, sia nel dare la liberta e responsabilita di
poter essere organizzatore e fornitore di servizi.

In primo luogo vale il principio che ciascuno puo essere
organizzatore e fornitore di servizi pubblici. Per ogni settore di
intervento deve essere identificato il perimetro che identifica
aree, caratteristiche e modelli organizzativi dei fornitori di ser-
vizi attraverso la definizione di criteri di accreditamento; signi-
fica delineare le garanzie che tutte le organizzazioni, statali o
private che siano, devono rispettare per poter essere abilitate a
erogare servizi.

Il cittadino/utente € libero di scegliere da quale agenzia
riceverei servizi di cui necessita. L'accesso ai servizi pud esse-
re libero, perché non comporta |I'obbligo del riconoscimento
dello stato di necessita e gli oneri sono a carico del cittadino
(vedi attuale sistema scolastico), oppure mediato dal riconosci-
mento dello stato di necessita (certificazione medica della
necessita di cure o certificazione dello stato di disoccupazione)
e libera scelta di dove rivolgersi, o ancora acquisizione di diritti
(voucher) attraverso cui «acquistare» servizi utili per superare
uno stato di bisogno (corsi di riqualificazione per disoccupati,
assistenza domiciliare ecc.).

Il percorso avviato dalla riforma della scuola e del mercato
del lavoro (riforme che hanno uno stretto legame, per valutare
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come istruzione e formazione da un lato e inclusione sociale e
occupabilita dall’ atro siano strettamente legate) ha aperto una
nuova fase per il lavoro in Italia articolata in tre fondamentali

passaggi:

— apertura del mercato a nuovi soggetti, nuovi servizi e nuovi
contratti;

— riformadel sistema degli anmortizzatori sociali;

— nuove norme di tutela dei lavoratori («Statuto dei lavori»).

Il presente capitolo da una lettura solo di alcuni contenuti del
primo passaggio. La prima parte riporta una sintetica visione del
contesto europeo dei servizi per il mercato del lavoro, delinean-
do differenti modelli organizzativi attuati |ocalmente (paragrafo 2).
Il contesto italiano, caratterizzato fino apochi anni fadauna esclu-
svita statale, oggi vive una fase di forte trasformazione/innova-
Zione caratterizzata sia dall’ apertura del mercato a organizza-
zioni private nel servizi per il collocamento e nella intermedia-
zione di personae (domanda/offerta), sia da una nuova visione
dei servizi incentrata sul principio della liberta di scelta dei
clienti/utenti (persone e imprese) dei servizi stessi. Lafunzione
centrale (statale e regionale) si proietta nella creazione della
nuovarete di fornitori di servizi (pubblicae privata) per I’ occu-
pazione, perché si determini un aumento della occupabilita del
capitale umano e affinché cio avvenga con lavori di maggiore
gualita (paragrafo 3). L'impianto normativo, che trova compi-
mento con la pubblicazione dei decreti attuativi del dec. leg. 276
dell’ ottobre 2003, delinea uno scenario di sviluppo del mercato
dei servizi per il lavoro fissando ruoli e regole di partecipazione
per i diversi operatori di servizi e propone un modello integrato
di servizio, laBorsacontinuanazionale del lavoro, in cui siaresa
trasparente I'informazione al fine di facilitare I'incontro tra
domanda e offerta, creando cosi le condizioni per migliorare e
aiutare le persone nel proprio percorso professionale che risulta
essere sempre piu un percorso tra opportunita da saper cogliere
(paragrafo 4). L'innovazione per essere attuata ha bisogno di
esperienze in atto che mostrino la possibilita di riuscita. In tale
contesto viene presentato il progetto della Borsa lavoro lombar-
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da che rappresenta un punto importante di sperimentazione per
lariforma. Laregione Lombardia s & posta come soggetto abi-
litante, tramite I'infrastruttura avviata, per la creazione e 1o svi-
luppo del mercato dei servizi per il lavoro e a supporto degli
operatori e dei clienti/utenti al fine di migliorare la qualita dei
servizi tramite la messa a disposizione di informazioni (para-
grafo 5). L’ altraesperienzarappresentatariguardal’ avvio di una
struttura di servizio per le attivita di intermediazione tempora-
nea di manodopera, Obiettivo Lavoro. Da tale esperienza emer-
ge, tral’altro, come le societa di intermediazione di lavoro tem-
poraneo abbiano colmato un vuoto presente nel nostro paese,
creando un primo efficace meccanismo d'intermediazione tra
domanda e offerta (paragrafo 6).

2. | servizi per il mercato del lavoro
nel contesto europeo

Il processo di rinnovamento e modernizzazione delle strutture
preposte ala gestione del mercato del lavoro é stato avviato da
tempo nella maggior parte dei paesi europe.

Questariorganizzazione é in parte larisposta all’ incremen-
to generalizzato del tassi di disoccupazione in Europa alla fine
degli anni Ottanta e alla necessita di un diverso approccio nella
gestione delle risorse umane, richiesto dallo sviluppo della new
economy e pill in generale della competizione globale. In que-
st’ottica rientra non solo la modernizzazione dei servizi per
I'impiego, ma anche lariforma dei cicli scolastici e I’ evoluzio-
ne della formazione professionale.

E in particolare col Trattato di Amsterdam firmato il 2 otto-
bre 1997, nel quale viene inserito un nuovo titolo sull’ occupa-
zione, che si riconosce che il prablema dell’ occupazione riguar-
dal’intera Unione Europea e deve essere preso in considerazio-
ne per laformulazione e larealizzazione di tutte le politicheele
azioni comunitarie. Significativo € I’art. 125, in cui s stabilisce
che «gli Stati membri e la Comunita si adoperano per sviluppa-
re una strategia coordinata a favore dell’ occupazione e in parti-
colare afavore della promozione di unaforzalavoro competen-
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te, qualificata, adattabile e di mercati del lavoro in grado di
rispondere ai mutamenti economici». Le politiche per promuo-
vere |’ occupazione vengono cosi di fatto identificate con le poli-
tiche attive del lavoro, tanto piu che il successivo Consiglio
europeo straordinario sull’ occupazione tenuto a L ussemburgo il
20 e 21 novembre 1997 invita gli Stati membri a «passare da
politiche passive a politiche attive» e a «perseguire la moderniz-
zazione dei servizi pubblici di collocamento in modo da attuare
strategie di prevenzione e di attivazione piu efficaci».

Il cosiddetto «Processo di Lussemburgo» garantisce la prima
applicazione del nuovo titolo sull’ occupazione del Trattato di
Amsterdam: decide gli orientamenti in materia di occupazione
che fissano obiettivi concreti e misurabili e stabilisce che tali
orientamenti dovranno essere inseriti in piani d’ azione naziona-
li per I’ occupazione (NAP), messi a punto e adottati daogni Stato
membro.

Gli orientamenti poggiano sui seguenti quattro pilastri, ciascu-
no dei quali a suavolta e suddiviso in diverse azioni da attivare.

— Occupabilita
Migliorare la capacita d'inserimento professionale nel mer-
cato del lavoro attraverso le seguenti azioni:
- affrontare la disoccupazione giovanile e prevenire la
disoccupazione di lunga durata;
- passare dalle misure passive alle misure attive;
- incoraggiare una strategia di partnership;
- agevolare il passaggio dalla scuola a mondo del lavoro;
- promuovere un mercato del lavoro aperto a tultti.
— Imprenditorialita
Sviluppare lo spirito imprenditoriale attraverso le seguenti
azioni:
- facilitare I'avvio e la gestione delle impreseg;
- sfruttare le nuove possibilitadi creazione di posti di lavoro;
- rendereil sistema fiscale piu favorevole all’ occupazione.
— Adattabilita
Incoraggiare la capacita di adattamento delle imprese e dei
loro lavoratori a mutamenti strutturali dell’ economia trami-
te le seguenti azioni:
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- modernizzare |’ organizzazione del lavoro (formazione e
riconversione, flessibilita contrattuale e di orario, sicu-
rezza);

- sostenere lacapacita di adattamento delle imprese (incen-
tivi per la formazione continua).

— Pari opportunita

Rafforzare le politiche di uguaglianza delle opportunita per

le donne e gli uomini attivando le seguenti azioni:

- integrare nelle varie politiche I’ aspetto dell’ uguaglianza
di opportunita tra donne e uomini;

- lottare contro la discriminazione basata sul sesso;

- conciliare lavita professionale e familiare;

- facilitare la reintegrazione nella vita attiva con un lavoro
retribuito dopo un periodo di assenza.

La strategia europea sull’ occupazione tiene conto di ciascun
protagonista dello sviluppo in grado di influenzare positivamen-
te le cifre in materia di occupazione: istituzioni, parti sociali,
aziende e settori in crescita, servizi pubblici di collocamento,
organizzazioni dell’economia sociale. Per questa ragione |" ap-
plicazione della strategia europea sull’ occupazione prevede un
efficace coordinamento delle politiche dell’ Unione Europea e
nazionali, richiede politiche occupazionali coerenti nell’ ambito
di ciascuno Stato membro etragli Stati membri e ammettel’in-
terdipendenza di vari elementi macroeconomici e strutturali.

Un altro aspetto particolarmente importante dell’ approccio
dell’ue € il decentramento delle politiche formative e occupa-
Zionali: decentrando infatti si riconosce implicitamente una
maggiore efficacia allo sviluppo di politiche locali, essendo piu
contigue e rispondenti ale necessitalocali e piu facilmente adat-
tabili alle rispettive realta.

In particolare lo sviluppo locale dell’ occupazione rappresen-
ta una priorita orizzontale nel regolamento del Fondo Sociae
Europeo e si riflette anche in altri strati delle politiche struttura-
li dell’Unione Europea, quali le attivita nel settore dell’ econo-
miasociale ei patti territoriali per I’ occupazione. Inaltre, lacre-
scente complessita nella gestione dei cambiamenti da parte delle
politiche centrali ha contribuito ad avviare e/o accelerare negli



© Edizioni Angelo Guerini e Associati

Libertadi scelta e integrazione dei servizi 171

Stati membri le procedure di decentralizzazione istituzionale e
amministrativa nelle rispettive politiche occupazionali, avvici-
nando importanti leve decisionali alle comunita locali.

LaDirezione Generale v (UE) — che si occupa delle paolitiche
del lavoro e dei servizi al’impiego — ritiene che

un processo di riforma potra dirsi compiuto solo quando sara con-
cessa una real e autonomia, ampia e flessibile, che consenta svilup-
pi territoriali del servizi al’impiego nell’ ambito di indirizzi gene-
rali e che sia capace di trasformare il vincolo di un pluralismo dei
soggetti interessati in unadelle principali risorse, garanziadi siner-
gie, di coordinamento e di efficacia degli interventi proposti.
Interventi che vedranno le politiche attive assumere ruoli e signifi-
cati centrali e non piu residuai e che s potranno raccordare con
misure passive sempre meno elitarie e comunque sviluppate in un
processo di riforma complessiva dello stato sociale.

Per questo ha stabilito gli indirizzi generali per uno sviluppo a
livello locale di servizi all’'impiego che sia basato sul seguente
modello:

— decentramento territoriale, nhon solo amministrativo, ma
anche palitico;

— integrazione delle diverse funzioni (dal collocamento alle
politiche attive) nella stessaistituzione;

— separazione tra momento politico e momento amministrati-
VO, con la costituzione di un’ agenzia autonoma;

— approccio promozionale e fornitura di servizi quaificati ai
lavoratori e alle imprese;

— coinvolgimento delle parti sociali non soltanto nella fase
propositiva, ma anche nella gestione di quella operativa.

| diversi Stati membri stanno di conseguenza avvicinando i
servizi pubblici del collocamento a una modellistica «piu euro-
pea», andando verso un’ organizzazione maggiormente orienta-
ta ale comunita locali, in risposta sia alla manifestata esigen-
za di nuove politiche del lavoro aventi I’ obiettivo di arginare o
limitare le crescenti tensioni e gli squilibri sul mercato del
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lavoro, sia alla necessita di introdurre nuovi ruoli per i servizi
all’impiego.

2.1. 1 centri per I'impiego in Europa: letipologie
di forme organizzative e i modelli eccellenti

2.1.1. Alcune caratteristiche dei servizi per I'impiego in Europa

| servizi per I'impiego nei paesi dell’ Unione Europea si posso-
no identificare in base adue fondamentali distinzioni: quellache
si riferisce ale fonti di finanziamento e quella che s riferisce
ale funzioni.

La prima distinzione fa riferimento all’ esistenza di servizi
per I'impiego interamente finanziati dal sistema pubblico; la
seconda distingue i servizi per I'impiego che gestiscono soltan-
to le attivita di aiuto nella ricerca di occupazione e quelli che
amministrano anche le indennita di disoccupazione o altri bene-
fici economici.

Una costante trasversale agli uffici pubblici per I'impiego dei
paesi europei € la bassa percentuale di posti vacanti che questi
riescono a gestire in rapporto a numero totale di posti offerti,
fatta eccezione per pochi paesi (ad esempio, Paes Bass e
Austria). La maggior parte dei disoccupati dei paesi europei
trovalavoro da canali non ufficiali, per lo piu con contatti diret-
ti con i datori di lavoro o attraverso la propria rete di relazioni.
L’ interpretazione piu accreditata € che questo avvenga perché
gli imprenditori sono generalmente convinti che gli uffici di col-
locamento operino con manodopera poco qualificata o comun-
gue con soggetti in qualche modo svantaggiati.

Il tipo di servizi offerti comprende in genere attivita di infor-
mazione e orientamento per le personein cercadi lavoro, attivita
di incontro domanda e offerta spesso gestite da sistemi informa-
tivi a livello nazionale. Solo in acuni paesi i servizi per I'im-
piego attuano direttamente programmi di politica attiva del lavo-
ro come, ad esempio, I’ organizzazione di corsi formazione o la
messa a punto di programmi personalizzati per il reinserimento
lavorativo.
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2.1.2. Letipologie di forme organizzative

Considerando le singole redlta nazionali ci troviamo di fronte a
forme organizzative eterogenee ed estremamente varie. Si pos-
sono tuttavia individuare alcuni modelli trai quali per ragioni di
sintesi citeremo il modello della specializzazione funzional, il
modello a rete e dell’erogazione integrata e il modello della
gestione unitaria.

Modello della specializzazione funzionale. Questo modello
organizzativo, su cui S é sostanzialmente basato il vecchio
modello italiano, si basa sulla erogazione, effettuata da differen-
ti strutture, di servizi specialistici secondo unalogicadi compe-
tenza, piu che di servizio a cliente. Esiste pertanto chi si occu-
pa di collocamento, chi di formazione professionale e cosi via.
I1 coordinamento tral’ azione delle diverse strutture € basso ed &,
di fatto, basato sulla reciproca conoscenza tra soggetti e opera
tori, operanti in aree diverse. Per tutto quanto non attiene |o spe-
cifico servizio, il cliente, viene rinviato ad altri sportelli. Tale
processo rende difficile |’ utilizzazione di questo servizio proprio
ai clienti con meno risorse (siano esse culturali, sociali ecc.).

Modello a rete e dell’ erogazione integrata. |1 modello arete,
allabase dei servizi erogati sul territorio francese, si caratteriz-
zain quanto associa unalogicadi specializzazione con unalogi-
cadi complementarieta. Rispetto al «modello di specializzazio-
ne funzionale» € maggiore |’ attenzione al cliente che st muove
in uno spazio dovei diversi soggetti hanno creato unarete di ser-
vizi diversi e integrati con molteplici punti di accesso. L'azione
di questi soggetti ponein essere servizi integrati attraverso: azio-
ni comuni rivolte a uno specifico bacino territoriale; le parteci-
pazioni incrociate nei comitati di indirizzo e pilotaggio dei ser-
vizi; la condivisione di competenze di base comuni tra operato-
ri afferenti a strutture diverse; la condivisione di sistemi infor-
mativi/banche dati.

Questo modello trova una sua evoluzione nel modello dell’ e-
rogazione integrata, su cui e fondata la Cité des métiers di
Parigi. Si tratta di un modello centrato sulle esigenze del cliente
a quale sostanzialmente non interessa sapere quali organizza-
zZioni burocratiche sono competenti in materia e quale e il pro-
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cedimento amministrativo atto a soddisfare la sua richiesta. In
guesto senso cio che si propone a cliente e una struttura presso
la quale piti organismi erogano servizi diversi e complementari
mantenendo, tuttavia, distinta la loro identita. Questo tipo di
organizzazione richiede un’ attenzione estrema agli aspetti fisici,
logistici e comunicativi a fine di facilitare I'accesso e il movi-
mento del cliente nella struttura e un servizio di accoglienza
altamente efficiente ed efficace nelle sue capacita di filtro della
domanda e di erogazione di informazioni di base.

Modello della gestione unitaria. Si tratta della situazione in
Cui un unico ente gestisce la totalita delle politiche per I'impie-
go. In questo caso i vantaggi riguardano I’ integrazione tra diver-
se funzioni, utile anche dal punto di vista comunicativo, el’alta
capacitadi intervento assicurata dall’ unico livello di decisione e
dall’autonomia gestionale. L’organizzazione dei servizi per
I"impiego in Germania segue a grandi linee questo modello.

2.1.3. | modelli di eccellenza

Nell’arcipelago di forme organizzative rinvenibili nell’ambito
dello scenario europeo sono presenti modelli ed esperienze di non
facile comparabilita che fanno riferimento a diverse concezioni di
welfare ma, proprio per questo, degni di menzione. A livello
macro i cas piu interessanti riguardano i sistemi danesi, ingles,
irlandes e olandesi. Questi paes sono infatti considerati, tra i
sistemi paese, «i primi della classe» e pur con notevoli differenze
nelle strategie hanno portato avanti con maggior successo politi-
che di rinnovamento dei sistemi formativi, di flessibilizzazione
del mercato ddl lavoro, di rilancio degli investimenti, di sviluppo
della competitivita e di riduzione del carico fiscale sul lavoro.

Danimarca e Regno Unito in misura diversa hanno cercato di
ativare il mercato del lavoro riducendo le politiche passive e
«responsabilizzando» le persone in cerca di lavoro; I’ Irlanda ha
puntato in maniera decisasul sostegno continuo allo sviluppo eco-
nomico e a riequilibrio del divari di sviluppo interni; I’ Olanda ha
mirato all’ aumento della flessibilizzazione del 1avoro.

Risulta interessante mettere in evidenza alcune esperienze di
origineinglese, francese e svedese attive in alcune aree di servi-
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zio. In particolare, per quanto riguardai servizi di informazione
e orientamento, le esperienze della Cité des métiers di Parigi.
Nell’ambito dell’incrocio domanda-offerta appare opportuno
riportare gli esempi dei Job Centreinglesi edegli uffici per I'im-
piego svedesi.

Tral’'informazione/orientamento e il placement va poi citata
I’esperienza dei Cercle de Recherche d’ emploi e dei Club des
Chercheurs dEmploi promossi dall’ Agencie Nationale Pour
I"Emploi (ANPE), che tramite portale Internet pubblica regolar-
mente offerte di lavoro di aziende ed enti pubblici e su cui ogni
persona puo creare il proprio spazio dove pubblicare il curricu-
lum vitae ericevere le proposte di impiego piu adatte a proprio
profilo.

La Cité des métiers di Parigi. La Cité des métiers € uno spa-
Zio di informazione e di consulenza aperto atutti i tipi di pubbli-
Co, giovani o adulti, studenti, lavoratori o persone alla ricerca di
un impiego che offre servizi di orientamento professionale, sco-
lastico o formativo, consulenza orientativa, incontro domanda-
offerta e assistenza dl’avvio di impresa. Presso la Cité des
métiers éinoltre possibile seguire atelier, partecipare aincontri di
orientamento e a selezioni di personae. Tutti i servizi sono rivol-
ti al’individuo e i gruppi non sono ammess, salvo i cas di
stage/corsi formazione «convenzionati» o di seminari di alfabe-
tizzazione alle nuove tecnologie. | servizi sono erogati da strut-
ture diverse che hanno al’interno della citta dei mestieri uno spa-
Zio chiaramente riconoscibile secondo le funzioni (assistenza
al’impresa, collocamento ecc.). Gli operatori sono specidizzati
in un particolare ambito disciplinare e svolgono le loro funzioni
presso la Cité des métiers. Tutti gli operatori che concorrono allo
svolgimento delle attivita della Cité des métiers partecipano
anche a momenti formativi comuni. In questo senso la gestione
della comunicazione visiva e della segnaletica interna e di rile-
vanza primaria e la distribuzione del divers punti informativi
nonché della documentazione & studiata proprio per rispondere a
criteri di facilita di accesso e fruibilitd. Le persone che entrano
nella citta dei mestieri devono essere in grado di «autorientarsi»
nello spazio informativo; da cio discende anche |’ accurato studio
del layout dell’arredamento. La concentrazione di una vasta
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gamma di servizi diversi e complementari consente la soddisfa-
zione di quasi tutte le richieste collegate a lavoro.

| Job Centre inglesi. L'esperienza dei Job Centre inglesi é
importante per due aspetti: I'integrazione tra le funzioni di
orientamento e collocamento e I'importanza posta sull’ attiva-
zione del cliente. Dopo I’iscrizione, ogni disoccupato deve infat-
ti svolgere, come prima cosa, un colloguio con un guidance
counsdllor a fine di stabilire qual € stato e quale potra essere il
suo futuro professionale. Con il consiglierei disoccupati stipula
no un jobseeker agreement, ovvero un accordo conil quale s sta
biliscono tutte le azioni concrete di ricercadel lavoro che chi éin
cerca di un’occupazione s impegna a svolgere. L’indennita di
disoccupazione viene attribuita solo a coloro che prendono parte
ativaa unaricerca di lavoro; é cioe collegata alla stipula del job-
seeker agreement e al rigpetto degli impegni presi con esso.

Attraverso le sinergie di azione derivanti dalla cooperazione
con i Career Centre si punta allo sviluppo della definizione dei
percorsi formativi, della riqualificazione, al rinforzo dell’ auto-
stima e a self empowerment. Particolare attenzione € dedicata
agli aspetti comunicativi e a layout delle offerte di lavoro nel
centro. Laformazione degli operatori si basa sulle scienze socia-
li (psicologia, sociologia, pedagogia ecc.) e sull’ orientamento.

Gli Arbetsformedlingen svedesi. | centri per I'impiego svede-
s sono localizzati in uffici particolarmente accoglienti in grado
di far sentire a proprio agio le persone che vi s recano; vi sono
open space con isole informative dove e possibile chiedere rag-
guagli a un operatore oppure € possibile muovers liberamente
traleinformazioni. L'idea échegli uffici siano scenografie nelle
quali chi cercalavoro possa muoversi agevolmente. | centri per
I"'impiego delle citta piu grandi sono specializzati per tipo di
professioni. Il sistemainformativo & integrato con Internet affin-
ché ai servizi si possa accedere anche da casa. E possibile, per
chi cercalavoro, ricevere le offerte di lavoro relative alla posi-
zione per laquale ci si candida. Se ci s candida per una parti-
colare qualifica s viene informati di tutte le offerte di lavoro
riguardanti il profilo professionale prescelto, in quel momento
disponibili in tuttala Svezia. Si pud, peraltro scegliere di ricevere
offerte relative solo a particolari posizioni o localitadi lavoro.
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| dipendenti degli Arbetsférmedlingen sono collocatori od
orientatori. L’ organizzazione del lavoro é di tipo speciaistico;
per esempio vi € un team di ricercatori che si occupano di cer-
care offerte di lavoro in particolari settori che gestiscono il rap-
porto con le aziende e vi € un team di orientatori che da infor-
mazioni sul mondo del lavoro ai giovani. [l Ministero del Lavoro
a breve distanza dall’ emissione di nuovi dispositivi regolamen-
tari o legidativi in materia di lavoro distribuisce, regolarmente,
atutti i dipendenti impiegati nei centri per I’impiego gli aggior-
namenti on line della normativa nonché degli strumenti infor-
matizzati per I’ autoformazione.

3. | servizi del mercato del lavoro in Italia
3.1. Evoluzione normativa e organizzativa

| servizi per il mercato del lavoro, fino a 1997, in Italia erano
sottomessi a «regime» del collocamento obbligatorio gestito da
uffici pubblici e regolamentato da una legge del 1949, che vie-
tava a qualsiasi soggetto non statale |’ esercizio della mediazio-
ne tra offerta e domanda di lavoro subordinato, anche quando
tale attivita fosse stata svolta gratuitamente.

Solo dopo la messain mora da parte dell’ Unione Europea si
e provveduto a una prima revisione della normativa (decreto
legidativo 23 dicembre 1997, n. 469) voltaainiziare un percor-
so di cambiamento che eliminasse il monopolio statale dei ser-
vizi per I'impiego. I dettato normativo ha avuto in questi ultimi
anni una evoluzione estremamente importante sia sotto il profi-
lo quantitativo sia e soprattutto in ottica di cambiamento delle
regole di «ingaggio» (nuovi modelli contrattuali) e di moderniz-
zazione del mercato dei servizi. Le principali linee di cambia
mento introdotte si riferiscono al conferimento alleregioni e agli
enti locali delle funzioni e dei compiti relativi a collocamento e
alle politiche attive del lavoro, con il conseguente trasferimento
di personale e strutture dal Ministero del Lavoro, la possibilita
per strutture organizzative private (autorizzate) a svolgere I atti-
vita di mediazione tradomanda e offerta di lavoro, I’ introduzio-
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ne di attori privati autorizzati a svolgere servizi di intermedia-
zione per lavoratori temporanei (lavoro interinale), la creazione
di un Sistema Informativo Lavoro (siL), quale strumento abili-
tante alla creazione di un mercato in cui gli operatori pubblici e
privati, nelle diverse specificita, competenze e gamme di servi-
zio (autorizzati /o accreditati) siano visibili e incontrabili come
un reale network nazionale consentendo agli utenti (persone in
cercadi lavoro e aziende in cercadi personale) di scegliere a chi
riferirsi o, in aternativa, di incontrarsi direttamente.

Nel capitolo di Guido Canavesi vengono descritti in dettaglio
il percorso normativo ei suoi contenuti che per le nostre finalita
sintetizziamo nel seguenti punti:

— il decreto legidativo n. 181 del 21 aprile 2000. Individua
nuove regole in merito alla definizione dello stato di disoc-
cupazione e azioni per migliorare i servizi di incontro tra
domanda e offerta di lavoro;

— il decreto del presidente della Repubblica 7 luglio 2000, n.
442. Disciplina norme per la semplificazione del procedi-
mento inerente il collocamento ordinario dei lavoratori;

— I’accordo dell’ 11 luglio 2002 nella Conferenza Unificata fra
Stato e regioni, «Linee guida per rendere operativo in tempi
brevi il sistema informativo lavoro»;

— il decreto legidativo 19 dicembre 2002, n. 297 (disposizioni
modificative e correttive del decreto legidativo 21 aprile
2000, n. 181, recante norme per agevolare I'incontro tra
domanda e offerta di lavoro, in attuazione dell’art. 45,
comma 1, lettera a, della legge 17 maggio 1999, n. 144). In
tale decreto si evincono acune disposizioni strettamente di
interesse per il siL come: la definizione del modello di comu-
nicazione, del formato di trasmissione e del sistema di clas-
sificazione dei dati contenuti nella scheda anagrafica e nella
scheda professionale dei lavoratori, che costituiscono la base
dei dati del sistemainformativo lavoro; la soppressione delle
liste di collocamento ordinarie e speciali; la definizione, a
fine di assicurare I’unitarieta e I’omogeneita del sistema
informativo lavoro, dei moduli per le comunicazioni obbli-
gatorie dei datori di lavoro e delle imprese fornitrici di lavo-
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ro temporaneo, nonché delle modalita di trasferimento dei
dati da parte dei servizi competenti;
lalegge delegain materiadi occupazione e mercato del lavo-
ro 14 febbraio 2003 n. 30, i cui principi e criteri direttivi per
la delega di interesse per i servizi per il mercato del lavoro
sono principalmente identificabili nello snellimento e nella
semplificazione delle procedure di incontro tra domanda e
offertadi lavoro, nel mantenimento da parte dello Stato delle
competenze in materia di conduzione coordinata e integrata
del sistema informativo lavoro, nel mantenimento da parte
delle province delle funzioni amministrative attribuite dal
decreto legidativo 23 dicembre 1997, n. 469, nella ridefini-
zione del regime di trattamento dei dati relativi all’incontro
tradomanda e offerta di lavoro e da ultimo nel coordinamen-
to delle disposizioni sull’incontro tra domanda e offerta di
lavoro con ladisciplinain materia di lavoro dei cittadini non
comunitari;
il decreto legidlativo n. 276, le cui «disposizioni hanno lo
scopo di realizzare un sistema efficace e coerente di stru-
menti intesi a garantire trasparenza ed efficienza del mercato
del lavoro e migliorare le capacita di inserimento professio-
nale dei disoccupati e di quanti sono in cerca di una prima
occupazione, con particolare riferimento alle fasce deboli del
mercato del lavoro». Per realizzare tale obiettivo:

- vieneidentificato un unico regime di autorizzazione per i
soggetti che svolgono attivitd di somministrazione di
lavoro, intermediazione, ricerca e selezione del personale,
supporto alla ricollocazione professionale;

- vengono stabiliti i principi generali per la definizione dei
regimi di accreditamento regionali degli operatori pubbli-
Ci 0 privati che forniscono servizi a lavoro nell’ambito
dei sistemi territoriali di riferimento;

- vengono identificate le forme di coordinamento e raccor-
do tragli operatori, pubblici o privati, al finedi un miglio-
re funzionamento del mercato del lavoro;

- vengono stabiliti i principi e i criteri direttivi per la rea
lizzazione della Borsa continua nazionale del lavoro.
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3.2. Lelinee di cambiamento

Gli ultimi cambiamenti legidlativi sono sicuramente stati stimo-
lati dal «Libro Bianco sul mercato del lavoro in italia» pubbli-
cato nell’ ottobre 2001 dal Ministero del Lavoro che riporta tra
I"altro:

istituzioni, centrali e locali, e parti sociali sono chiamate a dise-
gnare un sistema di politiche del lavoro basato non piu sul singolo
posto di lavoro bensi sull’ occupabilita e sul mercato del lavoro. In
Italia, un efficace funzionamento del mercato del lavoro € anche
impedito dall’inefficiente incontro tra domanda e offerta. Solo il
4% di chi trova lavoro passa attraverso il servizio pubblico al’im-
piego, mentre gli operatori privati non decollano a causa degli osta-
coli normativi oggi esistenti ed & ancora assente un adeguato siste-
ma informativo basato su standard accettativi che favoriscono un
rapido incontro trai fabbisogni, i servizi, le soluzioni contrattuali.

Il sistema del «collocamento» pubblico e stato oggetto per vari
decenni di forti critiche:

— per il carattere esclusivamente burocratico-amministrativo
delle funzioni svolte;

— per leinutili e costose rigidita che da cio sono derivate, sia
per leimprese siaper i lavoratori, illusoriamente tutel ati dalla
esclusivita (per atro pit apparente che rede) dell’intervento
pubblico monopolistico; monopolio che riguarda infatti una
materia che in massima parte € invece oggetto di contratta-
zione trale parti (diverse sono le indagini effettuate che rile-
vano che oltre il 70% delle ricerche di personale da parte
delle imprese avviene facendo ricorso a strumenti e canali
informali, primi fra tutti gli stess dipendenti gia in forza
al’impresa, ma anche amici, conoscenti, associazioni di
categoria, commercialisti e consulenti del lavoro di cui I'im-
presa s serve, e i tradizionali ma, sempre efficaci, avvis
al’ esterno dell’ edificio);

— per lasostanzialeinefficacia, in ultimaanalisi, nel favorire ai
costi pitl bassi possibili 1a migliore allocazione delle risorse,
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vale a dire, in questo caso, I’incontro tra domanda e offerta
di lavoro.

Mai danni piu gravi sono stati forse di natura culturale, avendo
ingenerato aspettative e comportamenti basati su un garantismo
che in redlta nulla poteva garantire.

Solo negli ultimi anni s € avviato un processo evolutivo del
modello dei servizi per il mercato del lavoro che tenesse conto,
da una parte, della impressionante accelerazione delle trasfor-
mazioni tecnologiche, organizzative e di contesto in cui le
imprese si muovono e, dall’ atro, delle esigenze delle persone
che vivono in un contesto in cui

I’ esperienza lavorativa, ieri, eral’inizio di una carriera predefinita
tra ‘posti’ stabili di una impresa o di un settore; oggi € piuttosto
I"intrapresa di un percorso, attivo e lavorativo insieme, tra occasio-
ni imprevedibili.

Comel’ evidenza empirica dimostra, le forme di tali occasioni sono
composite: diverse posizioni (dipendente, indipendente, collabora-
zioni coordinate e continuative...), diverso impegno temporale (part
o full time) diversa durata del rapporto (a tempo indeterminato o
determinato), diverse imprese (per dimensione, comparto di attivita
ecc.) In ogni caso, le occasioni s trasformano in opportunita di
esperienza e di formazione, seil soggetto le sa cogliere.

La sicurezza oggi non puo piu essere legata al posto o alla catego-
ria sindacale di appartenenza, se non nelle organizzazioni protette
che possono rimanere burocratiche, ma deve essere cercata nella
continuita dello sviluppo professionale (conoscenze, esperienze,
relazioni).

Nascono nuove forme sindacali, piu ‘mutualistiche’ che ‘ contrat-
tualistiche' pit ‘professionali’ che ‘settoriali’, e nuove organizza-
zioni del lavoro, centrate piu sulla professionalita che sul processo
produttivo. Molte imprese del terziario avanzato e di lavoro interi-
nale offrono la possibilita di realizzare economie di scala sulla
commercializzazione e sulla formazione e consentono di organiz-
zare con una certa stabilita prestazioni plurime, a tempo determi-
nato, presso imprese che, per laloro dimensione, non si potrebbe-
ro permettere I’ assunzione di specialisti (Martini, 1998).
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Il percorso avviato con le ultime riforme vuole rispondere ai
nuovi scenari del mercato del lavoro. Risulta interessante cerca-
re di segmentare alcuni elementi caratterizzanti dello stesso che,
semal attuati, rischiano di farci trovare di fronte, in tempi brevi,
a una riforma mancata.

Nell’art. 1, Finalita e campo di applicazione, del D.lgs. n.
276 viene riportato |’ obiettivo fondamental e che risulta volto ad
«aumentare, nel rispetto delle disposizioni relative alaliberta e
dignitadel lavoratore|...], i tassi di occupazione e a promuove-
re laqualita e la stabilita del lavoro, anche attraverso contratti a
contenuto formativo e contratti a orario modulato compatibili
con le esigenze delle aziende e le aspirazioni dei lavoratori».

Varicordato che il nostro paese risulta essere tra quelli della
UE Uno del paesi in cui negli ultimi dieci anni I’ occupazione é
cresciuta, ma molto lentamente, e cio ha accresciuto il gap che
separa il tasso di occupazione italiana dalla media europea (in
Italiail tasso di occupazione € pari a 56%, il tasso medio della
UE e pari a 64,4%). |l tasso di occupazione, definito come rap-
porto tra il numero di persone che lavorano e la popolazione
potenziale attiva—dai 15 ai 64 anni — rappresenta un indicatore
molto significativo dello sviluppo e della crescita di un paese.

Aumentare il tasso di occupazione significa rispondere alle
differenti e mutate esigenze delle persone e delle imprese di
incontrarsi. Le esigenze delle imprese sono riconducibili alla
richiesta di figure professionali con differenti gradi di specializ-
zazione per o piu definiti dalle dinamiche di innovazione chele
tecnologie inducono nel mercato. |l lavoratore deve affrontare
un percorso tra occasioni che nessuno di noi oggi saquali saran-
no tra tre, quattro o dieci anni. Il lavoro risulta essere non piu
legato a posto fisso di un’ organizzazione che lo garantira per la
vita, ma un bagaglio di esperienze, teorie e relazioni accumula-
te nel tempo.

Questo stato di cose si scontra con il vecchio impianto nor-
mativo, organizzativo e di servizio nato e basato sul concetto di
posto fisso, a tempo indeterminato fino al’ eta della pensione.

Per il percorso evolutivo si possono delineare tre aree di
maggior interesse per il lavoratore, a quale occorre dare rispo-
sta dla esigenza giusta di sicurezza che sembra venir meno
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guando vengono a mancare il posto fisso e la grande organizza-
zione: esigenze di informazioni con riferimento particolare alle
occasioni di lavoro; supporto nell’ orientamento con attenzione
ad agevolare e favorire percors integrati (scuola, lavoro, forma:
zione professionale) di supporto alle persone con attenzione alle
piu disagiate; nuovi servizi di carattere «assicurativo» che diano
a lavoratore la possibilita di scegliere tra lavoro e formazione
senza essere vincolato a reddito necessario al mantenimento
proprio e/o dei propri familiari.

Come favorirelo sviluppo di servizi che consentano di anda-
re verso I'innovazione delineata? 11 modello dei servizi dovra
profondamente cambiare.

Un'ipotesi, che la nuova riforma delinea, e rappresentata
dallapossibilitadi creare unareteintegrata di operatori di servi-
zi, pubblici e privati, in cui Sl possano trovare risposte alle diver-
se esigenze che emergono nel percorso lavorativo e formativo
del lavoratore e che costituisca un elemento di accompagna
mento per o stesso. Il concetto di rete di operatori risulta asso-
lutamente nuovo nel contesto del mercato italiano e s caratte-
rizza per la possibilita di creazione di competitivita, valorizza-
zione di specializzazione e qualita nella erogazione di servizi.
Tali fattori costituiscono gli elementi sui quali le persone o reci-
procamente le imprese possono basare le loro scelte andando a
identificare chi meglio le pud assistere, supportare e accompa-
gnare nella risposta alle esigenze sempre piu specifiche di un
mercato del lavoro in forte cambiamento.

Nel nostro paese una delle difficolta maggiori nel riformarei
servizi per il mercato del lavoro e rappresentata da una mancan-
za progettuale in cui a centro venga posta la persona — il lavo-
ratore. Si e postal’ attenzione servizio per servizio, funzione per
funzione, con I’ obiettivo di separarei divers interventi creando
situazioni in cui chi faformazione non fa domanda e offerta, chi
falavoro interinale non fa orientamento e non faintermediazio-
ne, aumentando o meglio non rispondendo fino in fondo alle esi-
genzadella persona che é unaedi fronte alla disintegrazione dei
servizi acuisceil suo disagio.

Da quanto descritto emerge un nuovo ruolo primario del ser-
vizio offerto dall’ istituzione pubblica (in particolare lo Stato e le
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regioni) che, da unico erogatore di servizi, diventa il soggetto
che favorisce, a partire dal principio della liberta di scelta della
persona e dell’ impresa, la crescita e lo sviluppo del mercato dei
servizi per il lavoro. Fondamentali saranno la definizione delle
regole di funzionamento, lo sviluppo di un modello organizzati-
vo cheintegri le attivitadi servizio degli operatori pubblici e pri-
vati (profit e non profit), la definizione e realizzazione delle
condizioni di un costante monitoraggio e controllo dell’ anda-
mento dei servizi nel tempo.

4. Borsa Lavoro e Sistema Informativo
4.1. Servizi in rete

Lo sviluppo del nuovo modello di servizio, Borsa continua
nazionale del lavorol, che risponda efficacemente alle esigenze
degli utenti primari del mercato del lavoro — persone (nei diver-
si e specifici momenti dell’ etalavorativa) e imprese (nellaricer-
cadi figure professionali) — risulta attuabile in un contesto in cui
i diversi attori, i ruoli ele diversefunzioni di servizio siano chia-
ri e ben articolati, i servizi siano facilmente reperibili in un con-
testo organizzativo ben definito.

La borsa del lavoro viene concepita «quale sistema aperto e
trasparente di incontro tra domanda e offerta di lavoro basato su
una rete di nodi regionali. Tale sistema e alimentato da tutte le
informazioni utili atale scopo immesse liberamente nel sistema
stesso sia dagli operatori pubblici e privati, autorizzati o accre-
ditati, sia direttamente dai lavoratori e dalle imprese».

1D.Igs. 24 ottobre 2003, n. 276 art 2, lettera g, «borsa continua del lavo-
ro»: sistema aperto di incontro domanda-offerta di lavoro finaizzato, in coe-
renzacon gli indirizzi comunitari, a favorire lamaggior efficienza e trasparen-
zadel mercato del lavoro, al’interno del quale cittadini, lavoratori, disoccupa-
ti, persone in cerca di un lavoro, soggetti autorizzati o accreditati e datori di
lavoro possono decidere di incontrarsi in maniera libera e dove i servizi sono
liberamente scelti dall’ utente.



© Edizioni Angelo Guerini e Associati

Libertadi scelta e integrazione dei servizi 185

All’ambito nazionale spetta il ruolo di definire gli standard tec-
nici, I’interoperabilita tra i sistemi regionali e le informazioni
che consentono la massima efficacia e trasparenza del processo
di incrocio tradomanda e offerta. Alle regioni é affidato il com-
pito di definire il modello di servizi e dell’integrazione (realiz-
zare larete) dei sistemi pubblici e privati sul territorio.

La creazione del mercato € un punto essenziale per far si che
i clienti/utenti possano, o direttamente o attraverso i servizi offer-
ti dagli operatori, migliorare lapossibilitadi ottenere, il pit velo-
cemente possibile, una risposta positiva alle proprie esigenze.

La filiera dei servizi prevista dall’impianto delle norme in
vigore? risulta disciplinata per attivita e richiede agli operatori
livelli di autorizzazione (nazionale o regional€e) o accreditamen-
to (regionale) per poter operare.

Gli operatori dei servizi (servizi competenti3, soggetti auto-
rizzati e/o accreditati4) rivestono un ruolo decisivo a fine di
supportare e favorire gli utenti nel percorso di ricerca delle
risposte alle proprie esigenze. La creazione di un modello arete
che consenta agli utenti di incontrare facilmente i diversi opera-
tori, di scegliere le proposte che meglio rispondono alle esigen-
ze, di essere accompagnati nelle azioni di servizio rappresenta
un elemento imprescindibile per innovare i servizi per il merca-
to del lavoro.

2D.Igs. n. 181 e successive modificazioni e integrazioni; D.Igs. n. 276.

3 D.lIgs. 19 dicembre 2002, n. 297, art. 1, lettera g, «servizi competenti, i
centri per I’'impiego di cui all’articolo 4, comma 1, |ettera €) del decreto legi-
dativo 23 dicembre 1997, n. 469, e gli altri organismi autorizzati o accreditati
asvolgere le previste funzioni, in conformita delle norme regionali e delle pro-
vince autonome di Trento e di Bolzano».

4 D.Igs. 24 ottobre 2003, n. 276 art 3, lettera a: viene identificato un unico
regime di autorizzazione per i soggetti che svolgono attivita di somministra-
zione di lavoro, intermediazione, ricerca e selezione del personale, supporto
allaricollocazione professionale. Letterab: vengono stabiliti i principi genera-
li per ladefinizione dei regimi di accreditamento regionali degli operatori pub-
blici o privati che forniscono servizi a lavoro nell’ambito dei sistemi territo-
ridi di riferimento anche a supporto delle attivita di cui alaletteraa
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Larete dei servizi, degli operatori, rappresenta un punto di
eccellenza e deve rispondere a criteri non solo di territorialita
(copertura geografica del territorio) ma soprattutto di «qualita»
nell’ erogazione dei servizi agli utenti. 1l concetto di qualita s
puod legare alla capacita di accogliere I'esigenza dell’ utente e
saper proporre risposte 0 percorsi che portino nei tempi piu
brevi aritrovare le migliori soluzioni.

Vigta la differenziata ed evolutiva mappa dell’ utenza, il
modello dei servizi per il mercato del lavoro non si puo chiude-
rein definizioni di percorsi o strutture rigide e burocraticamen-
te organizzate. Occorre fissare percorsi che sappiano nel tempo
evolvers e ammodernars in funzione di cambiamenti non sem-
pre prevedibili a priori (s pensi, ad esempio, ale esigenze di
servizio derivanti dai fenomeni delle «crisi aziendali»).

Larealizzazione di tale modello arete é tra gli obiettivi pri-
mari della Borsa continua nazionale del lavoro, in armonia con
le direttive europee che mirano a realizzare servizi al’impiego
fraloro coordinati e integrati nei vari paesi dell’Unione, in una
rete di servizi in grado di superarei confini nazionali pur rispet-
tando le policy delle singole realta dei nodi della «federazione»
di servizi.

4.2. Le nuove tecnologie dell’ict quali strumenti abilitanti
I"innovazione nei serviz

Una delle leve fondamentali per I'attuazione di interventi di
innovazione nei servizi di pubblica utilita e rappresentata dallo
sfruttamento delle pit recenti tecnologie nel campo dell’icT
(Information & Communication Tecnology) che consentono lo
sviluppo di iniziative nell’ottica dell’integrazione del servizi
offerti dai diversi operatori pubblici e privati e della cooperazio-
ne nell’ erogazione agli utenti di process di servizio da parte
dellafiliera operativa, sempre pill specializzata, dei diversi ope-
ratori di «servizi per il lavoro».

Il supporto che la tecnologia dell’icT pud oggi fornire ala
realizzazione dei servizi al’impiego e veramente formidabile in
termini di conservazione di patrimoni applicativi, di rispetto
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delle varie politiche e normative e dellarealizzazione e del riuso
di moduli (deployment).

Nei paragrafi precedenti sono stati identificati gli elementi
essenziali e caratterizzanti il processo di riforma avviato, che
costituiscono il riferimento per lacreazione di una «infrastruttu-
ra tecnologica» atta a consentire la possibilita di avviare un per-
corso con caratteristiche di cosi elevata innovazione culturale e
organizzativa.

Nel settore dell’icT, negli ultimi anni, si sono affermate e
consolidate tecnologie che permettono di conseguire gli obiet-
tivi di integrazione e interoperabilita (creazione di rete di ser-
vizi), consentendo di realizzare sistemi autonomi, ma nel con-
tempo aggregati e uniformi, dove I'informazione circola in
rete, rimanendo di proprieta della singola organizzazione e
dove possono confluire attori sia pubblici sia privati proprio
grazie all’autonomia organizzativa e tecnologica che viene
garantita.

Gli standard tecnologici utilizzati per questi obiettivi sono
guelli di programmazione e di comunicazione basati su xmL
(eXtensible Markup Language), http (HyperText Transfer
Protocol), soap (Simple Object Access Protocal), gli ambienti
per il web e le architetture per la cooperazione e I’ interoperabi-
lita basate su eServices.

Su queste basi, i servizi per il mercato del lavoro possono
essere realizzati in modo modulare e flessibile. Infatti, gli
eService stanno migliorando lo sviluppo e la gestione di sistemi
informativi cooperativi per le Pubbliche Amministrazioni (Pa) in
quanto permettono maggior flessibilita nel fornire servizi a cit-
tadini/imprese tramite una stretta forma di interazione trale sin-
gole amministrazioni pubbliche e con operatori privati. Gli
scambi cooperativi basati su eService permettono lo scambio di
informazioni e servizi in modo semplice e uniforme. Inoltre, la
tecnologia degli eService automatizza i processi in modo poco
invasivo poiché un eService & un componente pubblicato ed ese-
guito automaticamente su Internet.

Gli eService possono essere ritrovati e assemblati tramite la
loro descrizione standard xmL, pubblicando solo I'interfaccia
del servizio e nascondendo la sua implementazione.
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Inoltre, I' aspetto di cooperazione ha una prospettiva organiz-
zativa legata al’ attribuzione di responsabilitd ai parteci panti
all’ esecuzione di un processo di servizio. L’ aspetto organizzati-
vo si focalizza su cambiamenti di obiettivi nell’ organizzazione e
sull’integrazione di impresa. Le proposte per la cooperazione
inter-organizzazione sono varie, ma quelle basate su xmL per-
mettono oggi transazioni e interazioni piu flessibili frai divers
attori.

Un altro valido strumento di supporto alla realizzazione di
sistemi basati su modelli federati e sistemi informativi coopera-
tivi, come éil caso dei sistemi per i servizi del mercato del lavo-
ro (Borsa Lavoro), riguarda la classificazione di dati nelle basi
di dati dei portali web, realizzata tramite thesaurus che aiutano
gli utilizzatori dei servizi (cittadini, operatori, aziende) a formu-
lare interrogazioni alle basi dati e ai siti web. Diversi sonoi pro-
getti in corso (v. par. 5 «Il modello lombardo — Borsa Lavoro
Lombardia») che hanno adottato I'impiego di thesaurus evoluti
in grado di estrarre termini da fras complesse, di pesare i ter-
mini rispetto alla rilevanza termine/contesto e di migliorare la
qualita dei termini, in base alla visione delle comunita degli
utenti.

La classificazione e la selezione sono importanti quando
I” accesso coinvolge dati, servizi e processi eterogenei. Laclassi-
ficazione corretta risolve problemi come la comprensione del
contesto, la modellazione di domini, la valutazione delle dipen-
denze fratermini ei percorsi d'uso per I’ utente. Nel campo dei
servizi al’impiego, il sistema Borsa Lavoro Lombardia ha rea-
lizzato un sistema classificatorio delle professioni® che si basa
su terminologia standard europea e permette una navigazione in
base a profilo utente. E prevista un’interfaccia adattativa che
permette di adattare la classificazione al comportamento osser-
vabile (comunita utente, domande piu frequenti).

Da ultimo, un aspetto rilevante nei progetti inerenti il merca-
to per il lavoro € quello dellasicurezza degli accessi ai dati e alle
transazioni. Vi sono due differenti aspetti. Il primo riguardal’ a-

5 http://www.borsal avorolombardia.net/.
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dozione di un protocollo di scambio in rete, che garantisca la
protezione delle informazioni durante la comunicazione fra i
divers nodi della stessa. Le applicazioni Internet piu diffuse
impiegano servizi di sicurezza offerti a livello applicativo, tra-
mite I’uso di canali di comunicazione basati sul protocollo ssL
(Secure Sockets Layer). Gia esistono sistemi che cercano di
risolvere i problemi legati alla gestione delle autenticazioni e
autorizzazioni mediante certificati. Questi progetti sono tuttavia
ancora carenti nella verificadei privilegi e dell’ identita utente.

Il secondo aspetto riguarda la necessita di attuare un monito-
raggio degli accessi per rilevarei tentativi di intrusione nei siste-
mi informatici: gli ips (Intrusion Detection System) rappresen-
tano un ottimo strumento per scoprire attacchi a livello di rete
ma, attualmente, sono ancora complessi da gestire. Essi rappre-
sentano comunque una frontiera applicativa che presto i servizi
di eGovernement dovranno concretizzare afini interni e a scopi
di immagine/affidabilita della qualita del servizio offerto. Per la
sicurezza delle informazioni, I'uso dellafirmadigitale all’ inter-
no di applicazioni di eGovernment e un aspetto particolarmente
sentito dalle Pubbliche Amministrazioni. Infatti la promozione
dello sviluppo e della diffusione della firma elettronica rappre-
senta uno dei capisaldi della politica di eGovernment cosi come
individuata nei piani governativi italiani e comunitari, anche se
esistono molti standard tecnologici a riguardo (per esempio,
PKCS-7, CMS, XMLdSig, ETSI e-Sig), ma & necessario studiare pos-
sibili incompatibilitaderivanti dallamancanzadi unachiaranor-
mativa comunitaria

5. 11 modello lombardo — Borsa L avoro Lombardia

Un esempio di intervento nella direzione sopra esposta é rap-
presentato dal progetto «Nuovo Modello di Servizio per il
Mercato del Lavoro» della Direzione Generale, Formazione,
Istruzione e Lavoro della regione Lombardia. Tale modello s
basa sull’idea di creare un’infrastruttura per 1o sviluppo di una
rete di servizi in grado di integrare le tre principali aree di com-
petenza della Direzione Generale: I’ Istruzione, per |’ accesso ai
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servizi relativi d mondo dell’ educazione (scuole, palitiche di
supporto economico e atro); la Formazione, per la promozione
di corsi di formazione professionale a diversi livelli; il Lavoro,
per lo sviluppo di un mercato dei servizi, in particolare inerenti
ladomandael’ offerta, in cui i clienti (lavoratori eimprese) pos-
sano liberamente incontrarsi sia direttamente sia attraverso
intermediari dagli stessi scelti in funzione del grado di soddisfa-
zione, affidabilita e modello di servizio proposto. || modello
avviato in regione Lombardiarisulta sicuramente essereil primo
esempio di realizzazione della Borsa continua nazionale del
lavoro prevista al’art. 15 del D.lgs. 24 ottobre 2003, n. 276.

L’infrastruttura e realizzata tramite un sistema informativo
integrato a livello regionale, basato su tecnologia Internet (por-
tale Borsalavorolombardia.net), che racchiude in un unico con-
testo i servizi inerenti le tre aree tematiche sopra citate. Il pro-
getto si prefigge I’ obiettivo di avviare una promozione sul terri-
torio della regione Lombardia dell’ integrazione efficace e cor-
rettafrai servizi per I'impiego, le politiche attive del lavoro ele
politiche formative.

L’esigenza di integrare queste tre aree tematiche al’interno
di un unico sistema nasce dal fatto che sono gia operativi diver-
si punti di correlazione frasistemadell’istruzione e dellaforma-
zione e sistema del servizi per il lavoro. Si pensi, solo per ripor-
tare alcuni esempi di rilievo:

— a servizi possibili da offrire ai giovani che hanno compiuto
il percorso scolastico per favorireil loro ingresso nel merca-
to del lavoro con possibilita di suggerire adeguati interventi
formativi;

— dlapossibilita per e persone che cercano o desiderano cam-
biare lavoro di presentare i servizi offerti da operatori pub-
blici e privati inerenti il mercato del lavoro;

— dleindicazioni dafornire a sistema della formazione, par-
tendo dalle attivita di monitoraggio del mercato del lavoro;

— dl’importanza della formazione nella risposta a bisogno di
riqualificazione delle forze lavoro disponibili sul mercato;

— agli interventi che s possono programmare, con il fine di
gualificare e rimotivare fasce di disoccupati di lunga durata.
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5.1. Il portale regionale di istruzione e formazione al lavoro

Anaogamente a quanto gia avviene in acuni portali in ambito
europeo, il portale regionale vuole realizzare una serie di servi-
zi applicativi di tipo cooperativo in cui varie unita organizzative
della Pubblica Amministrazione e attori privati operanti nel
mondo del lavoro erogano in modo coordinato sia servizi di tipo
amministrativo-certificativo, quali le comunicazioni obbligato-
rie delle imprese, sia servizi detti «a valore aggiunto» che albe-
rano le domande e le offerte di lavoro e realizzano il migliore
accoppiamento fra domanda e offerta.

La competenza dell’ area tematica legata al lavoro puo essere
suddivisain cinque aree.

— Servizi amministrativi. Mette in comunicazione le diverse
realta amministrative (centri per I'impiego provinciali) lega-
te a mondo del lavoro in ambito provinciae e regionale.

— Borsa Lavoro. Rappresenta il momento centrale della nuova
iniziativa dove vengono erogati i servizi finalizzati a realiz-
zare I'incontro tra domanda e offerta di lavoro. Esempi di
servizi sono il supporto ala redazione del curriculum da
parte del cittadino e dell’ offerta di lavoro da parte dell’im-
presa, laricerca guidata on line di occasioni di lavoro/profili
richiesti, il feed-back per I'utente delle occasioni di
lavoro/domande corrispondenti a profilo/offerta inserito/a.
L' accesso atali servizi pud avvenire siain modalita persona-
lizzata via telefono, cellulare o fax, e-mail, sia via servizi
prettamente telematici di autoconsultazione della piazza
della domanda/offerta, ovvero viaweb.

— Formazione e orientamento. Arricchisce |’ offertainformativa
rivoltaai cittadini permettendo di eseguire laricerca guidata
on line di occasioni formative e il feed-back delle occasioni
formative corrispondenti al profilo inserito. Questa area rap-
presenta il momento di integrazione con le due aree temati-
che orientamento e formazione di competenza dell’ assesso-
rato regionale.

— Banche dati. Si tratta di servizi di memorizzazione struttu-
rata e di strumenti per il reperimento di informazioni nelle



192 A qualungue costo?

aree tematiche connesse al mondo del lavoro e dellaforma-
zione.

— Servizi informativi. Si tratta di servizi di tipo «magazine on
line», community e campus lavoro, oltre a servizi di e-mail,
news, newsgroup, rivolti a tutti gli attori (cittadini, imprese,
enti locali e nazionali) interessati ainformazioni sul mercato
del lavoro, sull’ orientamento e sulle occasioni formative.

[l progetto lombardo risulta di interesse, rispetto ale osserva
zioni riportate nei paragrafi precedenti, in quanto vede nel siste-
mainformativo (portale Internet) unaleva per migliorare e inno-
vare alcuni punti di forte criticita per il mercato del lavoro. Si
basa su alcuni elementi portanti: |a messa a disposizione pubbli-
ca delle informazioni relative alla domanda e al’ offerta che
costituiscono la base affinché I’ esigenza di lavorare o di cercare
un lavoro trovino la risposta piu adeguata possibile e in tempi
brevi; lapossibilitadi creare rete di servizi in cui operatori pub-
blici e/o privati possono esporre le loro specifiche competenze,
i modéelli e le condizioni di servizio; la messa a disposizione di
banche dati informative sul mercato del lavoro, I’ offerta forma-
tiva, le normative e i contratti, al fine di consentire sia all’ uten-
te diretto di migliorare la propria conoscenza e conseguente-
mente la capacita di scelta, siaall’intermediario di migliorare la
qualitade servizi offerti.

I modello realizzato risulta di interesse anche sotto un profi-
lo tecnologico in quanto utilizza strumenti e tecnol ogie che con-
sentono I'integrazione di sistemi informativi differenti senza
dover modificare o stravolgere |e singole organizzazioni, con un
livello di invasivita molto bassa e consentendone quindi una
rapida diffusione; s realizza un reale sistema informativo fede-
rato in cui differenti sistemi cooperano tra loro sulla base di
standard di comunicazione e formati dati predefiniti.

A tale proposito, le componenti Borsa Lavoro, Formazione e
orientamento, Banche dati e Servizi informativi sono alimentate
e fruite dai diversi operatori del mercato anche privato (per
esempio, le societa di ricerca e selezione, le societa di lavoro
temporaneo ecc.) che vedono nell’ adesione ai servizi del porta-
le il vantaggio di un accesso a una banca dati della domanda e
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dell’ offerta vasta e aggiornata, oltre che opportunamente condi-
visa. Datale banca dati possono sia attingere sia pubblicare
informazioni e per contro devono mettere a disposizione parte
del contenuto delle loro banche dati. Il portale, nei servizi res
fruibili tramite la Borsa Lavoro, consente quindi di navigare
nelle banche dati dei diversi operatori a fine di scegliere, nel
panorama delle opportunita offerte, quale risultato meglio
risponde ale esigenze dei clienti (cittadini eimprese). Tale con-
divisione di dati avviene nel pieno rispetto dei vincoli dettati
dalle norme sulla privacy e salvaguardando il business privato,
che si concretizza nella manutenzione di ulteriori dati sul clien-
te, oltreaquelli resi pubblici sul portale, e negli usuali servizi di
colloquio e preselezione.

Risulta interessante osservare acuni dati di utilizzo dell’in-
frastruttura di servizi regionale che e attiva dall’ aprile 2004.

Partendo dagli operatori privati delle diverse tipologie previ-
stedal D.lgs. n. 276 (societa di somministrazione di manodope-
ra, di ricerca e selezione ecc.) hanno aderito alla rete di servizi
della borsa circa 100 organizzazioni private. Sono state connes-
se 12 strutture pubbliche provinciali (centri per I'impiego). Si
SONo registrate per accedere ai servizi di borsaoltre 1400 impre-
se e circa 5000 persone (1800 dirette, 3200 tramite intermedia-
ri). Circa 25.000 e il numero medio di access settimanali ai ser-
vizi del portale.

Dall’analis piu puntuale dei dati di servizio, del periodo
aprile-agosto 2004 (fonte: Agenziaregionale per il Lavoro della
regione Lombardia), € interessante osservare che i servizi della
borsa risultano di interesse innanzitutto per il tessuto delle pic-
cole e medie imprese che costituiscono I’ ossatura economicadel
sistema produttivo lombardo e nazionale. Si riscontra che le
figure professionali piu richieste rientrano nella categoria delle
professioni specialistiche tecniche e che letipologie di contratto
maggiormente offerte dalle imprese sono a tempo indetermina-
to. | grafici sotto riportati descrivono le tipologie, in termini
dimensionali, di imprese che si sono accreditate per partecipare
a servizi della borsalombarda (figura 1), le figure professiona-
li dalle stesse piul richieste (figura 2), e le tipologie di contratto
offerte (figura 3).
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Figura 1 —Imprese suddivise per numero di addetti
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Figura 2 — Professioni richiesti dalle imprese
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Figura 3 — Contratto offerto dalle imprese
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L'altro punto di osservazione di interesse é rappresentato dal
lato dell’ offerta — persone che cercano lavoro. Le candidature,
sia dirette, inserite autonomamente nella borsa, sia indirette,
cioe presenti tramite intermediario, mostrano che le disponibi-
lita maggiori di personale sono nell’ area professioni specialisti-
che e tecniche a pari merito con quelle operative del servizi e
delle vendite (figura 4); le persone sono in prevalenza indiffe-
renti rispetto alatipologia contrattuale da loro richiesta (figura
5); il titolo di studio maggiormente dichiarato € lalicenza della
scuola media inferiore seguito dalla laurea (figura 6).

Figura 4 — Laboratori suddivisi per tipo di professione desiderata
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Figura 5 — Lavoratori suddivisi per tipo di contratto desiderato
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Figura 6 — Titolo di studio posseduto dai lavoratori
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5.2. Conclusioni

L’ esperienzalombarda, se pur al’inizio, evidenzia alcuni aspet-
ti propri che risultano di grande interesse per I’ andamento della
riforma del mercato del lavoro in atto nel nostro paese. Innanzi
tutto anche i primi dati di servizio mostrano come per garantire
libertadi sceltaerispondere ale esigenze di servizio dei cittadi-
ni e delleimpreseil primo lavoro daeffettuare da parte delle isti-
tuzioni pubbliche sia quello di favorire la crescita e lo sviluppo
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del mercato dei servizi dentro un quadro di regole certe e un
contesto di servizio capace di adattarsi ai mutamenti strutturali
del mercato del lavoro.

In secondo luogo incrementare e personalizzare per le diffe-
renti fasce di utenza che lo richiedono (persone, imprese, opera-
tori del mercato, istituzioni e centri di ricerca ecc.) la disponibi-
lita di informazioni sull’andamento del mercato del lavoro, sul-
I’ offerta formativa e sulle normative a fine di migliorare la qua-
litd dell’informazione anche a supporto delle attivita di consu-
lenza e orientamento. Da ultimo risulta di assoluto interesse
monitorare e analizzarei dati di servizio e di funzionamento che
possono diventare informazioni importanti sotto il profilo sia
gualitativo sia quantitativo per costruire indicatori a supporto
delle politiche di intervento sui diversi e sempre piu intercon-
nessi fronti del mercato del lavoro: politiche formative, politiche
attive a favore dell’ occupazione, interventi normativi.

Lo scenario che s profila delinea un grande cambiamento
culturale che richiede un cammino nella consapevol ezza che «la
risorsa piu rara della societa contemporanea non e costituita
dalla terra o dalle fonti energetiche, ma da uomini adeguata
mente motivati a cercare liberamente di offrire risposte agli infi-
niti bisogni propri e degli altri, e sostenuti da una solida cultura
del lavoro libero»®.

6. Integrazione di servizi: dalavoro temporaneo
a somministrazione di manodopera; Obiettivo
Lavoro — L’ esperienza di un’ azienda privata’

Obiettivo Lavoro (oL) €l principale competitore a capitale ita-
liano nel mercato nazionale del lavoro temporaneo, fin da quan-
do tale tipologia contrattuale € stata introdotta nel nostro ordi-
namento, nel 1997.

6 Martini M. , «Liberta Economica», dattiloscritto.
7 Un ringraziamento per il contributo fornito va al dott. Paolo Trabattoni —
dirigente di Obiettivo Lavoro.
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L’ esperienza di oL risulta un caso aziendale di interesse per
una serie di fattori che qui descriveremo.

OL € partecipata da societa espressione del mondo delle
imprese sociai o sindacali. La forma societaria con cui nasce &
guello di cooperativa non a scopo di lucro e punta a un coinvol-
gimento attivo dei soci sia come utilizzatori che come promoto-
ri dei servizi di oL, diventando un modello unico di successo fra
le imprese nazionali di lavoro temporaneo.

6.1. Il mercato del lavoro temporaneo in Italia

Nel corso del 1997, furono emanati alcuni provvedimenti legi-
slativi che avviarono una riforma del mercato del lavoro, attesa
da decenni.

Novita assoluta per I'ltalia, fu introdotta la possibilita per
soggetti privati di operare in tale settore 0 esercitando la media-
zione fra domanda e offerta di lavoro («collocamento privato»),
sullabase dell’art. 10 del D.lgs. n. 469 del 1997, oppure ponen-
do lavoratori assunti in proprio a disposizione di imprese utiliz-
zatrici (lavoro temporaneo o interinale), secondo le disposizioni
dei primi undici articoli dellalegge n. 196 del 97.

Utilizzata inizialmente soprattutto nei settori industriali,
trova oggi ampia diffusione anche nel terziario e nel servizi,
essendo stata recepita in tutti i principali contratti collettivi di
lavoro oltre chein uno specifico contratto sottoscritto dalle orga-
nizzazioni sindacali e imprenditoriali, unitamente alle tre asso-
ciazioni di rappresentanza delle societa fornitrici di lavoro tem-
poraneo.

Dal lato della domanda, il suo impatto non é stato rilevante
tanto in termini assoluti (a oggi, pari acircail 2% sull’ occu-
pazione dipendente) mentre arriva a 4/5% in altri paesi euro-
pei, main quanto ha offerto, e offre, vistal’ assenza di servizi
pubblici per I'impiego realmente efficienti, «un primo efficace
meccanismo d’intermediazione professionale nel mercato del
lavoro».

Oltre alle necessita «naturali» quali il far fronte a picchi pro-
duttivi 0 a commesse straordinarie, |le aziende italiane, specie le
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medio-piccole, hanno soddisfatto, utilizzando il contratto di
lavoro interinale, altri bisogni quali la miglior selezione degli
assunti stante la maggiore professionalita delle agenzie rispetto
a propri uffici interni o la miglior verifica delle capacita del
lavoratore in un intervallo pit lungo di quello offerto dal perio-
do di prova contrattuale.

Si aggiunga anche il beneficio sulla gestione finanziaria di
breve termine delle imprese, dato un divario negativo di incasso
di oltre sessanta giorni, a carico delle agenzie di lavoro tempo-
raneo, frail momento del pagamento di salari e stipendi ai lavo-
ratori inviati in missione e quello di effettivo saldo della fattura
emessa nel confronti dell’ azienda utilizzatrice.

In ogni caso, varicordato che, nel triennio 1999-2001, circa
un terzo dei lavoratori temporanei e stato poi direttamente
assunto dalle aziende utilizzatrici, in una sorta di impropria
«work esperience». Ancora oggi il 60% dei lavoratori tempora:
nei viene assunto con contratto a tempo indeterminato entro la
conclusione della terza missione lavorativa.

Queste, in sintesi, le ragioni essenziali della rapida afferma:
zione del mercato del lavoro temporaneo, unitamente al fatto
chelalegislazione non poserilevanti barriere al’ entratada parte
dei competitori.

Subito dopo |’ approvazione della legge, scesero in campo in
Italia societa multinazionali, operanti nel settore delle risorse
umane che, nel lavoro interinale, hanno laloro principale attivita
da decenni. Fin dall’avvio, anche molti imprenditori italiani
decisero di iniziare questa attivita. In maggioranza, opera-
vano gia nei servizi di gestione delle risorse umane oppure in
servizi paghe e contributi. 11 primo blocco di autorizzazioni
provvisorie riguardo 11 aziende. Allafine nel 1998, le societa di
fornitura di lavoro temporaneo autorizzate erano divenute 24;
dopo due anni, allafine del 2000, avevano raggiunto le 52 unita
mentre oggi sono oltre 70, operanti complessivamente attraver-
s0 3.000 filiali, aperte su tutto il territorio nazionale.

Nella tabella successiva (fonte Confinterin), sono indicate le
prime 5 societa per fatturato, nell’anno 1999, il primo di com-
pleta attivita.
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Tabella 1l
Prime 5 societa per fatturato Anno 1999
Gruppo controllo ml/euro %

Adecco Svizzero-francese 197 26,5%
Manpower Americano 134 18,0%
Obiettivo Lavoro Italiano 77 10,4%
Italia Lavora Italiano* 40 5,4%
Kelly Services Americano 23 3,1%
Tot prime 5 societa 473 63,4%
Altre 43 societa 272 36,6%
Totale mercato 745 100,0%

* Poi acquisita da Select (gruppo inglese).

[ 2003 si & chiuso con un giro di affari complessivo del merca-
to del lavoro temporaneo pari acirca 3.350 ml di euro, quasi cin-
gue volte quello del 1999.

6.2. Gli azionigti di oL eil suo posizionamento
nel mercato italiano del lavoro interinale

La cooperativa Obiettivo Lavoro Scrl fu costituita il 22 luglio
1997, 18 giorni dopo la pubblicazione sulla Gazzetta Ufficiale
dellalegge n. 196, da 36 soci che sottoscrissero capitale sociale
per 1.260 milioni di lire e chedichiararonoiil loro interesse a svi-
luppare e finanziare, in forma mutualistica, I’ ativita di lavoro
temporaneo.

La maggioranza di tali soci costituenti — circa 25 — faceva
riferimento a Legacoop mentre 5 aderivano a Compagnia delle
Opere. Socio sottoscrittore fu anche Start (societa di lavoro inte-
rinale olandese). Alla fine del 2000, i soci erano sdliti a oltre
300. Oggi, la cooperativa ha 410 soci —tutti imprese o enti —con
un capitale interamente versato di 6,2 milioni di euro. La com-
posizione della compagine sociale fariferimento, sulla base dei
voti assembleari, per il 32% a Legacoop, per il 20% a
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Confcooperative, per il 13% alla Compagnia delle Opere, per
I"11% alle Acli, per il 5% alla Uil e per il 3% alaCidl.

Tale pluralismo, oltre che dare vita alla piu importante coo-
perativaitalianaapresenzadi piu elementi dell’ economia socia-
le, ha consentito di costruire quel network di relazioni e di «sen-
sibilitd» di mercato che ha sostenuto il gruppo Obiettivo Lavoro,
dal 1997 a oggi.

Il suo scopo mutualistico prevedeva che i soci fossero o uti-
lizzatori dei servizi della cooperativa (impiego di suoi lavorato-
ri) oppure fornitori di servizi utili alo sviluppo del lavoro inte-
rinale (segnalazioni o di figure professionali interessate all’im-
piego o di imprese interessate a impiegare lavoratori).

Il programma di funzionamento della societa, illustrato in
occasione della seduta del Consiglio d’amministrazione del 26
novembre 1997, prevedeva che «il progetto sociale di Obiettivo
Lavoro prende origine dai valori di cui sono portatori i soggetti
che hanno promosso questa iniziativa: impegno ala creazione e
ala diffusione di opportunita di lavoro, consolidata esperienza
nella pratica della solidarieta e dell’impegno civile, spiccata
attenzione ai problemi dei soggetti piu deboli, vincolo alla non
redistribuzione degli utili».

In Obiettivo Lavoro veniva cosi reinvestito il know-how dif-
fuso nel movimento cooperativo costituito daimprese abituate a
rispondere ale esigenze dei clienti, con unaforte culturadel ser-
vizio e della qualita anche perché scelgono e praticano il coin-
volgimento dei lavoratori attraverso la responsabilizzazione, il
consenso, la formazione.

L’ esplicito richiamo ala pratica della solidarieta e dell’ impe-
gno civile, caratterizzante i soci fondatori, era perfettamente in
linea con gli inviti della stessa Unione Europea che auspica pro-
prio una maggiore presenza di soggetti dell’economia sociale,
imprenditorialmente solidi, nei process di trasformazione e
regolazione del mercato del lavoro.

Nei documenti predisposti per il Ministero del Lavoro e
delle politiche sociali, secondo le prescrizioni di legge ma
finalizzati anche alla promozione verso |a possibile base socia-

le, si legge:
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Obiettivo Lavoro & un’impresa not for profit:

— € una societa cooperativa con un rigido divieto ala ridistribu-
zione degli utili;

— gli utili saranno reinvestiti in formazione, attivita e progetti a
sostegno dei lavoratori piu deboli;

— i vincoli dello Statuto sono rafforzati dal Codice Etico;

— il Codice Etico garantisce il rispetto delle norme e I’ assoluta
assenza di barriere discriminatorie;

— ciascun operatore e ciascun socio di Obiettivo Lavoro é respon-
sabile del rispetto del Codice Etico;

— un'Authority esterna—il Collegio del Probiviri —eincaricatadi sor-
vegliare la corretta applicazione dello Statuto e del Codice Etico.

Obiettivo Lavoro e un’impresa etica che:

— intende contribuire alla riduzione della disoccupazione;

— considera il lavoro temporaneo volano per inserire nel lavoro
anche le persone con difficolta;

— i propone di gestire I'intermediazione di lavoro attraverso il
CONSENSO;

— orientai lavoratori e consigliale imprese, perché il lavoro tem-
poraneo non sia‘usa & getta'.

Da subito, il modello organizzativo di Obiettivo Lavoro si €
basato sull’ accentramento di funzioni di servizio in una sede
nazionale, a Milano, e sullamassima diffusione di una «rete» di
piu filiai. La concentrazione di funzioni di coordinamento in
una sola unita centrale, oltre che per le ovvie esigenze di gestio-
ne finanziaria e amministrativa, derivava dalla necessita di svol-
gere, con adeguata capacita, tutti gli adempimenti conseguenti
allagestione dei contratti con le aziende e con i lavoratori.

Si ricordi che al lavoratore interinale si applica il contratto
del settore applicato nell’impresa presso la quale sta svolgendo
la sua missione:; pertanto, la societa di fornitura deve «gestire»,
in modo specialistico, centinaia di contratti di lavoro, comprese
numerose varianti contenute negli accordi integrativi di settore
elo aziendali, a partire da momento della preventivazione del
servizio fino a quello della fatturazione finale.

Va rilevato come molta cura venne dedicata da oL alo svi-
luppo di tale capacita anche per il fatto che, stanti i forti legami
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col sindacato, fosse previsto un maggior numero, se non di veri
e propri contenziosi, di «fattori problematici» derivanti dalla
nuova normativa, fenomeno che, in reata, non si e realizzato.

In ogni caso, I’ accentramento consentivalo snellimento delle
sedi territoriali, garantendo, nello stesso tempo, adeguati e
uniformi livelli di competenza, oltre a un immediato controllo
delle varianti e delle anomalie.

Le filiali, collegate tra loro e con la sede centrale attraverso
unarete Intranet, si poterono cosi concentrare sulla valutazione
e I'avviamento dei lavoratori temporanel e sui rapporti con i
potenziali datori di lavoro.

Tale opzione era comungue una condizione necessaria ma
non ancora sufficiente per far decollare la nuova impresa (in
modo decisamente positivo, come poi avvenne).

Solo grazie alla sua originae scelta imprenditoriale di coin-
volgere attivamentei suoi soci, con identita culturali e profili i pit
eterogenei fraloro, Obiettivo Lavoro s é progressivamente radi-
cata nd territorio e ha raggiunto importanti posizioni di mercato.

In assenza di elevati investimenti siain attivita promozionali
sia connesse al’ apertura di filiali, il ruolo dei soci, impegnati a
promuoverne il marchio, fungendo da «avamposto» e da senso-
re attento a individuare spazi e opportunita ha rappresentato e
costituisce ancora un vantaggio competitivo non irrilevante.

Il modello di direzione, fondato sulla gestione dell’ azienda
da parte degli amministratori, confondendo talvolta ruoli di
governance con quelli di puro management, entro in crisi sul
finire del secondo anno di attivita, nel 1999.

Lastruttura organizzativadi Obiettivo Lavoro appariva anco-
rainunafaseiniziae, in quanto fino ad alorale energie s erano
concentrate prevalentemente sulla crescita dimensionale della
societa.

La societa decise quindi di procedere a una «Diagnos e
riprogettazione del sistema organizzativo», affidataaunasocieta
di consulenza esterna a seguito della quale si innesco un proces-
so interno che portd allanominadi un nuovo presidentee al rin-
novo di tutta la presidenza e si avvio un percorso unitario di
ridefinizione organizzativa ma soprattutto strategica.

Una relazione del luglio 2000, finalizzata a una serie di
incontri territoriali con la base socide, indicava come:
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Oggi, nel nostro mercato, si stanno accentuando i rapporti di forza:
€ pitt massicciala presenza di competitori stranieri [...] alcuni isti-
tuti di credito sono entrati nel capitale sociale di agenzie di lavoro
interinale [ ...] assurgono a fattori competitivi la penetrazione geo-
grafica, i servizi accessori, la tempestivita, ciog il servizio rispetto
al mero fattore prezzo [...] s pone il problema della specializza-
zione per segmenti specifici di mercato (edilizia piuttosto che
sanita) o per figure professionali.

In termini decisamente anticipatori dell’ attuale evoluzione del
mercato, vi S prospettava: «la necessita di rispondere piena-
mente alla missione che ci siamo dati (se |’ obiettivo e il lavoro,
alora il solo lavoro temporaneo non esaurisce |’ obiettivo)
entrando nel campo dei servizi speciaizzati afferenti a mercato
del lavoro quali laformazione, il collocamento, laricercaesele-
zione, I’ outplacements.

Il 2 dicembre 2000 si tenne un’assemblea dei soci che
aggiorno, modificandola radicalmente, la strategia di sviluppo
della societa.

6.3. Il peso di oL

La crescita che la struttura cooperativa ha avuto ha posto in evi-
denzala necessita di mutare forma societaria a fine di garantire
I"equilibrio economico della societa e introdurre due interventi
strutturali necessari per porre oL in grado di affrontare le nuove
norme del mercato del lavoro.

In primo luogo, occorreridefinireil rapporto fra attivita orga-
nizzata dellarete associativa e struttura interna soci etaria che nel
frattempo, sulla base dell’esperienza, si € dotata di una sua
«capacita organizzativa» autonoma.

Altrettanto importante € perd pervenire a un assetto patrimo-
niale e di capitale tale da reggere la concorrenza in un settore
dove la forte esposizione debitoria € strutturale e |’ espansione
del fatturato porta ad avere indebitamento a breve pari anche a
8/10 volte il capitale sociale.
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Tali tematiche — peraltro tipiche delle imprese dell’ economia
sociale che si affermano sul mercato aperto — sono giatrattate in
una vastissima bibliografia trasversale su cooperazione, societa
di capitale e tentativi di regole per nuove forme di societa soli-
daristiche. Tali necessita hanno comportato la scelta di acquista-
re una SpA di lavoro interinale dove fare confluire I’ esperienza
della cooperativa Obiettivo Lavoro per proseguire su basi piu
solide |’ esperienza societaria.

I numeri riportati nella tabella successiva indicano con effi-
cacia cosa ha rappresentato Obiettivo Lavoro nel mercato del
lavoro e come, ancora oggi, sia il piu forte competitor rispetto
alle due aziende leader di mercato.

Soprattutto nei primi 3 anni, il ruolo esercitato dai soci per
assicurare la rete territoride e il fatturato € stato determinante:
oltre il 50% del fatturato globale & stato «prodotto» da soci attivi.

Obiettivo Lavoro e stata ed € un felice esempio di incontro di
soggetti dell’ economia sociale che, pur venendo da tradizioni
diverse, riescono a condividere un progetto che solo perché svi-
luppato assieme diviene di importanza nazionale.

Tabella 2
La crescita di Obiettivo Lavoro
1999 2000 2001 2002 2003

Ore lavorate

oL 4.819.425 9.511.252 12.239.000 13.998.000 17.552.000
Mercato totale 41.500.000 101.000.000 145.000.000 176.500.000 210.000.000
Mkt share % oL 11,6% 9,4% 8,4% 7,9% 8,4%
Fatturato — 000 euro

oL 77.641 153.801 194.821 224.146 291.600
Mercato totale 745,000 1.703.000 2.350.000 2.850.000 3.350.000
Mkt share % oL 10,4% 9,0% 8,3% 7,9% 8,7%
Awiamenti 16.222 27.036 38.087 51.717 58.300
Filiali 73 103 150 162 155
Dipendenti struttura 185 339 442 471 447
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oL avviaogni anno a lavoro oltre 60.000 persone. Cio significa
che la missione media e di circa due settimane lavorative. Data
la particolare composizione socidle oL si e da subito affermata
come azienda leader per progetti di valore nazionale, in quanto
richiedenti presenza e qualita dei servizi su tutto il territorio.

Daqui il peso che la Pubblica Amministrazione hae ha avuto
nella crescita della societa. La caratteristica principale di oL e
perd il radicamento territoriale portato dall’ essere rappresentan-
te di un mondo sociae che haforti rapporti con il mondo pro-
duttivo nei distretti industriali italiani.

Latabella sottostante indica il peso che industria e artigiana-
to hanno ancora nella attivita societaria.

Tabella3
Settore aziende utilizzatrici

Settori Ore lav.
Industria e artigianato 44,91%
Pubblico 28%
Terziario 26,97%
Agricoltura e consorzi 0,12%
Totale complessivo 100%

Le aree trasversali atutti i settori in cui prevale larichiesta di
figure di lavoro temporaneo sono: Commerciale/vendita,
Segreteria, Amministrazione, Call center, Marketing/comunica
zione, Risorse umane/formazione.

6.4. Prospettive di oL dall’awio del decreto legislativo
24 ottobre 2003, n. 276 (legge Biagi)

Il gruppo oL € oggi composto da oL Coop scrl che, oltre a esse-
re autorizzata in proprio, possiede il 32% di Obiettivo Lavoro
SpA (che si accinge a operare come Agenzia per il lavoro) che é
controllata da due societa espressioni di soci Lega Coop e
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Compagniadelle Opere. | resto del capitale di Obiettivo Lavoro
SpA é detenuto per il 15% dell’Istituto Centrale delle Banche
popolari eil 1% dalle Acli.

Laforte ricapitalizzazione (16 ml di euro) effettuata dai soci
che si sono impegnati nella SpA hafatto si che il gruppo abbia
registrato un’ ulteriore espansione nel 2003 con un miglioramen-
to dei rapporti di esposizione con il sistema bancario.

La riforma derivante dala legge 30/2003 (legge Biagi),
entrata in vigore con il 2004, imporra di ripensare al’impegno
societario.

Dasoli fornitrici di lavoro temporaneo, le societa del gruppo
diventeranno «somministratrici di lavoro», vere e proprie
Agenzie per il lavoro.

Oltre I'interinale, potranno essere offerte tutte le forme con-
trattuali previste dalla legge oltre a percorsi di outsourcing e
outplacement, laddove il sistema produttivo avviera profondi
cambiamenti e ristrutturazioni.

Lasocietadi lavoro diventa sempre piu una societa per le poli-
tiche attive per il lavoro, capace di favorire I’ incontro fra doman-
da e offerta di lavoro, ma deve specializzars in progetti per qua
lificare la domanda e cogtruire un’ offerta di lavoro adeguata.

Cio confermal’intuizione di quelle forze sociali che diedero
vita alla cooperativa non profit per continuare in forme nuove e
originali le proprie finalita solidaristiche.

Se I’ordinamento societario italiano avesse gia recepito la
proposta di impresa sociale (la delega a governo é stata appro-
vata ala Camera e sara discussa al Senato in questi primi mesi
del 2004) con la miglior definizione legidativa delle societa
«not for profit», avremmo potuto dotarci di una struttura socie-
taria che avesse laformagestional e piu corrispondente alle idea
lita di quanti hanno partecipato alla creazione di questa prima
esperienzariformista di societa per il lavoro, pur nell’ equilibrio
patrimoniale richiesto dall’ espansione del fatturato.

D’dtro canto, la stabilizzazione finanziaria della societa, le
disponibilitadi due autorizzazioni per agenzie del lavoro, unaforte
attivitaancoradovutaale reti territoriali del soci possono esserele
premesse per ripensare e rilanciare una nuova proposta di societa
partecipata nella gestione dai soci e dai lavoratori che hanno con-
tribuito alareaizzazione dellareata di Obiettivo Lavoro.
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L’economia dei sistemi previdenziali:
un giudizio sul sistema italiano
alla luce delle recenti riforme

di Luca Spataro

Nessuno ha piu preoccupazioni per il domani, né per se
stesso né per i propri figli, poiché la nazione assicura a
ogni cittadino nutrimento, istruzione, e un tenore di vita
confortevole dalla culla alla tomba.

Edward Bellamy, Looking Backward,
Modern Library, New York 1887

1. Introduzione

E passato circa un secolo da quando i primi sistemi pensionisti-
ci pubblici furono introdotti in alcuni dei paesi piu avanzati. In
Germania fu realizzato da Bismark nel 1883, in Gran Bretagna
nel 1908, in Svezianel 1915.

In Italia, il primo schema pubblico per lavecchiaiae l'inva-
lidita e del 1898, iniziamente su base volontaria, poi obbligato-
rio dal 1919. Fu a partire dal secondo dopoguerra che nel nostro
paese s avvio una fase di profonda modificazione del sistema,
caratterizzata dall’ estensione della copertura alla generalita dei
lavoratori e dall’incremento delle prestazioni individualil. La

1 Per esempio, I'indicizzazione delle pensioni al costo della vita, intro-
dottain certamisuranel 1952, divenne completanel 1969; sempre nel 1952 fu
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rilevanza sociae di tale processo, comune alla maggior parte dei
paes piu sviluppati, & significativamente descritta, con riferi-
mento al complesso del sistema di sicurezza sociale, dalle paro-
le di Beniamino Andreatta (Andreatta, 2002, p. 43): «Lasicurez-
zasociae rappresenta, per I'uomo moderno, il castello eil fossa
to dell’uomo medieval e», poiché «il faticoso sviluppo dello stato
del benessere é riuscito a rendere universdli i diritti alla salute e
all’ assistenza, a proteggere gli anni piu fragili della vita, i primi
e gli ultimi, aintegrare il reddito da lavoro quando questo man-
casse per cause indipendenti dalla volonta del singolo».

Ovviamente non s puo non concordare con il giudizio
espresso daAndreatta. Tuttavia, oggi, I’ entusiasmo per tali con-
quiste € adombrato dalla preoccupazione per lo stato di crisi in
cui versail sistema di sicurezza sociale, e in particolar modo il
sistema previdenziale.

In effetti, per rimanere nell’'immagine suggestiva di
Andreatta, € come se |a cittadella medioevale, fortificata celer-
mente nell’imminenza dell’ attacco nemico, fosse rimasta abita-
ta per lo piu da anziani e giovani debilitati da una indecifrabile
stanchezza. Le gilde e le corporazioni si sono sciolte per dedi-
carsi ai lavori di costruzione e di manutenzione, cui viene desti-
nata una quota crescente di risorse senza che se neriesca a pre-
vedere ragionevolmente lafine. Le spesse mura, un tempo rassi-
curanti, adesso appaiono eccessive. Nel frattempo, fuori dalle
mura s é assiepata una folla di giovani e forestieri che bussano
chiedendo, invano, di entrare nella cittadella.

Fuori di metafora, la correzione del sistema previdenziae ita-
liano, nel senso del suo ridimensionamento e, soprattutto, della
riqualificazione della spesa sociae, appare come un passo neces-
sario sia per liberare quelle risorse materiali e motivazionali che
fungerebbero da acceleratori dello sviluppo economico del nostro
paese sia per far fronte ale nuove forme di esclusione sociale.

introdotta la pensione «minima», mentre nel 1968 avvenne il passaggio da
meccanismo contributivo a quello retributivo per i lavoratori dipendenti; infi-
ne, dal 1969 fu istituitala pensione sociale per gli ultra-sessantacinquenni privi
di reddito.
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Per motivare e comprendere tali affermazioni, € utile richia-

mare preliminarmente alcune evidenze empiriche.

a)

b)

Il primo dato riguarda I'accelerazione della spesa
(Castellino, 1976). Questo trend, comune ala maggior parte
dei paesi sviluppati, in Italia & stato particolarmente accen-
tuato: in percentuale sul PiL, la spesa per prestazioni previ-
denziali € passatadacircail 9% del 1960 al 15,6% del 2001
(&l netto dei costi amministrativi). Cio che tuttavia e caratte-
ristico del nostro paese € la netta predominanza di questa
voce della spesa sociale rispetto ale atre. Come illustrato
nella figura 1 in Appendice, essa costituisce circa il 70%
delle prestazioni sociali e oltre il 90% di quelle previdenzia-
li e assistenziali.

I secondo dato da segnalare € lo squilibrio dei conti previ-
denziali, il quale ha reso necessario il pressoché continuo
aumento dell’aliquota previdenzide (attualmente pari a
32,7% del salario lordo per i lavoratori dipendenti e, pro-
gressivamente, al 19% per gli autonomi, ma ancora lontana
da quella che garantirebbe I’ uguaglianza tra il flusso annuo
di benefici e contributi; cfr. figure 2a e 2b); proprio tale squi-
librio, apartire dagli anni Novanta, ha dato origine aunafase
di riforma del sistema pensionistico che non si & ancora con-
clusa. E infatti da ascriversi a questanuovafaseil deciso ral-
lentamento della spesa previdenziale verificatosi nell’ ultimo
decennio.

Laterza evidenza empirica e costituita dal particolare scena-
rio demografico, sociale ed economico del nostro paese,
caratterizzato da: invecchiamento della popolazione (cfr.
tabella 1), disoccupazione elevata (specie per i giovani e di
lunga durata) e tassi di partecipazione ala forza lavoro, in
Specie per anziani e donne, tra i piu bassi rispetto ale altre
economie piu sviluppate (tabelle 2a e 2b). Oltre a essere
preoccupante per sé e per la sostenibilita del sistema previ-
denziale, questo scenario € reso ancora piu drammatico dai
vincoli stringenti ai deficit di bilancio e all’accumulazione
del debito stabiliti dall’Unione Monetaria Europea, e dai
nuovi e ambiziosi impegni sottoscritti dall’ Italia nel vertice
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di Lisbonadel 2000, in base ai quali i paesi europei dovran-
no raggiungere un tasso di crescita stabile del 3%, di parteci-
pazione alla forza lavoro complessivo del 70% (60% per le
donne) e la stabilita del sistema previdenzial €2.

d) Infine, uno sguardo allarealtainternazionale mettein rilievo
lagrande eterogeneita delle riforme operate nei diversi paesi:
il CileelaGran Bretagna, ad esempio, hanno fortemente pri-
vatizzato il sistema pensionistico, la Svezia e la Germania
hanno mantenuto il carattere sostanzia mente pubblico, intro-
ducendo degli «stabilizzatori» della spesa, a fronte di shock
di varia natura. Anche al’interno dei sistemi pubblici, I'ali-
quota di contribuzione varia notevolmente da paese a paese
(cfr. tabella 3).

Allaluce di questi dati, nel presente lavoro mi pongo un dupli-
ce scopo. Il primo é quello di far emergereil nesso trai primi tre
riscontri empirici esposti. Se, infatti, in prima approssimazione
fenomeni quali la riduzione della fertilita o la bassa partecipa-
zione alla forza lavoro possono considerarsi «esogeni», ovvero
indipendenti dalla configurazione previdenziale del nostro paese
e dunque causa della crisi del sistema, un’analisi piu approfon-
ditamostra che cio e vero solo in parte o affatto. In realta, lalet-
teratura economica ha svelato diverss modi con cui un sistema
previdenziale puo influenzare le scelte individuali «virtuose»
per lo sviluppo economico, come le scelte di risparmio, lavoro e
fertilita.

Il secondo scopo € quello di attingere dalla teoria economica
per fornire dei criteri utili allavalutazione del grado di efficacia
dei divers sistemi previdenziali esistenti nel panorama interna-
zionale (punto 4) e, in particolare, di quello italiano, cosi come
scaturisce dagli interventi di riforma piu recenti.

Il lavoro si articola come segue: nel prossimo paragrafo
richiamero criticamente le indicazioni che la teoria economica

2|’ |taliasi &impegnataal raggiungimento di un tasso di occupazione pari
a 58,5% entro il 2005 e al 61,3% entro il 2010.
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ha suggerito riguardo allo scopo e alla struttura dei sistemi pen-
sionigtici; in particolare, mi soffermerd sui benefici, ma anche
sulle difficolta di realizzazione, riguardanti un sistema a piu
pilastri (ovvero formato da una componente pubblica a riparti-
Zione di dimensioni «contenute» e uno privato, a capitalizzazio-
ne), anche in riferimento ai comportamenti individuali «virtuo-
si» per la crescita economica sopra accennati. Nella seconda
parte mi concentrero sul cammino finora percorso dal’Itaia,
evidenziando i limiti e le possibilita del sistema previdenziae
alaluce delle recenti riforme.

2. Lateoriadel sistemi previdenziali:
alcune nozioni di base

Trai motivi che lateoria economica haindividuato afavore del-
I'introduzione dei sistemi previdenziali (€il punto di vista «nor-
mativo», ovvero le prescrizioni riguardanti un’efficiente distri-
buzione delle risorse) vi & innanzitutto quello di favorire il tra-
sferimento di reddito dal periodo lavorativo a quello non lavora-
tivo (risparmio) (cfr. De Finetti, 1956; Samuelson, 1958; Aaron,
1966). In realtd, dal punto di vista «positivo», ovvero quanto al
perché (e a come) i sistemi previdenziali sono stati effettiva-
mente realizzati in pratica, laletteratura ha evidenziato una mol-
teplicita di motivazioni.

Provando a sintetizzare I’ ampio dibattito sull’ argomento?®, s
pud affermare che, per quanto riguarda gli aspetti normativi, il
punto di partenza e |’ evidenza che, afronte di un reddito lavora-
tivo variabile nel tempo, gli individui desiderano mantenere un
livello dei consumi sostanzialmente costante. Per fare questo
dovranno accumulare annualmente una quota del proprio
reddito che, capitalizzato a un certo tasso di interesse, fornira

3 Un'analisi dettagliata delle teorie economiche, sia «normative» che
«positive», dei sistemi previdenziali & contenuta in Mulligan e Sala-i-Martin
(1999a e 1999b).
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guellaricchezza che potra essere decumulata a partire dall’ anno
di pensionamento?. Il sistema previdenziale pubblico non & altro
che uno strumento che, rendendo obbligatorio questo trasferi-
mento di reddito nel tempo, pud migliorare il benessere della
collettivita.

Vi sono tuttavia altre funzioni che la teoria economica ha
assegnato ai sistemi previdenziai, tra cui quella strettamente
redistributiva, traindividui sia della stessa coorte d’ eta (intrage-
nerazionale), sia di coorti diverse (intergenerazionale)®. Ora,
questa «molteplicita di funzioni» e stata da molti considerata un
punto di forza dei sistemi previdenziai; altri, soprattutto alla
luce delle crisi odierne, la giudicano un punto di debolezza da
correggere in quanto foriera di spese crescenti e squilibri finan-
Ziari sistematici. Per esempio, mentre per la prima funzione
(risparmio) I'elemento fondante é la proporzionalita tra contri-
buti e prestazioni, per la seconda tale elemento non lo e affatto.
Almeno la storia del nostro paese mostra che la tentazione di
espandere le prestazioni e violare questo principio contabile e
piu che un’ipotesi speculativa. Non & un caso che le riforme
piu recenti abbiamo fortemente ridotto (o almeno distinto net-
tamente) la componente redistributiva da quella meramente
previdenziale. Entriamo ora nel dettaglio delle ragioni di un
sistema previdenziale pubblico, partendo dalla questione del-
I” obbligatorieta.

2.1. Perché un sistema pensionistico obbligatorio?

L a teoria economica haindividuato sostanzia mente due moti-
vi afavore dell’ obbligatorieta del sistema pensionistico: daun
lato, lamiopia degli individui, afronte della supposta lungimi-

4 E il noto modello del ciclo di vitadi Modigliani, Brumberg (1954).

51n Italia, come in molti altri paesi, I’ estensione dei benefici previdenzia-
li & avvenuta nel secondo dopoguerra e ha comportato «regali» agli anziani
che, pur avendo contribuito al sistema previdenziale relativamente poco o per
nulla, furono ritenuti comunque meritevoli di tutela.
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ranza del «policy-maker», che potrebbe condurrei primi a sot-
tostimare |e risorse necessarie per la vecchiaia®; se questa tesi
poteva avere qualche rilevanza in passato, oggi appare meno
convincente, soprattutto con lo sviluppo dei mercati finanziari
e con la possibilita generalizzata di ottenere informazione a
basso costo; pit plausibile attualmente appare I’ altro motivo,
ovvero il rischio di «free-riding» (noto anche come «azzardo
morale»). Si tratta della possibilita che individui assumano
comportamenti maggiormente rischiosi (nel caso estremo con-
sumare tutto il reddito corrente senza risparmiare affatto) con-
fidando nel sostegno della collettivita (Stato) per il valore che
essa attribuisce sia ala lotta alla poverta che alla cura degli
anziani. La teoria economica individua nell’ obbligatorieta del
risparmio previdenziale uno strumento capace di precludere
simili atteggiamenti.

Al riguardo eistruttivo menzionare lates opposta, che accu-
sa di «circolarita» il ragionamento suddetto: |I'azzardo morae
potrebbe essere sensibilmente ridotto se il sostegno dello Stato
ala vecchiaia (in termini di lotta alla poverta in senso stretto)
fosse minimo o fornito in atro modo (per esempio con beni redli
enon monetari). In tal modo gli individui, dovendo far conto prin-
cipalmente sulle proprieforze (o per timore di Uno «stigma»), non
avrebbero incentivi ad assumere quegli atteggiamenti cheli con-
durrebbero al’indigenza. Avremo modo di discutere piu avanti
le altre tesi pro e contro la presenza di un sistema previdenziae
obbligatorio, dopo aver cioé affrontato la presentazione dei
diversi meccanismi di finanziamento.

Di questa breve discussione vale la pena sottolineare un aspet-
to: ultimamente alla base delle scelte di politica sociae vi € una
«visione» di cosasial’uomo e, in virtu di questo, di come egli s

6 La linea di ragionamento € assai simile a quella «paternalistica» di
Einaudi. Egli infatti riteneva che il risparmio obbligatorio fosse in grado di
educare gli individui a un atteggiamento lungimirante e parsimonioso, tale da
incrementare |’ accumulazione privata (cfr. Einaudi, 1964). Ritengo che il noto
economista liberal e avrebbe concordato sul fatto che con un tasso di risparmio
forzoso del 33% tale incremento sarebbe stato da ritenersi poco plausibile.
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comporti; adottare una soluzione (pit centrata sul ruolo dello
Stato) piuttosto che un’atra (piu fondata sul ruolo degli individui)
comportera ovviamente del vantaggi ma non sara comunque
immune da «costi» o rischi; cosi, una societa decidera di pagare
costi e correre rischi tanto pit elevati quanto maggiore € il valore
che essa attribuisce al’ obiettivo daraggiungere o da difendere (ad
esempio, 'uguaglianza piuttosto che la liberta individuale).
Ritengo tuttavia che sia essenziae, per qualsivoglia decisione, la
consapevolezza di questo «trade-off» tra costi (e rischi) e benefi-
ci: infatti, troppe volte, in passato, le decisioni sono state prese
prescindendo piu 0 meno consapevolmente datali considerazioni,
sulla base di motivazioni condivisibili dal punto di vista socide
ma non percorribili dal punto di vista economico. Degli elementi
di questo «trade-off» dard conto nel paragrafo che segue.

2.2. Gestiong, finanziamento, formule e dimensione
del sistema pensionistico

Anche qualora s accettasse I’ obbligatorieta di un sistema previ-
denziale come soluzione efficiente, rimangono darisolvere atre
guestioni: chi debba gestire il sistema previdenziale, laforma di
finanziamento del sistema, il meccanismo di calcolo del benefi-
Ci e infine, ladimensione ottimale del sistema.

Per quanto riguarda il gestore, i candidati, ovviamente, sono
lo Stato e i privati (siano imprese datrici di lavoro, o fondi
pensione, o, ancora, imprese di assicurazione). Secondo divers
studi i costi di gestione delle imprese private sono maggiori di
quelli dello Stato. Tuttavia, appare abbastanza sottostimato il
costo statale, laddove non include le inefficienze derivanti
dalla corruzione, dalla mancanza di incentivi dei funzionari o
dal mercato politico. Tutto sommato, dal punto di vista stretta-
mente contabile nessuna tes in favore della gestione di uno o
dell’ altro soggetto (Stato o privato) risulta veramente decisiva’.

7LaSocia Security Commission degli Stati Uniti nel 1996 ha stimato che
i costi di gestione dei sistemi privati erano pari al’ 1% circa delle risorse gesti-
te. Per I'ltaliala covip, I'istituto di vigilanza per i fondi pensioneitaliani, pur
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Un fattore che influenzain modo decisivo il gestore & il mec-
canismo di finanziamento del sistema previdenziae: rispetto a
guest’ultimo, il sistema pud essere a capitalizzazione (noto
anche come «Fully Funded», FF) o aripartizione (o Pay-As-You-
Go, PaYG). Né paragrafo che segue metteremo in luce le princi-
pali differenzetrai due.

Da ultimo, per quanto riguarda il meccanismo di calcolo dei
benefici, si parla di metodo «contributivo» o «retributivo» (o,
equivalentemente, a contribuzione definita o a prestazione defi-
nita, anche se esistono delle combinazioni trai due).

2.2.1. FinanzZiamento dei sistemi previdenziali e calcolo dei
benefici

Ladifferenza essenziale trai meccanismi FF e PAYG consiste nel
fatto che, mentre nel primo i contributi dei lavoratori vanno a
finanziare un fondo che investe in attivita finanziarie, nel secon-
do questi stessi contributi vanno a finanziare direttamente i
benefici degli attuali pensionati. Proviamo a chiarire questa dif-
ferenza mediante un esempio. Supponiamo che un individuo
viva due periodi, nel primo dei quali (che chiamero periodo 0)
lavora, percependo un salario pari a Wo e destinando una quota
del salario t (I'aliquota previdenziale, per ipotesi costante) a
sistema previdenziale, mentre nel secondo (tempo 1) riceve una
pensione di importo P1. Nel caso del sistema Fr, dato chei con-
tributi sono investiti in attivita di mercato e sono remunerati a
tasso di interesse r, larelazione tra contributi e prestazioni del-
I’individuo in esame sara:

T Wo(1+1)=P. [1]

Si noti che questo sistema & concettualmente identico a quello
adottato in un qualsiasi piano di accumulo individuale previsto
da un’ assicurazione privata.

documentando per il 2003 costi dello stesso ordinedi grandezza, ha altresi messo
inrilievo la presenza di economie di scalarilevanti, tali cioé da abbattere sensi-
bilmentei costi unitari all’aumentare dell’ attivo gestito. Cfr. covip (2004).
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Nel caso di sistema PaYG, invece, la relazione fondamentale
e quella che postula I equilibrio finanziario del sistema previ-
denziale, ovvero I'uguaglianza tra i flussi dei contributi e dei
benefici in un certo periodo. Supponendo che il numero dei
lavoratori a tempo O sia pari a Lo e dei pensionati pari a Ry, il
vincolo di bilancio dell’ ente previdenziae sara:

1 WolLo=PoRo. [2]

Entrando nel periodo successivo, gli individui nati a tempo O
andranno a riposo e riceveranno la pensione attraverso il finan-
Ziamento dei lavoratori del periodo 1. L'ammontare della rata
pensionistica e determinata nuovamente dal vincolo di bilancio
previdenziale, al tempo 1:

T W]_L]_:P]_Rl. [3]

Ora, riconoscendo che Ri=Lo (i pensionati di un periodo non sono
atro chei lavoratori del periodo precedente), ammettendo che la
popolazione aumenti da un periodo all’atro a un tasso n (per cui
Li=Lo(1+n)), e che il salario cresca a un tasso w (e dunque
Wi=Wp(1+n)), possiamo riscrivere larelazione [3] come segue:

T Wo(1+w)(1+n)=P1. [4]

Dall’ espressione [4], cosi, s ottiene che la pensione degli indi-
vidui in oggetto, P1, € pari ai contributi da questi versati (t Wo)
capitalizzati a un fattore (1+w)(1+n)=1+g, dove g rappresenta
proprio il tasso di crescitadel PIL.

Possiamo ricapitolare quanto visto finorain questo nel modo:
inun sistema Fr il tasso interno di rendimento® el tasso di inte-
resse di mercato di lungo periodo, mentre in uno PAYG, in situa-
zione di equilibrio contabile, tale rendimento e il tasso di cre-
scita del piL di lungo periodo.

8 Semplificando, si puo definire il tasso (interno) di rendimento il tasso a
quale & necessario capitalizzare i contributi per uguagliarli ai benefici.
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Si osservi che un’ipotesi cruciale sottostante all’esempio
mostrato (sia nel caso Fr che PaYG) e che I’ adiquota contributiva
siafissaenotafin dal periodo iniziale, ovvero si éipotizzato che
il metodo di calcolo sia a «contribuzione definita»; di conse-
guenza, lavariabile dipendente in entrambi i casi éil tasso inter-
no di rendimento (ovvero larata pensionistica).

Nel caso di prestazione definita (o metodo retributivo), inve-
ce, Cio che é fissato e il rapporto pensione/salario (noto anche
come rapporto di sostituzione o tasso di copertura). Questo
meccanismo pud essere spiegato riscrivendo opportunamente
I’ equazione [2] nel modo seguente:

(Po/Wo ) =(Lo/Ro)r. [5]

Ora, se s vuole mantenere costante il tasso di copertura (Po/Wo)
e supponendo che il rapporto tra lavoratori e pensionati sia dato
(pari a (1+n), secondo le assunzioni fatte), la variabile dipen-
dente diventa I’ aliquota previdenziadle. Cosi, ad esempio, se il
rapporto tra lavoratori e pensionati si riduce, I'equilibrio del
sistema a ripartizione (a prestazioni definite) impone un corri-
spondente aumento dell’ aliquota, a carico dell’ ente previdenzia-
le (ovvero degli attuali contribuenti).

La differenza sostanziale dungue, tra i due meccanismi di
calcolo, é che nel sistema contributivo il rischio «rendimento»
(il quale e tipicamente aleatorio) & a carico dell’assicurato,
mentre in quello retributivo il rischio e a carico dell’ ente previ-
denzial€e®.

9 Come accennato, € possibile ottenere configurazioni previdenziali diver-
se combinando in modo opportuno il sistema di finanziamento con quello di
calcolo dei contributi. Per esempio, I’ [talia aveva adottato, fino alariformadel
1995, un sistema a ripartizione retributivo. Negli Stati Uniti e in Gran
Bretagna, d’ atro canto, le pensioni «aziendali» sono a capitalizzazione macon
meccanismi Sia «retributivi» che «contributivi». Infine, la contribuzione defi-
nita € stata adottata sia dallo Stato italiano a partire dal 1995, sia da un nume-
ro sempre crescente di fondi anglosassoni, pur mantenendo la diversita nel
meccanismo di finanziamento.
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Naturalmente I’ esempio svolto finora necessita di alcune
gualificazioni: innanzitutto, nella realta pud accadere che
shock demografici siano talmente ampi da rendere necessario
I" aggiustamento dell’ aliquota contributiva anche in presenzadi
contribuzione definita; ancora, in un sistema a prestazioni defi-
nite anche il rapporto lavoratori/pensionati pud essere in una
certa misura controllato aumentando I’ eta di pensionamento o
cercando di ridurre la disoccupazione. Gli esempi potrebbero
continuare: ai nostri fini, & sufficiente notare che alcune varia-
bili che compaiono nel sistema PAYG non compaiono nel siste-
ma FF e viceversa. In particolare, la dinamica della forza lavo-
ro, degli anziani e della produttivita risulta decisiva per I’ equili-
brio del sistema PaYG ma non per quello Fr; per contro, la dina-
mica del tasso di interesse € I’ elemento chiave del secondo ma
non del primo’®. Vedremo che proprio questa caratteristica &
una delle ragioni piu significative che fa propendere verso un
sistema misto a piu pilastri (ovvero «ripartizione/capitalizza-
zione»).

Oltre al diverso meccanismo di finanziamento e a tasso di
rendimento, un altro elemento discriminante trai due sistemi ri-
guardail fatto che nel sistema rr i lavoratori fanno affidamento
Su un contratto di natura privatistica, in base al quale hanno
diritti di proprietaben definiti sul capitale versato e sui frutti che
maturano da questo investimento. Nel secondo, invece, ess
pagano le attuali pensioni sulla mera promessa (da parte di chi?)
che le generazioni future adotteranno un atteggiamento analogo
nei loro confronti. E evidente che questo caso si configura come
un contratto sui generis, in quanto una delle controparti non
presente al momento dell’ accordo (le generazioni future). Per
guesto la gestione dello Stato (obbligatorieta del sistema) e il
Suo potere coercitivo sono gli elementi necessari per il funzio-

10 Ovviamente anche queste affermazioni vanno qualificate: ad esempio,
e difficile pensare che la dinamica demografica non incida sulla sostenibilita
dei sistemi Fr. Rimane vero che tale effetto € assai pit contenuto nel model-
|0 FF rispetto a uno PAYG.
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namento di un sistema payc!l, anche se cio pud non essere suffi-
ciente agarantire I’ ottimalita di un sistema previdenziae.

2.2.2. Gli effetti dei sistemi previdenziali sulle decisioni indi-
viduali

Prima di affrontare la questione relativa ala dimensione e alla
composizione di un sistema previdenziale, € utile richiamare
guanto la teoria economica ha evidenziato circa gli effetti che i
sistemi previdenziali pubblici hanno sulle decisioni individuali.
Anche se sono noti come «effetti secondari», questi possono
essere molto rilevanti, tali cioé da mettere arepentaglio la soste-
nibilita finanziaria di un sistema stesso (come nel caso del
nostro paese). Vediamo dunque alcune proprietadel sistema pre-
videnziale PayG nel confronto con un sistema rr. D’orain avan-
ti identificherd il sistema pubblico con il meccanismo Pavg, e
guello privato con uno Fr.

a) Introdurre o incrementare le dimensioni di un sistema PAYG
genera un miglioramento del benessere dell’economia
«solo» quando il tasso di crescita del PiL € maggiore del
tasso di interesse di mercato (Samuelson, 1958; Aaron,
1966). Esso lo peggiora nel caso opposto!?. Un confronto
tra le serie storiche dei rendimenti dei due sistemi non &
facile, main generale si tende a concordare sul fatto che il
tasso di rendimento di un sistema FF siain media piu eleva-
to ma anche piu aleatorio (dunque piu rischioso) rispetto a
guello di un sistema PAYG.

11 E possibile che il contratto, anche se imperfetto nel senso detto sopra,
sia tale da contenere incentivi ad essere rispettato anche dalle nuove genera-
zioni, senza la minaccia delle sanzioni statali. Intuitivamente, ad esse convie-
ne accettare di pagare le pensioni agli anziani perché altrimenti non vi sareb-
be piu certezza che anche le generazioni future non facciano altrettanto nel
loro confronti. In questo caso si parla di equilibrio «perfetto nei sottogiochi».
Cfr. Gordon e Varian (1988) e Cigno (1993).

12 g ricorda che per un sistema pPavG il tasso interno di rendimento e pari
a tasso di crescitadel PiL, mentre per uno Fr esso el tasso di interesse di mer-
cato. Daqui s pud comprendere |’ affermazione del punto a.
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b)

d)

Il trasferimento di risorse dal risparmio volontario a quello
«forzoso» tende a provocare uno «spiazzamento» del rispar-
mio privato e dungue dell’ accumulazione del capitale. Tae
spiazzamento & tanto maggiore quanto maggiore e I’ aliquota
previdenziale (cfr. Feldstein, 1974; Modigliani e Sterling,
1983; Auerbach e Kotlikoff, 1987). Un sistema FF non pro-
duce tale effetto e puo contribuire alo sviluppo (ispessimen-
to) dei mercati finanziari e dell’ economia attraverso I’inve-
stimento in attivita produttive nazionali.

L’introduzione di un cuneo trail salario lordo e quello netto (i
contributi previdenziai) genera una distorsione nel mercato
del lavoro (cfr. Hu, 1979; Breyer e Straub, 1993). In particola
re, la non piena equita attuariale del sistema pud provocare
incentivi al pensionamento anticipato!3; tale distorsione (e
disincentivo) & tanto maggiore quanto maggiore € la differen-
zatrail tasso interno di rendimento e quello di mercato e quan-
to maggiore e I'aliquota previdenziale (cfr. Spataro, 2003);
viceversa, se un sistema Fr, ancorché obbligatorio, ha dimen-
sioni sufficientemente contenute, non produce questi effetti, in
guanto € piu facilmente identificabile dagli individui come
risparmio ed essendo attuarialmente equo per definizione.

Il meccanismo di finanziamento PaYG (ovvero dai giovani
verso gli anziani) replica di fatto, su scala nazionae, quello
che vigeva nelle famiglie patriarcali. Tuttavia le differenze
sono rilevanti: mentre in queste il movente era il legame
affettivo e interpersonale, nel sistema previdenziale il
movente e la «minaccia» delle generazioni future (di non
pagare) e dello Stato (di costringere a pagare). Inoltre, sicco-
meil costo di far figli e «privato», mentre il beneficio ricade
su tuttalacollettivital4, la sostituzione dei trasferimenti intra-

13 Per una rassegna sui risultati alivello internazionale, s vedano i lavori di

Magnussen (1994), Khol e O’Brien (1998) e Lumsdaine e Mitchell (1999). Per
I’ltalia, Brugiavini e Peracchi (2003), Colombino (2003). Per quanto riguardala
relazione tra sistemi previdenziali e occupazione, s veda Casarosa (1996).

14 pju figli significa infatti pit lavoratori domani e quindi pensioni pit

elevate per tutti (0 meno contributi da versare a parita di benefici per tutti),
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f)

0)

familiari con quelli del sistema a ripartizione introduce un
disincentivo a far figli. In questi casi la teoria economica
parla di «esternalita positive» che minano I’ efficienza dell’ e-
conomia e la cui correzione implica il sussidio del costo di
mantenimento della prole (cfr., ad esempio, Lagerl6f, 1997).
Un sistema a ripartizione dunque introduce una distorsione
nelle scelte di fertilita che e tanto piu elevata quando mag-
giore & ladimensione del sistema.

Un sistemapray G € «politicamente» molto appetibile, in quan-
to di facile e immediata realizzabilita, mentre quello FF puo
richiedere diversi decenni di accumulazione primadi produr-
re pensioni. In questo modo il primo pud facilmente ingene-
rare I'illusione di costituire un «vaso di Pandora»; in realta,
il regalo alle prime generazioni di anziani che beneficiano di
prestazioni senza aver pagato contributi genera un debito del
tutto analogo a quello pubblico, che dovra essere onorato
dalle future generazioni®.

Un sistema ray G € difficilmente riformabile, in quanto, daun
lato, le promesse previdenziai esistenti devono essere ten-
denzialmente ottemperate, anche in presenza di un processo
di riforma; dall’ altro, tende a essere sovradimensionato,
specialmente se I’ elettore mediano e «pensionando» (cfr.
Boadway e Wildasin, 1989; Galasso, 1999); tale sovradi-
mensionamento sara tanto maggiore quanto piu la popola
zione tende a invecchiare.

Un'’ aliquota molto elevata, generando pensioni relativamente
elevate, provoca una maggiore vulnerabilita del sistema
rispetto al rischio demografico nazionale, come I’ aumento
imprevisto della vita media o la riduzione dell’ offerta di
lavoro (cfr. Beltrametti e Bonatti, 1996; Bosi, 1998); un siste-

indipendentemente da quale sia il contributo individuale alla natalita nazio-
nale.

15 |In questo senso & da condividere la proposta, attualmente in discussio-

ne, di inserire il debito pensionistico trai parametri economici da tenere sotto
controllo in sede di accordi europei. Per unastimadel debito pensionistico ita-
liano, si veda Beltrametti (1996).
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ma Fr € sostanzialmente immune dal rischio demografico e
pud comunque diversificare opportunamente il rischio inve-
stendo in attivitafinanziarie di tutto il mondo.

h) Aliquote troppo elevate possono rendere eccessivo il rispar-
mio rispetto a quello considerato ottimale dagli individui e,
se il mercato del credito & imperfetto (per esempio, € relati-
vamente difficile 0 costoso prendere a prestito), tali contribu-
ti possono essere percepiti come vere e proprie imposte, spe-
ciamente dagli individui piu giovani che, tipicamente, ten-
dono a indebitarsil®. Se questo accadesse, renderebbe piu
probabile una rivoluzione fiscale da parte delle generazioni
attive piu giovani, che potrebbero rifiutarsi di pagare le pen-
sioni agli anziani.

Infine, per quanto concerne un sistema Fr, pur non presentando
gli inconvenienti appena menzionati, soffre dei seguenti limiti:

a) costi amministrativi tendenzialmente piu elevati;

b) maggiore aleatorieta del rendimento e rischio di fallimento;

c) impossibilitadi assicurarei pensionati darischi sociali, quel-
li cioé che colpiscono indiscriminatamente tutta la popola-
zione, come I’ (iper)inflazione.

2.2.3. \lerso una scelta efficiente; il sistema misto

Se, come e ragionevole ritenere dall’evidenza empirica, il
rischio demografico (invecchiamento della popolazione) e quel-
lo del mercato (aleatorieta del tasso di interesse) sono almeno
parzialmente indipendenti (ovvero non positivamente correlati),
la teoria del portafoglio ottimo da indicazioni sufficientemente
chiare su quale debba essere la configurazione «ottimale» di un
sistema previdenziale per individui avversi a rischio: un por-
tafoglio pensionistico differenziato € «superiore» a uno conte-
nente una sola delle attivita rischiose (Diamond, 1997). E que-

16 Sono ancora pochi e non univoci i risultati su questo argomento. Tra
questi, s vedail lavoro di Disney (2004).
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sta la visione sposata dalla maggior parte dei paesi moderni e
sponsorizzata dalle istituzioni economiche internazionali.

Alla luce di quanto esposto anche nei punti precedenti, un
sistema pensionistico ottimale s configura dunque come un
sistema costituito da due «pilastri»: uno pubblico, di dimensio-
ni relativamente contenute, a ripartizione, e uno privato, a capi-
talizzazione!”.

Rispetto a questo quadro teorico, anticipiamo che allo stato
attuale I’ Italia soffre di due fondamentali anomalie: i) un sovra-
dimensionamento del sistema pubblico in senso assoluto eii) un
sottodimensionamento del sistema privato, siain senso assoluto
che relativamente ala prima componente. Risulta infatti poco
plausibile ritenere ottimale un’aliquota del 33% gestita dallo
Stato, con deficit annui di circail 2% sul piL e un ulteriore 7-8%
gestito dalle imprese per il TFR (senza considerare e imposte sui
redditi, che portano a ben oltre il 50% del salario la quota gesti-
ta complessivamente dallo Stato). Inoltre, le risorse gestite dai
fondi pensione sono ancora del tutto trascurabili, il 2% del PIL
nel 2002 (cfr. tabella 4), ben a di sotto dei livelli degli atri paes
maggiormente industrializzati.

Tuttavia, vi € un problema sostanziale riguardante la transi-
Zione da un sistema PaYG come quello italiano a uno misto: I'e-
levato costo della stessa. Infatti, per ridurre il peso della compo-
nente aripartizione afavore di quella a capitalizzazione, occor-
re ridurre I’aliquota contributiva e, cosi, sopportare squilibri
finanziari per diversi decenni, in quanto le promesse pensioni-
stiche che progressivamente maturano in questo arco temporale
saranno maggiori dei (minori) contributi versati nel frattempo.
Cosl, il Cile, che ha privatizzato completamente la previdenza
pubblica, ha potuto sostenere gquesto passaggio attingendo ai

17 Talvolta un sistema pensionistico viene suddiviso in tre pilastri; il primo
edi natura pubblica e obbligatoria; il terzo ha natura esclusivamente privata e
volontaria, mentre il secondo € in un certo qual modo a meta strada tra pub-
blico/privato e obbligatorio/volontario. Al secondo pilastro ci s riferisce anche
col termine «complementare», mentre al terzo con il termine «integrativo».
Cfr. Amato e Maré (2001).
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proventi derivanti dalla privatizzazione delle miniere di rame.
Per la «capitalizzazione» del sistema, gli Stati Uniti calcolano la
necessita di un’imposta addizionale del 2% sul valore aggiunto
per diversi decenni. Anche per |’ Italia sono state effettuate delle
stime su diverse opzioni: nel caso piu prudente i risultati stima-
no la presenza di deficit dell’ ente previdenziale aggiuntivi (con
un picco di circail 2% del piL) per circa 40 annil8,
Alladisarmonia del sistema pensionitico italiano s € cercato
comungue di porre rimedio con le riforme degli anni Novanta,
fino a quella contenuta nella legge delega approvata nel luglio
2004. Di questo percorso daro conto nei paragrafi che seguono.

3. Leriforme degli anni Novanta
del sistema previdenziale italiano

Come accennato precedentemente, lacombinazione di divers fat-
tori, quali lagenerosita dei benefici, i mutati scenari demografici
ed economici, ha condotto I'ltalia ad avviare ne primi anni
Novanta una lunga fase di riforme che € ancorain atto. La prima
delle riforme recenti del sistema previdenziade italiano e stata
introdotta nel 1992 (entratain vigore I’ 1/1/1993) dal governo pre-
sieduto da Giuliano Amato (nota cosi come «riformaAmato).

Il maggiore intervento e stato la sostituzione dell’indicizza-
zione delle pensioni ai salari con quella ai prezzi, la quale ha
comportato la maggior parte dei risparmi per le casse dello
Stato, sia nel breve che nel lungo periodo; inoltre, lariforma ha
aumentato le aliquote contributive, esteso il periodo di riferi-
mento per il calcolo dei redditi pensionabili, progressivamente,
a tutta la vita contributival®, ha aumentato la regressivita del

18 | e stime s riferiscono al’ipotesi di Castellino e Fornero (2001).
Istruttivo e altresi il lavoro di Modigliani e Ceprini (1999), in cui si prevede la
capitalizzazione totale del sistema.

19| reddito pensionabile era I’ammontare su cui veniva calcolata la pen-
sione: esso era una media degli stipendi degli ultimi cinque anni per i lavorato-
ri privati, e dell’ ultimo anno per i dipendenti pubblici. E evidente il vantaggio
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«tasso di rendimento» (rispetto alla durata del periodo di lavo-
ro), aumentato I’eta minima e gli anni di contribuzione per il
pensionamento per vecchiaia, e, per il settore pubblico, inaspri-
to le regole per la maturazione del diritto ale pensioni di anzia-
nita; hainfine introdotto il blocco delle pensioni di anzianita per
I’anno 1993.

Pur avendo avuto il grande merito di aver interrotto la ten-
denza di spese pensionistiche fuori controllo, lariformadel 1992
halasciato insoluti alcuni problemi, quali la sostenibilitadi lungo
periodo del sistema, il basso tasso di partecipazione ala forza
lavoro, la disparita di trattamento all’interno e tra generazioni<°,
il sottodimensionamento della previdenzaintegrativa?. Inoltre, il

di cui questi ultimi potevano godere rispetto ai primi in termini di pensioni pit
clevate.

20 |n particolare, ha mantenuto una sostanziale differenza tra le aliquote
previdenziali tralavoratori dipendenti e autonomi, le regole speciali sulle pen-
sioni di anzianita per i lavoratori dipendenti e quelle ancora piu favorevoli per
i dipendenti dello Stato (anche se con regole piu severe). In generde, il pro-
cesso di riforma iniziato in quel periodo appare come un sentiero tortuoso e
non lineare, costellato da provvedimenti talvolta contraddittori. A titolo di
esempio, si consideri laformula del redditi pensionabili; essa é stata diversifi-
cata per tre particolari categorie di lavoratori: quelli che, alladatadel 31/12/92
avevano versato per meno di 5 anni, tra5 e 15, e pit di 15 anni di contributi,
rispettivamente; in particolare la formula era pit favorevole al crescere della
carriera contributiva. Inoltre, I’anno successivo, € stata introdotta una nuova
legge secondo cui i lavoratori pubblici potevano sottrarre dal computo i reddi-
ti minori del 20% rispetto a reddito medio vitale. Un altro esempio e la disci-
plinadel «cumulo» dei redditi: lariforma del 1992 ha eliminato la possibilita
di cumulo di altri redditi con le pensioni di anzianita e ridotto la quota di red-
diti dalavoro autonomo cumulabili. Ma, nell’ anno successivo, il cumulo con
le pensioni di anzianita e stato reintrodotto parzialmente.

2l Inredtai fondi pensione furono regolamentati conil D.lgs. 124/93; insin-
tes, tale provvedimento fissava acuni principi cardine, quali I'iter di costituzio-
ne del fondo, gli organi del fondo, la creazione di unacommissione di vigilanza,
norme quadro per gli investimenti eformedi incentivazione al’ utilizzo del TFr.
Tuttavia, tale quadro normativo fu anche responsabile del biennio di relativa
paralisi che segui per effetto delle penalizzazioni fiscali in contenute. Tra
queste, la tassazione del 15% dei contributi, per cui solo I'85% di essi veniva
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periodo di transizione assai lungo ha eroso, di fatto, gran parte
degli effetti positivi della riforma sul bilancio pubblico.

Lariforma successiva, avvenuta nel 1995 (e conosciuta come
«riforma Dini», dal nome del presidente del Consiglio alorain
carica, Lamberto Dini), ha rappresentato una vera e propria
innovazione, tanto da essere stata adottata nella sostanza anche
da altri paesi, come, ad esempio, la Svezia.

Tuttavia, anche in questo caso, a causa della lunga fase di
transizionein cui persisteranno per i lavoratori piu anziani molte
delle regole precedenti particolarmente favorevali, e di altri nodi
irrisolti, Sl sono resi necessari altri interventi correttivi, mentre
altri ancora sono attualmente allo studio.

In sintesi, la novita principale introdotta nel 1995 e rappre-
sentata dall’ introduzione del cosiddetto «notionally funded prin-
ciple», ovvero di un sistema a ripartizione basato sul principio
contributivo, con capitalizzazione figurativa. Precisamente, tale
principio, prevedendo che la rata pensionistica sia proporziona-
le a contributi versati e inversamente proporzionale ala vita
residua attesa dell’individuo: 1) consente un tasso di rendimen-
to tendenzialmente unico per tutti i lavoratori e pari a tasso di
crescita reale del piL (per I'ltalia e stato stabilito di adottare la
media geometrica del tasso di crescitadegli ultimi cinque anni);
2) legando le rate pensionistiche alla dinamica del piL (ovvero
ala produttivita e alla crescita della popolazione attiva), tende a
mantenere la spesa pensionistica costante nel lungo periodo. La
riformain oggetto, inoltre, pur eliminando le pensioni di anzia-
nita (ancorché solo a partire dal 2008) ha previsto I’importante
principio di liberta di scelta dell’eta di pensionamento (fissata
trai 57 ei 65 anni).

Tragli atri cambiamenti piu significativi, vi sono I’aumento
dell’ aliquota contributiva dal 27,7% acircail 33% per i lavora-

di fatto accumulato (il fondo subiva una tassazione patrimoniale annuale con
diquota dello 0,125%). Inoltre la rendita erogata dal fondo era tassata per inte-
ro, mentre le rendite vitalizie lo erano solo per una quota del 60%. Infine, i ver-
samenti dei lavoratori erano deducibili dal reddito solo e in cumulo con le poliz-
ze vita, fino a3 milioni di lire annui. Cfr. Fornero (1999).
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tori dipendenti2? e al 15% per i lavoratori autonomi, la separa-
zione tra la componente assistenziale e quella previdenziale, in
base alla quale la prima sara a carico dello Stato (attraverso |'i-
stituzione della Gestione Interventi Assistenziali e di Sostegno
alle gestioni previdenziali, cias, finanziata tramite fiscalita
generale), e la seconda a carico degli enti previdenziali (e finan-
Ziata con i contributi degli assicurati). Quest’ ultima previsione,
anche se di natura strettamente contabile e senza diretti risparmi
nella spesa previdenziale, ha rilevanza soprattutto per I’ elimina-
zione di possibili ambiguita sulla natura del sistema previden-
ziale e per I’ agevolazione del controllo della sostenibilita finan-
Ziariadello stesso; sono inoltre state inasprite alcune regole sulle
pensioni di invalidita e ai supergtiti: in particolare, tali benefici
sono stati commisurati al livello del reddito individuale e ridotti
fino al 50%723; infine, oltre a blocco delle pensioni di anzianita
per il 1995, e stata varata una disciplina riguardante la previ-
denza integrativa??.

Per quanto riguarda invece i punti critici della riforma, che
hanno dato origine ai correttivi degli anni successivi, vi élagia
menzionata lunga fase di transizione, caratterizzata dal manteni-

22 Dato che I’ aumento dell’ aliquota & avvenuto con I’ inglobamento in essa
di alcune voci di contribuzione per interventi di assistenza temporanea (come
assegni per la maternitd, sussidi per la disoccupazione, indennita di malattia),
di conseguenza s € ridotta ulteriormente la quota della spesa per I’ assistenza
sul totale delle spese del sistema di sicurezza sociae.

23 Oltre aquesto, lariforma prevedeva, per pensionati di etainferiore ai 63
anni, |"assoluta incompatibilita tra pensioni e reddito da lavoro dipendente, e
la parziale incompatibilita rispetto a redditi di lavoro autonomo; per pensiona-
ti di eta maggiore a 63, parziale divieto di cumulo tra pensioni e qualsiasi
forma di reddito da lavoro.

24 Tra le misure piul rilevanti: la cancellazione del prelievo del 15%; tassa
zione del fondo in misurafissadi 5 milioni per i primi 5 anni edi 10 milioni nei
successivi; deducibilita dal reddito per i contributi versati dai lavoratori dipen-
denti fino a 2% dellaretribuzione, fino a 2,5 milioni annui (6% del reddito, fino
a5 milioni per gli autonomi); riduzione dl’85,7% dell’ammontare della rendita
soggetta a prelievo fiscale e tassazione separata per |a parte riscossa sotto forma
di capitale (che comunque non dovra superare il 50% del montante).
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mento di regole piu vantaggiose per i lavoratori piu anziani che
contribuivano al persistere dei deficit degli enti previdenziai, e
aliquote di computo dei benefici maggiori di quelle effettiva
mente versate dai lavoratori?®.

Quanto alla fase di transizione, essa € stata realizzata come
seguel le nuove regole di calcolo contributivo (meno favorevole)
s applicano a partire dall’ 1 gennaio 1996 per tutti i neo-assunti
(per i quai s applichera dungue il metodo di calcolo «contributi-
VO»), e solo parzialmente per i lavoratori giain attivita; precisa
mente, per i lavoratori con anzianita contributiva maggiore di 18
anni al’1 gennaio 1996 la pensione viene calcolata secondo le
vecchie regole della riforma Amato?® (metodo retributivo), men-
tre per i lavoratori con anzianita inferiore le rate pensionistiche
vengono calcolate secondo un criterio «pro-rata», ovvero una
media risultante dal vecchio e dal nuovo ordinamento, ponderata
per gli anni di lavoro svolti prima e dopo lariforma Dini.

Unafase di transizione cosi concepitaimplicache solo a par-
tire dall’ anno 2036 tutti i benefici saranno calcolati con le nuove
regole e solo dal 2013 i neo-pensionati avranno una quota della
pensione computata secondo la nuova formula. Inoltre, essa
comportera una disparita di trattamento tra generazioni, che pud
essere compresa guardando ai tassi interni di rendimento ripor-
tati nellatabella . E evidente cheil peso maggiore dei tagli sara
sostenuto, in misura progressivamente maggiore, dalle coorti
pit giovani, mentre i rendimenti differenziati tra e all’interno
delle generazioni perdureranno per tuttala fase di transizione.

Due anni dopo lariformaDini, il monitoraggio dei suoi effet-
ti (assieme alla decisione dell’ Italia di rispettare il piu possibile
i «parametri di Maastricht») ne fece emergerei punti critici ele

25 Segnatamente, nel computo si considera un’ aliquota pari a 33% e a
20% a fronte del 32% e del 15% effettivamente versati dai lavoratori dipen-
denti e autonomi, rispettivamente.

26 \/ale lapenanotare che questi lavoratori non erano toccati, neanche dalla
riforma Amato, se non nella diversa indicizzazione delle rate pensionistiche,
cosicchéi loro redditi pensionabili sono calcolati, al massimo, sui redditi degli
ultimi 10 anni.
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distorsioni che avrebbero potuto minare il raggiungimento degli
obiettivi prefissati, sianel breve che nel lungo periodo; dopo un
intenso dibattito, il Parlamento italiano ha varato acuni inter-
venti di portata assai piu limitata rispetto alle intenzioni origina-
rie, rimandando a futuro ulteriori e pit sostanziali aggiusta-
menti; fondamentalmente, s é trattato di un’ accelerazione della
fase di transizione e di un’armonizzazione delle regole tra i
divers settori, attraverso |’eliminazione di certa legislazione
speciale. In sintesi, la «riforma Prodi» ha migliorato il bilancio
nel breve periodo, pur lasciando ancora aperti alcuni dei nodi
che |’ ltalia dovra sciogliere nel prossimi 30 anni.

Le misure piu rilevanti concernenti la fase di transizione
delle riforme precedenti sono state: |" accelerazione dell’ aumen-
to dell’ eta minima per il pensionamento di anzianita e latempo-
ranea sospensione dell’ indicizzazione all’ inflazione per le pen-
sioni almeno 5 volte pit elevate del trattamento pensionistico
minimo. Con riferimento alle modificazioni strutturai: il pro-
gressivo aumento delle aliquote contributive per i lavoratori
autonomi fino a 19% (ovvero dell’ 1% minore dell’ aiguota
figurativa utilizzata nel computo dei benefici, come gia avviene
per i lavoratori dipendenti); I’ estensione della base imponibile,
con I’inclusione di acune categorie di lavoratori autonomi nella
categoria «lavoro para-subordinato»; I’eliminazione di alcune
regole speciali per i dipendenti della Pubblica Amministrazione
e il completamento del trasferimento della competenza alo
Stato per quanto riguarda alcuni dei maggiori interventi assi-
stenziali (es. le pensioni dei lavoratori agricoli).

Da ultimo, negli anni piu recenti i governi succedutis alla
guida del paese (dal 1998 a 2004) hanno quasi costantemente
messo mano al sistema pensionistico, con interventi assai
diversi per natura, dimensioni ed efficacia, manei quali si pos-
sono cogliere quattro linee direttrici fondamentali: 1) prose-
guire il processo di omogeneizzazione delle regole, acceleran-
do ulteriormente lafase di transizione delle riforme precedenti?’;

27 Ad esempio, si & proceduto allasoppressione di alcuni fondi speciali (elet-
trici e telefonici, personale delle Ferrovie dello Stato) e al loro trasferimento
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2) perequare le pensioni piu basse e gli assegni sociali; 3) innal-
zare il tasso di partecipazione alla forza lavoro delle coorti di
lavoratori piti anziani?® e controllare la dinamica della spesa di
lungo periodo; 4) completare la disciplina concernente |o sche-
ma pensionistico privato («fondi pensione»).

4. | problemi aperti e lalegge delega

In questo paragrafo mettero in luce le proprieta del sistema pre-
videnzide italiano in relazione ad alcuni elementi critici gia
accennati nell’ analisi teorica e precisamente, da un lato, la soste-
nibilita del sistema, e, dall’atro, i disincentivi a proseguimento
dell’ attivita lavorativa e alafertilita. Inoltre, mi soffermero sulla
presenza di elementi redistributivi ingiustificati e sul ruolo della
previdenza integrativa. Infine, nella discussione presentero e
commentero alcune delle linee di riforma contenute nella legge
delega approvatail 28 luglio 2004 dal Parlamento italiano.

(sotto evidenza contabile) presso il Fondo Pensioni Lavoratori Dipendenti
(FPLD).

28 Va altresi ricordato che la legge finanziaria per il 2001 (legge n.
388/2000) ha abolito il divieto di cumulo tra pensioni di vecchiaia (o liquida-
te con almeno 40 anni di contributi e reddito da lavoro, qualunque natura esso
abbia); inoltre, per tutti i pensionati laquotadi pensionedi anzianita, invalidita
e assegno diretto di invalidita eccedente il trattamento minimo € cumulabile
con i redditi da lavoro autonomo nella misura del 70% (prima era del 50%);
resta, invece, lanon cumulabilitacon i redditi dalavoro dipendente per gli stes-
Si soggetti. E stata ripristinata la cumulabilita tra trattamenti di reversibilita e
rendita INAIL connessa al’evento invalidante. La stessa legge (assieme a
decreto attuativo emanato dal Ministero del Lavoro del 23/03/01) ha previsto
inoltre un premio per i lavoratori dipendenti del settore privato che ritardano il
pensionamento. In base a quest’ultimo provvedimento la scelta di rinviare
(almeno per due anni €/o fino a raggiungimento dei 65 0 60 anni per uomini
e donne rispettivamente) il momento del pensionamento consente di non ver-
sare i contributi (con un «risparmio» del 8,89% e 23,81% per il dipendente e
per il datore di lavoro rispettivamente). Infine, il provvedimento prevede altri
incentivi per la prosecuzione del lavoro oltre i 40 anni di contribuzione.
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4.1. La sostenibilita di lungo periodo

Alla luce delle riforme appena citate, la sostenibilita di lungo
periodo, nella configurazione a regime scaturente dalla riforma
Dini, riuscira a garantire I’ equilibrio tra entrate e uscite, a patto
che s verifichino determinate condizioni?®. Tuttavia, divers
studi hanno notato che il rapporto spesa pensionistica/piL conti-
nuera ad aumentare fino a 2030 circa, quando raggiungera un
picco pari a 16-17%3; solo alorainiziera a decrescere rapida-
mente ai valori attuali, fino ad attestarsi a poco meno del 14%
verso il 2050 (si vedalafigura 3).

In particolare, la dinamica crescente del rapporto spesa pen-
sionistica/riL dell’ Italia € dovuta, nelle prime due decadi del
periodo in esame, quasi esclusivamente al’incremento del
numero di pensioni afronte della sostanziale invarianza del rap-
porto tra pensione media e produttivita. A sua volta, I’aumento
della platea dei pensionati € rappresentato dai baby boomers.
Successivamente, le riforme inizieranno a manifestare i loro
effetti; prima il sistema misto (retributivo-contributivo) rallen-
terdla dinamica del rapporto spesalpiL; poi, il sistema contribu-
tivo ridurra, a partire dal 2030, il valore medio delle pensioni in
relazione al PIL per occupatodl, riducendo cosi la quota della
spesa pensionistica.

29 Bos (1995) e (1997) ha dimostrato che tale risultato sara sostanzial-
mente raggiunto grazie alla nuova configurazione del meccanismo pensioni-
stico, che ha stabilito un legame stringente tra contributi versati, vita attesa e
benefici. In particolare, il rapporto spesa pensionistica pIL sara costante (o non
crescente) seil tasso di crescita economica sara almeno pari a tasso di sconto
utilizzato nelle formule di calcolo delle pensioni (al momento pari al’1,5%) e
se le quote distributive non muteranno eccessivamente.

30 Cfr. Ragioneria dello Stato (2000).

31 Occorre rilevare altresi il ruolo giocato da un andamento dell’ occupa-
zione relativamente favorevol e nella seconda parte del periodo considerato, da
ascriversi essenzialmente alla componente femminile della forza lavoro, sup-
posta aumentare dal 50% iniziale al 64% circa del 2050. Tale andamento,
assieme alla riduzione dei benefici pensionistici medi, risulterebbe cosi con-
trastare gli effetti espansivi generati dell’invecchiamento della popolazione.
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In sostanza, pur garantendo un buon risultato nel lungo
periodo, le riforme degli anni Novanta non eliminano |’ aumen-
to delle uscite pensionistiche elo squilibrio finanziario degli enti
previdenziali. E alla luce di questo scenario che si motivano le
richieste da parte degli organismi economici internazionali, el
proposito dell’ attuale governo, di ulteriori interventi correttivi.

4.2. Gli incentivi al pensionamento anticipato

Come accennato, un forte motivo di preoccupazione riguarda la
bassa partecipazione dei lavoratori anziani ala forza lavoro.
Preliminarmente, ricordo che gli incentivi a pensionamento anti-
Cipato sono, tral’atro, proporzionai alamisurain cui le formu-
le pensionistiche si discostano da principio della proporzionalita
tra contributi e benefici. E assai probabile, dunque, che il feno-
meno dei pensionamenti di anzianita sara destinato a permanere
fino aquando elementi «non contributivi» persisteranno nel com-
puto dei benefici. In concreto, la scelta di prevedere la liberta di
pensionamento entro un intervallo di eta (57-65 anni secondo la
legge Dini), se trova giustificazione nellafase di regime del siste-
ma contributivo, appare meno appropriata nella fase di transizio-
ne e comungue in contrasto con gli obiettivi sull’ occupazione di
cui sopra. Lalegge delega in questo senso hon appare coerente.
Precisamente, essa prevede che I’ eta normale di pensionamento
safissata, per chi & soggetto a regime contributivo, a 65 anni (60
per le donne) ovvero aqualsias etase s sono maturati 40 anni di
contributi, mentre prevede I'innalzamento dell’eta di pensiona-
mento di anzianita, da 60 nel 2008 (61 per i lavoratori autonomi)
fino a6l (62) nel 2013 per coloro che sono ancora soggetti al regi-
me retributivo o misto (e 35 anni di contribuzione). Infine, per un
periodo transitorio di 3 anni (2004-2007), stabilisce I assegnazio-
ne in busta paga dei contributi previdenziali (pari acircail 33%
del salario lordo) per chi, pur avendo maturato il diritto alla pen-
sonedi anzianitd, decide di proseguirel’ attivitalavorativa. Datale
incentivo sono peraltro esclus i lavoratori del pubblico impiego.
Secondo le previsioni del governo questa manovra dovrebbe frut-
tare, aregime, rigparmi di 0,8 punti percentuali rispetto al piL.
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Ora, per quanto riguarda I'innalzamento dell’eta di pensio-
namento di anzianita, e daritenersi discutibile, se non dannosa,
ladecisione di far partire tale misuradal 2008; come notato pre-
cedentemente, il regime retributivo fornisce incentivi minimi
alla prosecuzione dell’ attivita lavorativa, con aumenti della pen-
sione di circa il 2% per anno aggiuntivo di lavoro. Secondo le
stime del Centro Studi cerp, questo stesso aumento, nel sistema
contributivo, & del 3-4% annuo (nel sistema misto ci si collo-
chera nel mezzo). E assai probabile che la maggior parte degli
individui interessati opti per il ritardo di due anni (cosi da
aumentare |larata pensionistica ovvero incassare il 33% del sala-
rio in piu) e per il conseguente pensionamento per anzianita
primadelladata del 2008. Se tale previsione dovesse verificarsi,
I’esito sara un risparmio ridotto (comungue minore rispetto
all’ applicazione immediata dellamisura), un aumento dell’ eta di
pensionamento minimo ed, eventualmente, minori entrate con-
tributive proprio da parte di coloro che, essendo al termine della
carriera, godono di livelli stipendiali maggiori.

Vi e infine da notare con rammarico il perpetuarsi di una
prassi iniqua, consistente nel prevedere regole diverse in base
al’anzianita lavorativa. Come notato, questa previsione genera
una redistribuzione che va nella direzione opposta a quella
auspicabile, poiché sono proprio le coorti piu anziane che, pur
beneficiando di rendimenti impliciti superiori, possono anche
decidere I’ uscita anticipata dall’ attivita lavorativa. In tal senso,
riteniamo una misura pit equa |’ estensione del pro-rata a tutti i
lavoratori e liberta sull’ eta di pensionamento ovvero, in assenza
del pro-rata, regole sull’ eta di pensionamento opposte: liberta di
scegliere per gli assoggettati al contributivo o per chi optasse per
tale meccanismo di calcolo (alla luce della verifica delle nuove
tavole di mortalitd, ad esempio, dai 59 ai 67 anni) e fissa per
quelli soggetti al retributivo (ad esempio, a 63-65 anni per gli
uomini), mentre una via di mezzo poteva attagliarsi agli assog-
gettati al sistema misto.
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4.3. 11 rischio demografico

Per quanto riguardalaquestione demografica, I’ esperienzadi altri
paesi (tracui laSvezia) ci insegna che unapolitica attentanei con-
fronti della natalita e di sostegno delle famiglie avrebbe un dupli-
ce effetto; aumentare la fertilita nazionde, con effetti benefici
sulla sostenibilita finanziaria di lungo periodo, e favorire la parte-
cipazione femminile al’ attivitalavorativa. Politiche di questo tipo
non sono state ancoraintrapresein ltaliain modo veramente inci-
sivo e ulteriore ritardo non puo essere accumulato.

L’ altro fattore di rischio sulla sostenibilita di lungo periodo
del sistema e I'invecchiamento della popolazione: come noto,
nel sistema contributivo la rata pensionistica viene calcolata
sulla base di una stima della vita residua. E intuitivo che un
allungamento imprevisto della vita media puo generare squilibri
finanziari. In Italia, a momento, i meccanismi di aggiustamento
atali squilibri sono del tutto insufficienti, essendo la revisione
dei coefficienti di calcolo prevista, per legge, ogni dieci anni.
L’introduzione di altri strumenti € certamente auspicabile,
soprattutto a fronte di scenari demografici assai incerti come
guello attuale. La Svezia, ad esempio, ha previsto divers stru-
menti ingegnosi, come il pensionamento parziale e I’ aggiorna-
mento dei coefficienti fino al’eta di 65 anni, che consentono di
ridurre |’ esposizione al rischio demografico (cfr. Gronchi et al.,
2003).

4.4. Gli e ementi redistributivi

Oltre a questa dimensione «intergenerazionale», la redistribu-
zione operata dal nostro attuale sistema previdenziale ha anche
una dimensione «intragenerazionale»; tuttavia, mentre alcuni
elementi perequativi trovano una gqual che giustificazione, come
il «prelievo di solidarieta» del 3% sui trattamenti particolar-
mente elevati (5% in base dla legge delega), o la non piena
indicizzazione a costo dellavita per gli stessi, altri sono dovu-
ti a sacche di «privilegi», generati cioé da regole differenziate
tra settori produttivi e che, ala luce di quanto esposto, non
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hanno fondamento alcuno. Un altro aspetto da correggere
riguarda la differenzatral’ aliguota di computo e quella effetti-
vamente versata.

Lalegge delega prevede, tral’ atro, I'emanazione di un testo
unico in materia previdenziae, volto anche al’ armonizzazione
delle aiquote contributive. Nell’ ambito di questainiziativalode-
vole, sarebbe opportuna |’ abolizione di regole differenziate di
calcolo tra settori e la stessa presenza di gestioni categoriali, che
poco o nulla hanno a che vedere con la natura solidaristica di un
sistema previdenziale pubblico.

4.5. Il nodo del sistema pensionistico privato:
«il pilastro mancante»

Dopo I'empasse dei primi anni Novanta, determinata dalla poco
favorevole disciplina fiscale, la «riforma Dini» e gli interventi
successivi hanno ulteriormente modificato il quadro normativo
relativo ai fondi pensione. Per avere un’idea delle dimensioni
dei pilastri «integrativi» in Italia, alla fine del 2003 i fondi di
nuova itituzione (ovvero quelli istituiti a partire dal 1993)
hanno oltrepassato i 1.400.000 iscritti (mentre i fondi preesi-
stenti contavano su oltre 670.000 adesioni); le risorse destinate
alle prestazioni sono risultate superiori a 37 miliardi di euro, con
incrementi significativi soprattutto per i fondi di nuovaistituzio-
ne (+39% rispetto all’ anno precedente). A fronte di questo anda-
mento, occorre rilevare che il numero di adesioni appare ancora
esiguo (32% dei potenziali iscritti)32. Da queste cifre risulta evi-
dente il ruolo ancora marginale giocato dalla componente a
capitalizzazione privata, siain relazione ai potenziali sottoscrit-
tori che nel confronto con le economie piu sviluppate.

Per quanto riguarda le misure adottate per promuovere |’ as-
sicurazione pensionistica privata, esse S sono concentrate su
due aspetti: lo smobilizzo del TFR e I'incentivazione fiscale del
risparmio gestito dai fondi pensione.

32 Cfr. covip (2004).
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Quanto allo smobilizzo del TFR, gidil D.lgs. 124/93 prevede-
va il trasferimento dell’intero trattamento di fine rapporto a
fondi integrativi per i lavoratori di prima occupazione, previo
accordo tra datori di lavoro e associazioni sindacali. Col D.m.
703/96 il governo fissava inoltre le norme sui criteri e sui limiti
di investimento dellerisorse dei fondi di pensione e disciplinava
lamateria del conflitto di interessi; con il D.Igs. 299/99 s dava
lapossibilita aleimprese della «cartolarizzazione» del debito da
TFR, mediante trasferimento ai fondi di strumenti finanziari per
importo corrispondente. Tuttavia, tale soluzione non ha trovato
il consenso dei soggetti interessati.

Quanto a secondo punto, tra le misure piu rilevanti € da
segnalareil D.Igs. 47/00 sullatassazione dei fondi pensione, con
cui s prevedeva un'intensificazione delle agevolazioni fiscali
consistenti nella deduzione dei contributi, fino a 12% (cioé due
punti di deducibilita dei versamenti per ogni punto percentuae
di TFrR versato) e non oltrei 10 milioni (in sostanza, per avere la
deducibilita massima bisogna versare il 6% del salario). Latas
sazione dei frutti maturati nella gestione implicava un’ aiguota
dell’11% (s manteneva cosi una differenziazione nel trattamen-
to piu favorevole dei fondi pensione, anche se gli stessi sindaca-
ti e i rappresentanti dei fondi gestori auspicavano un’aiquota
assal inferiore, pari a 6,25%). Infine sono state introdotte misu-
re per fornire anche ai dipendenti pubblici la facolta di optare
per la nuova disciplina riguardante la trasformazione della
«liquidazione» in TFR (Ovvero in pensione integrativa)3.

33 A partire dal 1998 lo Stato ha destinato 200 miliardi di lire annui
(aumentati a 300 dal 2001) atitolo di quota del datore di lavoro per il tratta-
mento di fine rapporto (prima del 1999 si chiamava trattamento di fine servi-
zio ed era soggetto ad altra discipling). La finanziaria 2001 ha previsto che
queste somme fossero trasferite all’ INPDAP che avrebbe provveduto a sua volta
a versarle a fondi pensione, con modalita definite dal ppcm 26/02/2001.
Precisamente, e stata fissata al 2% dellaretribuzione utile a calcolo del TFr la
quotadel TFR chei dipendenti in servizio aladatadel 31 dicembre 2000 avreb-
bero dovuto destinare a fondi pensione nel caso di opzione ala previdenza
complementare, salvo modifica di tale quota dalle parti istitutive. Al momen-
to, tuttavia, questi fondi risultano non utilizzati.
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Tuttavia, il relativamente scarso entusiasmo mostrato dalle
adesioni ai fondi pensione rivela la complessiva insufficienza
dei provvedimenti approvati nel sostenere I’ edificazione del
«pilastro mancante» del sistema pensionistico italiano.

4.5.1. Le previsioni della legge delega sulla previdenza comple-
mentare

La legge delega approvata di recente dal Parlamento italiano s
propone esplicitamente di incentivare lo sviluppo della previ-
denzaintegrativa; atale scopo si prevede la devoluzione del TFR
maturando ai fondi pensione. La soluzione adottata, diversadal-
I obbligatorieta prospettata inizialmente, prevede il meccanismo
del silenzio-assenso, nel rispetto dellaliberta di scelta.

La stessa legge prevede anche misure che rendano appetibili e
non penalizzanti tali opzioni per i lavoratori, come I’informazio-
ne, laportabilitadei diritti acquisiti in caso di cambiamento lavo-
rativo. Particolarmente significativa e la previsione dell’amplia-
mento della deducibilita fiscale della contribuzione a tali forme
pensionistiche, sia collettive che individuai e di un trattamento
fiscale di favore in ragione della finalita pensionistica. Si profila
no dunque da un lato I’ orientamento di superare le differenze di
trattamento tra fondi negoziali chius e aperti, e dall’atro I’ ado-
zione di uno schema di tassazione et (Esenzione dei contributi-
Esenzione dei rendimenti-Tassazione delle prestazioni), che rende
piul trasparente la non doppia tassazione del risparmio.

Dalle misure che il governo decidera di operare in concreto
in attuazione della legge delega dipendera |’ effettivo decollo del
pilastro della previdenza complementare italiana. La questione
risulta decisiva sia per I'incremento del risparmio nazionale
guale motore dello sviluppo economico e finanziario del paese,
sia per un’ adeguata copertura del tenore di vita delle generazio-
ni future di anziani. In effetti, la preoccupazione maggiore a
guesto proposito riguarda non tanto i lavoratori dipendenti, che,
versando un’aliguota del 33%, riusciranno a spuntare pensioni
ancora significative, ma i lavoratori «atipici» come i «parasu-
bordinati» e quelli derivanti dalla recente riforma del mercato
del lavoro («legge Biagi»).
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| dati @ momento disponibili (cfr. tabelle 6a e 6b) mostrano
infatti che, nel passaggio dal metodo retributivo al contributivo,
i lavoratori dipendenti riusciranno a contenere la perdita dei
benefici posticipando il piu possibileil pensionamento, con gua-
dagni annui, in termini di rapporti pensione/ultimo salario, di
circail 2%34. Le proiezioni sono tuttavia piti pessimistiche per
le atre categorie lavorative (i lavoratori «atipici» hanno regole
di calcolo edi contribuzione assai simili ai lavoratori autonomi).
Queste ultime, cui @ momento e daimputarsi il contributo mag-
giore ala riduzione della disoccupazione, verseranno a regime
un’aiquota del 19%, con carriere lavorative presumibilmente
discontinue. Il destino di questi lavoratori rappresenta una sfida
cruciae per il welfare state italiano e per questo motivo occorre
una strategia politica chiara. Se, come appare plausibile, il ruolo
di queste forme contrattuali andra aumentando in futuro, cio S
configurera come una vera e propria «decontribuzione», di cui
beneficeranno siale imprese cheil livello di occupazione; tutta-
Vvia, e altrettanto chiaro che tale aumento di occupazione solo in
parte compensera la perdita di contributi; cosi, accanto a nuove
forme di tutela e di sostengo per tali individui (come, ad esem-
pio, la previsione di aliquote obbligatorie aggiuntive del 3% da
destinarsi alla previdenza integrativa e la totale deducibilita di
ulteriori versamenti volontari), sara altresi cruciale stabilire
come e trachi dovradistribuirsi |’onere degli squilibri finanzia-

34 Gli incrementi percentuali riportati nelle tabelle sono ottenuti a parita di
anzianita contributiva, supposta costante a 35 anni. In effetti, il posticipo del
pensionamento di un anno comporta, mediamente, un incremento del 3% del
rapporto pensione/ultimo salario. Le previsioni diventano piu drammatiche
quando, come previsto dalla normativa vigente, si aggiornano i coefficienti di
calcolo delle pensioni individuali secondo |e dinamica demografica futura (cfr.
tabella 6b), con riduzioni, al 2050, del 6-9% e del 4-6% per i lavoratori dipen-
denti e autonomi, rispettivamente. Tuttavia, vaaltresi notato chei tassi di sosti-
tuzione qui riportati sono al lordo delle imposte. Se si considerano le grandez-
ze nette, le riduzioni del grado di copertura, pur rilevanti, sono piti contenute.
Tali perdite sarebbero recuperabili in presenza di pensioni integrative
(Ministero del Welfare, 2002).
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ri del sistema previdenziale nella fase di transizione, evitando
che essa si traduca in maggior debito pubblico o maggiori ali-
quote previdenziali come é accaduto nel passato. Una soluzione
plausibile in tal senso, ancorché parziale, e rappresentata dalla
dismissione di parte del patrimonio statale. Se, viceversa, il
lavoro a tempo determinato si configurera come una parentesi
nell’arco della carriera lavorativa, appare atrettanto chiaro che
tutto il vantaggio della decontribuzione non puo andare esclusi-
vamente alle imprese, come gia di fatto sta avvenendo, sebbene
esse debbano rinunciare progressivamente a TrR.

Prima di concludere, due ultime considerazioni. La prima
riguarda la previdenza integrativa per i dipendenti pubblici. Di
fatto, a parte lo stanziamento di fondi pubblici tuttorainutilizza-
ti, non e partito ancora a cun fondo pensione. La cosa pitl preoc-
cupante, tuttavia, e che, com’e per orail TFR, ancheil risparmio
integrativo s configurera, molto probabilmente, solo come
«figurativox». Questa previsione e contrariaa ogni principio eco-
nomico e deve essere corretta

La seconda riguarda il fatto che, a partire dal 2001, larifor-
ma dell’ articolo 117 della Costituzione ha previsto I’ attribuzio-
ne ale regioni della competenza legidativa di tipo concorrente
(per cui cioe lalegislazione spetta alle regioni, salvo che per la
determinazione del principi fondamentali, riservata alla potesta
statale), in materia di previdenza complementare e integrativa.
Tale previsione, ispirataai principi della sussidiarieta, non aveva
ricevuto ulteriori impulsi®®; ora, lalegge delega prevede espres-
samente «l’ individuazione di modalitatacite di conferimento del
TFR al fondi istituiti o promossi dalle regioni», nei casi in cui il
lavoratore non abbia optato per |’ adesione ad alcun fondo, con
prospettive di sviluppo interessanti. A tale proposito, appare
impropriae contraddittoriacon il principio di sussidiarieta sopra
menzionato |la previsione della «costituzione, presso enti di pre-

35 Un’eccezione rilevante & rappresentata dalla regione Trentino-Alto
Adige e dalla provincia di Trento, che hanno dato inizio a progetti di previ-
denza-assistenza integrative facendo leva sulla propria autonomia.
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videnza obbligatoria, di forme pensionistiche» complementari
stabilite dalla legge delega.

5. Conclusioni

L'ltalia s e incamminata da tempo su una coraggiosa strada di
ripensamento e di riforma del sistema di sicurezza sociae €, in
particolare, del sistema pensionistico. Molte cose positive sono
state fatte, altre, altrettanto importanti, rimangono da portare a
termine.

Peraltro, tale processo si & dimostrato assai tortuoso e lento.
Infatti, come noto, qualsiasi manovra correttiva dispiega tutti gli
effetti benefici sulla sostenibilita finanziaria solo nel lungo
periodo, mentrei tagli sono «immediatamente dolorosi». Questo
sfasamento temporale tra chi semina (il governo attuale), chi
paga il costo (le generazioni attuali di lavoratori ed, eventual-
mente, di pensionati) e chi raccogliei frutti (le generazioni futu-
re) spiega |’ oggettiva difficolta che tutti i governi incontrano
nell’ attuare una qualsivoglia riforma del sistema. E la tentazio-
ne é ovviamente quelladi rimandare a un futuro quanto piu lon-
tano i sacrifici, dedicandosi a «colture» i cui frutti maturano
al’interno di un ciclo elettorale. Ma le conseguenze di un simi-
le atteggiamento sono sotto gli occhi di tutti.

Oltre ai problemi economici e demografici insoluti, la conse-
guenza piu grave sarebbe la perdita di credibilita dello Stato.
Comericordato, il patto sociale sottostante larealizzazione di un
sistema pensionistico obbligatorio si fonda sulla «fiducia» nella
capacita Stato di garantire I’adempimento delle promesse pen-
sionistiche attraverso la contribuzione delle generazioni future.
Queste ultime, tuttavia, potranno anche rifiutarsi di risottoscri-
vere un patto ritenuto iniquo. Lo Stato cosi perderebbe credibi-
litac € proprio in termini di perduta fiducia nello Stato centrale
che possono spiegarsi le richieste di federalismo fiscale nel
nostro paese (e, ancorché non giustificabili, alcune forme di eva-
sione fiscale). Tral’atro, I'illusione di poter evitare il giudizio
dei propri figli e discendenti e oggi spazzata via dall’integrazio-
ne internazionale: come possiamo fidarci, si chiedono i mercati
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ei partner politici, di un popolo che vive costantemente soprale
proprie possibilitd, senza riuscire a guardare oltre il breve oriz-
zonte di un ciclo elettorale, rinviando continuamente |’ assunzio-
ne di responsabilita su decisioni cruciali per il proprio futuro?
Alla soluzione di queste questioni sono chiamati a rispondere
tutti gli «attori» in causa: una classe politica responsabile, parti
sociai non egoistiche, imprenditori amanti del bene comune.

Riferimenti bibliografici

Aaron H. (1966), «The Sacial Insurance Paradox», Canadian
Journal of Economics and Political Science, xxxii, 3,
August, pp. 371-4.

Amato G., Mare M. (2001), Le pensioni. Il pilastro mancante, il
Mulino, Bologna.

Andreatta N. (2002), Per un’Italia moderna. Questioni di politi-
ca ed economia, il Mulino, Bologna.

Auerbach A., Kotlikoff L. (1987), Dynamic Fiscal Policy,
Cambridge University Press, Cambridge.

Beltrametti L. (1996), Il debito pensionisticoin Italia, il Mulino,
Bologna.

Beltrametti L., Bonatti L. (1996), «Sulla possibile indetermina-
tezza della dinamica dell’ aliquota di equilibrio di un sistema
pensionistico», Politica Economica, 12 (2), pp. 229-243.

Boadway R., Wildasin D. (1989), «Voting Models of Social
Security determination», in Gustafsson B., Klevmarken N,
The political Economy of Social Security, North Holland,
Amsterdam.

Blondal S., Scarpetta S. (1998), «The retirement decision in
oecp Countries», avp 1.4, OEcD, Parigi.

Bos P. (1995), «Un punto di vista macroeconomico sulle carat-
teristiche di lungo periodo del nuovo sistema pensionistico
italiano», Politica Economica, 11 (3), pp. 325-356.

Bos P. (1997), «<Aumentare |’ eta pensionabile fa diminuire la
spesa pensionistica? Ancora sulle caratteristiche di lungo
periodo della riforma Dini», Politica Economica, 13 (2), pp.
295-304.



246 A qualungue costo?

Bos P, (1998), «Sul controllo dinamico di un sistema pensionisti-
co aripartizione di tipo contributivo», in AA.vv., Le previsioni
della spesa per pensioni, Atti del Workshop del 2 dicembre
1997, Anndli di statistica, Serie x, vol. 16, ISTAT, Roma.

Breyer F.,, Straub M. (1993), «Welfare Effects of Unfunded
Pension Systems When Labor Supply Is Endogenous»,
Journal of Public Economics, 50 (1), pp. 77-91.

Brugiavini A., Peracchi F. (2003), «Socia Security Wealth and
Retirement Decisionsin Italy», Labour, Special Issue, 17, pp.
79-114.

Casarosa C. (1996), «Alcune semplici relazioni fra sistema pre-
videnziae, vincolo distributivo, occupazione e disoccupazio-
ne», Rivista di Politica Economica, 86 (7-8), pp. 27-60.

Castellino, O. (1976). Il labirinto delle pensioni, il Mulino,
Bologna.

Castellino O., Fornero E. (a cura di) (2001), La riforma del
sistema previdenziale, il Mulino, Bologna.

CignoA. (1993), «Intergenerational transfers without altruism»,
European Journal of Political Economy, 7 (3), pp. 3-25.
Colombino U. (2003), «A Simple Intertemporal Model of
Retirement Estimated on Italian Cross-Section Data»,

Labour, Special Issue, 17, pp. 115-37.

Commissione per laValutazione degli Effetti dellaL egge 335/95
e Successivi Provvedimenti (2001), \erifica del Sstema
Previdenziale ai sens della Legge 335/95 e Successivi
Prowedimenti, nell’Ottica della Competitivitad, dello
Sviluppo e dell’ Equita, Ministero del Lavoro e delle Politiche
Sociai, Roma.

covip (2004), | fondi pensionein Italia. Principali dati e indica-
tori-Anno 2003.

De Finetti B. (1956), «Sviluppo della Popolazione e Sicurezza
Sociale», in AA.vv., Atti del Convegno di Studi su «l
Problemi Attuariali e Statistici della Scurezza Sociale»,
Ordine Nazionale degli Attuari, Roma.

Diamond P. (1997), «Insulation of Pensions from Political
Risk», in Valdés-Prieto S. (a cura di), The Economics of
Pensions. Principles, Policies and International Experience,
Cambridge University Press, Cambridge.



© Edizioni Angelo Guerini e Associati

L' economiadei sistemi previdenziali 247

Disney R. (2004), «Are Contributions to Public Pension
Programmes a Tax on Employment?», Economic Policy, 19
(39), pp. 267-311.

Einaudi L. (1964), Lezioni di politica sociale, Einaudi, Torino.

Feldstein M. (1974), «Social Security, Induced Retirement and
Aggregate Capital Accumulation», Journal of Political Eco-
nomy, 82 (5), pp. 905-26.

Fornero E. (1999), L' Economia dei Fondi Pensione, Potenziali-
ta e limiti della previdenza privata in ltalia, il Mulino,
Bologna.

Galasso V. (1999), «The us Socia Security System: What does
Political Sustainability Imply?», Review of Economic Dyna-
mics, 2 (3), pp. 698-730.

Gordon R.H., Varian H.R. (1988), «Intergenerational risk sha-
ring», Journal of Public Economics, 37, pp. 185-202.

Gronchi S, Nistico S., Scoppola B. (2003), Sstemi aripartizio-
ne equi e sostenibili: modelli teorici e realizzazioni pratiche,
Documenti cNEL, n. 27, Roma.

Hu S.C. (1979), «Socia Security, the Supply of Labor, and
Capital Accumulation», American Economic Review, 69 (3),
pp. 274-283.

Khol R., O’'Brien P. (1998), The Macroeconomics of Ageing,
Pensions and Savings. a Survey, oecb Economics
Department Working Paper, n. 200, Parigi.

Lagerlof N.P. (1997), «Endogenous Fertility and the Old-age
Security Hypothesis: A Note», Journal of Public Economics,
64 (2), pp. 279-86.

Lumsdaine R., Mitchell O.S. (1999), «<New Developmentsin the
Economics of Retirement», in Ashenfelter O., Card D. (a
cura di), Handbook of Labor Economics, vol. 3, Elsevier,
London, pp. 3261-3307.

Magnussen K.A. (1994), «Old Age Pensions, Retirement Behaviour
and Persona Savings: A Discussion of the Literature», Social
and Economic Sudies, Statistics Norwey, n. 87.

Ministero del Welfare (2002), Rapporto sulle strategie naziona-
li per i futuri sistemi pensionistici, Roma.

Modigliani F., Brumberg R. (1954), «Utility Anaysis and the
Consumption Function: An Interpretation of Cross-Section



248 A qualungue costo?

Data», in KuriharaK. (acuradi), Post-Keynesian Economics,
Rugers University Press, New Brunswick; tr. it. Economia
postkeynesiana, UTET, Torino 1958.

Modigliani F., Ceprini M.L. (1999), «Dal sistema pay as you go
a un sistema a capitalizzazione: una soluzione del Mit», in
AA.VV., Atti del convegno «Modelli pensionistici a
Confronto: proposte per |'ltalia», Banca di Roma e
Universitadi Roma La Sapienza-Dipartimento di Teoria eco-
nomica e metodi quantitativi per le scelte politiche, mimeo,
aprile, Roma.

Modigliani F., Sterling A. (1983), «Determinants of Private
Saving with Special Reference to the Role of Social Security
- Cross-Country Tests», in Modigliani F., Hamming R. (a
cura di), The determinants of National Saving and Wealth,
The Macmillan Press Ltd, London, pp. 24-55.

Mulligan C.B., Sala-i-Martin X. (1999a), «Socia Security and
Practice (1): facts and political theories», NBer Working
Paper, n. 7118.

Mulligan C.B., Sala-i-Martin, X. (1999b), «Socia Security and
Practice (n): efficiency theories, narrative theories and impli-
cations for reforms», NBER WWorking Paper, n. 7119.

Ragioneria Generale dello Stato (2000), Le tendenze di medio-
lungo periodo del sistema pensionistico italiano: le previsio-
ni elaborate con il modello della res aggiornato al 2000,
Roma.

Samuelson PA. (1958), «An Exact Consumption Loan Model of
Interest with or without the Social Contrivance of Money»,
Journal of Political Econony, 68 (6), pp. 467-482.

Spataro L. (2003), «Modelli previdenziali a confronto: analisi
stilizzata degli incentivi a pensionamento anticipato»,
Politica Economica, n. 1, pp. 91-136.

Vitaetti G. (2000), «Problemi e potenzialita della riforma pen-
sionistica del 1995 in un confronto tra modelli previdenziali
dtilizzati», Economia Pubblica, n. 4, pp. 5-52.

World Bank, Social Security Programs Throughout the World,
diverse edizioni.



© Edizioni Angelo Guerini e Associati

L' economiadei sistemi previdenziali 249

Appendice. Figure e tabelle

Figura 1 — Andamento della spesa pubblica per prestazioni
sociali: previdenza, sanita e assistenza (percentuali sul piL)
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Fonte: nostre elaborazioni su dati I1STAT; Annuario Satistico Italiano, Roma,
vari anni, e Conti delle amministrazioni pubbliche e della protezione sociale,
Roma, vari anni.

Figura 2a — Aliquota effettiva e di equilibrio del sistema previ-
denziae italiano: dipendenti pubblici (INPDAP)

60%

55% L sirin. W

50% f‘..- ‘R
45% R
40%

35% /
30% f{ /
25% /

—=a— Aliquota di equilibrio Aliquota di legge

Fonte: Commissione ministeriale (2001)
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Figura 2b — Aliquota effettiva e di equilibrio del sistema previ-
denziae italiano: fondo pensioni lavoratori dipendenti + tra-
sporti (a netto e a lordo delle spese assistenziai — GIAS)
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Fonte: Commissione ministeriale (2001)

Figura 3 — Spesa pensionistica in percentuale rispetto a piL per
anno e tasso di crescitareale del piL
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Tabella 3 — Aliquote contributive per programmi di sicurezza
sociale, 2002 (percentuali)

Invalidita, Vecchiaia, Superstiti Tutti i piani di sicurezza sociale?

A carico A carico A carico A carico
Paese dell’as- del datore  Totale dell’as- del datore  Totale
sicurato  di lavoro sicurato  di lavoro

Austriad 10,25 12,55 22,75 17,2 251 42,3
Belgio 75 8,86 16,36 13,07 24,87 37,94
Danimarcaf f f f f f cf
Finlandiad 4.4 16,7 21,1 6,3 20,4 26,7¢9
Franciad 6,65 9,8 16,45 15,45 33,86 49,31
Germania? 9,55 9,55 19,1 19,8 21,11 40,91¢
Greciad 6,67 13,33 20 11,95 239 35,85
Irlanda 6bi 10,751 16,75bi 6 11 176
Italiad 8,89 23,81 32,7 8,89 32,22 41,11
L ussemburgod 8 8 16 154 13,57 28,97¢
Olanda? 19,15 8,9 28,05 36,05 18,75 54,8¢
Portogallo 110 23,750 34,75° 11 26,75 37,75
Regno Unitod 10P 11,90 21,90 10 11,9 21,9¢
Spagnad 4,70 23,60 28,30 6,25 31,58 37,83
Sveziad 7 10,21 17,21 7 19,09 26,09°
Giapponed 8,675 8,675 17,35 13 15,07 28,07
Stati Uniti (2003) 6,2 6,2 12,4 8,85l 13,8581 22,7dcl

Fonte: World Bank, Socia Security Programs Throughout the World, diverse edizioni

Legenda

a Include invaliditd, vecchiaia, superstiti; malattia e maternit&; infortuni sul lavoro, disoccupa-
zione e assegni familiari. In acuni paesi I’ aliquota pud non riferirsi atutti questi programmi.
In acuni casi, solo alcuni gruppi, come i lavoratori dipendenti, sono rappresentati. Quando
I"aliquota varia, € utilizzatala media o I’ aiquota pit bassa.

. Include I’ aliquota per altri programmi.

. Lo Stato pagail costo complessivo degli assegni familiari.

Esistono limiti contributivi per alcuni benefici.

. Aliquote del nuovo sistema.

Una quota per invalidita, vecchiaia e superstiti. Contributi nazionali e locali e di altro tipo per

gli atri programmi.

g. Lo Stato pagail costo complessivo del sussidio di disoccupazione «base».

h. Lo Stato pagail costo complessivo dei benefici monetari per la malattia e le spese mediche.

i. Intervallo aseconda di scaglioni reddituali. Qui s riportal’ aliquota pitl elevata, che si appli-

caallo scaglione di reddito piu alto.

j. Vedi totale.

k. | dati risalgono a pit di quattro anni precedenti.

I. Pitun’ aliquota proporzionale per i benefici medici.

-0 Qa0 o
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Tabella4 — Attivitafinanziarie e aderenti attivi dei fondi pensio-
ne dei principali paes (dati a 2002)

Paesi Totale attivita Totale attivitain Totale aderenti
(mln di euro) percentual e rispetto attivi
a PiL
Austria 9.523 44 349.233
Belgio 14.613 5,6 269.638
Canada 364.660 47,6 4.017.726
Danimarca 48.073(1) 27,1(1) -
Finlandia 8.737(2) 6,5 192.136
Germania 79.774 3,8 1.400.000
Islanda 8.923 100,5 253.970
Italia 23.079 2 1.703.951
Olanda 423.890 106(2) 5.413.200
Polonia 8.523 44 9.391.462
Portogallo 17.234 13,4 282.320
Regno Unito  1.1170.258(1) 73,3(2) 10.100.000
Spagna 38.724(1) 6,0(1) 5.806.370
Svezia 9.372(1) 3,8(2) -
Svizzera(3) 354.762 1255 3.226.600
Stati Uniti 6.273.044 57,2 78.000.000

Fonte: covip (2004)

Legenda

Dati riferiti ai cosiddetti fondi pensione autonomi (fondi pensione dotati di sog-
gettivita giuridica ovvero costituiti come patrimoni legalmente separati rispetto

aquelli della societa sponsor).
(2) Dati riferiti a 2001.
(2) Dati riferiti al 2000.
(3) Dati riferiti al 1999-2000.
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Tabella5 — Tass interni di rendimento reale nel sistema retribu-
tivo, misto e contributivo. Anzianita contributiva: 35 anni

Gestione Eta Anni di ingresso in assicurazione

1960-1995 1970-2005 1980-2015 1990-2025 2000-2035 2010-2045

Retributivo Misto Contributivo

Dipendenti 58 4.6 38 3,0 2,0 1,5 15
Ministeri 62 4,2 35 35 2,0 15 1,5
65 3,9 3,1 2,6 19 15 1,5

Dipendenti 58 47 3,7 2,9 2,7 15 15
enti locai 62 4.4 3,3 2,7 2,6 15 15
65 4,1 3,0 2,5 2,5 15 1,5

FPDL 58 39 3,2 2,4 1,8 15 1,5
62 35 3,8 2,2 18 15 1,5

65 3,1 25 2,1 1,7 15 15

Artigiani 58 12,4 8,2 4,3 2,6 18 1,6
62 12,2 7.9 41 2,6 1,8 1,6

65 12,0 7,6 39 2,5 1,8 1,6
Commercianti 58 - 8,2 4,2 2,6 1,7 1,6
62 - 7,9 4,0 2,5 17 1,6

65 - 7,6 39 2,5 1,7 1,6

Fonte: Commissione ministeriale (2001)

Tabella 6a— Rapporto prima pensione lorda/ultimo salario lordo
per eta e anno di pensionamento e settore lavorativo

FPLD Dipendenti ministeriali Commercianti

Eta 2005 2025 2045 2005 2025 @ 2045 2005 2025 2045
58 67% 51%  52% 69% 57% 52% 64% 38% 31%
62 67% 61%  59% 69% 63% 59% 64% 41% 36%
65 67% 67%  65% 69% 69% 66% 64% 45% 40%

Fonte: Commissione ministeriale (2001)
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Tabella 6b — Rapporto prima pensione lorda/ultimo salario lordo
per eta e anno di pensionamento e settore lavorativo

FPLD Autonomi

Eta 2000 2020 2040 2000 2020 2040

57 67,3 (67,3)% 558 (53,1)% 50,2 (44,4)% 64,4 (64,4)% 41,1 (39,5)% 30,4 (26,9)%
60 67,3 (67,3)% 59,2 (56,0)% 54,9 (48,1)% 64,4 (64,4)% 43,1 (41,2)% 33,3 (29,2)%
65 67,3 (67,3)% 664 (62,2)% 65,3 (56,1)% 64,4 (64,4)% 47,5 (44.9)% 39,6 (34,0)%

Fonte: Ministero del Welfare (2002), Appendice tecnica

Note alle tabelle 6a e 6b

Anzianita contributiva: 35 anni. Tasso di crescita del piL reale di lungo periodo dell’ 1,5%
annuo (circa, per la tabella 6a), dei redditi individuali del 2% (circa, per la tabella 6a). In
parentesi, tabella 6b, i tassi di sostituzione pensione/ultimo salario applicando le revisioni
decennali dei coefficienti di trasformazione del montante, ex L. 335/95, in base alle proiezio-
ni demografiche Eurostat, scenario centrale.
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|| sistema pensionistico
nell’ evoluzione del welfare

di Giuliana Ciocca

1. Lo Stato sociale oggi: presupposti e problemi

Il sistema previdenziale italiano sta vivendo, a momento attua-
le, un atro passaggio cruciale della sua complessa evoluzione,
contenuto nella terza riforma dell’ assetto pensionistico, che va
ad aggiungersi aquelle del 1992-1993 e del 1995.

Si tratta di un momento non facile, nel quale presupposti
assodati devono essere abbandonati e nuove prospettive vanno
prese in considerazione per risolvere problemi che, nell’ ultimo
decennio, non hanno trovato soluzione e anzi si sono complica-
ti. Larecente legge delega 23 agosto 2004, n. 243, tentadi com-
piere un ulteriore passo per rendere possibile la sostenibilita
finanziaria del sistema pensionistico, in forte crisi nonostante le
riforme del 1992 e del 1995.

Per comprendere la portataei conseguenti effetti delle nuove
disposizioni, & necessario preliminarmente chiarire alcuni punti
di partenza, che consentano di affrontare le innovazioni previ-
denziali secondo un criterio di lettura che non sia dettato soltan-
to dell’emergenza finanziaria e dalla necessita di trovare solu-
Zioni contingenti, ma che attinga ai fondamenti stessi della pre-
videnza, individuandone gli obiettivi specifici.

In primo luogo, quindi, va ripensato il concetto stesso di
Stato sociale, unitamente a quello di sicurezza sociale: oggi,
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infatti, non S puo piu ragionare nei termini che, dala fine
dell’ Ottocento sino agli anni Ottanta del secolo scorso, hanno
caratterizzato una certa visione della previdenza sociae.

E noto come la previdenza pubblica obbligatoria sia sorta
successivamente ala previdenza privata, auto-organizzata attra-
verso la solidarieta di gruppo o di categoria che, nei secoli pre-
cedenti, aveva consentito ai lavoratori di avere una protezione
nei casi di bisogno, finanziata attraverso la mutualita, con una
spiccata educazione al risparmio per i momenti piu difficili della
vita: gli esempi piu noti sono quelli delle corporazioni medieva-
li e, successivamente, delle societa di mutuo soccorso.

Non s é trattato, pero, soltanto di tentativi apprezzabili ma
ininfluenti sul piano giuridico e scarsamente dotati di effettivita;
al contrario, quali forme solidaristiche e libere, espressioni della
societa civile, esse hanno costruito sistemi stabili di tutela di
chiara impronta previdenziale e, in molti casi, anche assisten-
zide, in quanto rivolta alle famiglie dei lavoratori 0 a soggetti
che non lavoravano.

Pertanto, accanto agli ospedali e alle opere assistenzidli, si &
venuta sviluppando una realta previdenziae che, prima dell’ av-
vento dello Stato sociale, rispondeva ai bisogni senza avere,
perod, lapretesa di liberare da essi ogni individuo.

Proprio questa «pretesa», invece, seppur sorta con finalita
encomiabili, staallabase dei moderni sistemi previdenziali, che,
basandosi su un’idea di progresso che doveva comunque risol-
vere ogni problema, sono stati realizzati per garantire a tutti
sicurezza «dalla culla ala tomba», senza bisogno di costruire,
insieme con altri, la propria protezione.

Il concetto di sicurezza sociae (Olivelli, 1988), nato nel
1935 negli Stati Uniti dopo la grande depressione del 1929,
voleva attuare questi obiettivi, liberando gli individui dal biso-
gno attraverso un servizio pubblico, basato sulla gratuita, uni-
versalita, solidarieta generale e uniformita delle prestazioni.

Ripreso in Europa dal Rapporto Beveridge nel 1942 e attua-
to in Inghilterra con il primo sistema sanitario di sicurezza
sociale, questo concetto € entrato prepotentemente nel sistema
previdenziale italiano, anche se la Costituzione non lo aveva
adottato esplicitamente, pur recependone i contenuti.
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In Italia, invero, era gia stato costituito un assetto previdenzia-
le pubblico obbligatorio molto articolato che, sulla base dell’im-
postazione del sistema tedesco di Bismark, si fondava sia sull’in-
tervento dello Stato, sia sulla contribuzione del datore di lavoro e
del lavoratore e, dunque, sul modello assicurativo-mutualistico,
che aveva caratterizzato |’ evoluzione della previdenza non pub-
blicadlaquae s e fatto cenno: la primalegge itdiana di assicu-
razione obbligatoria contro gli infortuni sul lavoro, lalegge n. 80
del 1898, ne €& un interessante esempio (Alibrandi, 2002).
Successivamente anche la vecchiaia e I’invalidita vennero obbli-
gatoriamente assicurate con il R.d.l. n. 636 del 1919.

Il regime corporativo, pero, utilizzo la previdenza e I’ assi-
stenza per il mantenimento dello Stato, giungendo a funziona-
lizzarle alla produzione nazionale, unitamente alla pubblicizza-
zione delle associazioni professionali, sia sindacali, sia previ-
denziali (Landi, 1933): a livello strutturale, comunque, si ebbe
un significativo sviluppo della previdenza, carétterizzato dalla
previsione dell’ obbligatorieta di ulteriori assicurazioni sociali
(maternita, tubercolosi, disoccupazione, malattia)®.

Il sistema italiano, quindi, all’ avvento della sicurezza socia-
le, prevedeva gia un assetto che, ancor prima della Costituzione,
garantiva una copertura pubblica contro i rischi legati a lavoro
(Barassi, 1954), in connessione con lateoria del rischio profes-
sionale, ma quando ancora atrove, come negli Stati Uniti, non
esistevano tutele pubbliche obbligatorie.

I1 bisogno, pertanto, trovava gia unarisposta da parte del siste-
ma pubblico, seppure legato al concetto di rischio: del resto,
com’ e stato autorevolmente affermato in passato, «rischio e biso-
gno sono i termini fra i quali la previdenza sociale, come ogni
altro tipo di previdenza, i svolge» (Santoro Passarelli F., 1948).

1 Anche i maggiori enti previdenzidi, I'INPs e IINAIL, vennero itituiti
durante il regime corporativo (1933), cosi come le Casse mutue di malattia,
che, per la prima volta, assicurarono ai lavoratori la tutela della malattia,
sopravvivendo anche successivamente al fascismo, in molti casi fino allarifor-
ma sanitaria del 1978, senza neanche rientrare nell’INaM, che avrebbe dovuto
unificare tutti gli enti mutualistici (legge n. 143 del 1945).
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Invece un’'ideologica lettura di questi termini ha causato
alcuni effetti distorsivi, come si vedra, che hanno portato gra-
dualmente alla situazione attuale, caratterizzata dall’ emergenza
finanziaria e non piu dallarispostaal bisogno di tutela della per-
sona che lavora.

La configurazione del sistema previdenziale italiano, legato
inevitabilmente alla sua storia di mutualismo e di solidarieta,
anche assicurativa (basti pensare ale compagnie di mutua assi-
curazione), ha trovato poi un nuovo fondamento nella Costitu-
zione repubblicana, che maodificai principi generali dello Stato
e la sua organizzazione.

Cio che cambia, ein manierasostanziale, €il presupposto dal
quale parte il Costituente del 1948 per costruire un NUOVO asset-
to dopo il corporativismo: non piu I’'uomo per 1o Stato, ma lo
Stato per I’'uomo (LaPira, 1979). E lapersonaumana, infatti, Sia
come singola, sia nelle formazioni sociali nelle quali essa s
esprime (art. 2 Cost.), a centro del nuovo tipo di Stato, o meglio
di Repubblica, che viene a essere definito come Stato sociale,
inteso, pero, non come uno Stato assistenziale, bensi come la
compenetrazione fra lo Stato-istituzione e la societa civile.
Quest'ultima s attesta, nella Costituzione, come prioritaria
rispetto allo Stato, secondo il principio di sussidiarieta, anche se
s dovra attendere la riforma costituzionale del 2001 per I’ espli-
citamenzione di tale principio nell’art. 118 Cost.

A livello previdenziale, dungue, queste disposizioni mutano
profondamente i presupposti e gli obiettivi dellatutela: e la per-
sona umana portatrice di un bisogno a dover essere protetta,
anche e soprattutto quando questo bisogno si manifesta durante
o a termine dell’ attivita lavorativa, quindi come tutela del lavo-
ratore. Anche la sicurezza sociale, che, seppur non menzionata,
e ben presente nella Costituzione, ha come fine la tutela della
persona umana (Chiarelli, 1965; Simi, 1986; Olivelli, 1988) e
tende arealizzare la liberazione dal bisogno (Persiani, 1960).

L'art. 38 Codt., inserito in tale contesto (Persiani, 1979;
Olivelli, 1988; Simi, 1986), sancisce il diritto all’ assistenza
sociale e il diritto dla previdenza sociale in maniera esplicita
(anche se il termine «previdenza sociale», in reata, comparira
solo con lamadifica, nel 2001, dell’ art. 117 Cost., terzo comma),
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prevedendo gli eventi, seppure non in maniera tassativa, che
costituiscono il presupposto dell’intervento pubblico obbligato-
rio: il bisogno, infétti, € legato al verificars di un evento.

Anche per I'erogazione dell’ assistenza sociale, invero, il
bisogno e individuato attraverso elementi che, in questo caso,
SoNno soggettivi e, ciog, I'essere cittadini inabili a lavoro e
sprovvisti di mezzi necessari per vivere. Ma diversa e I'entita
della tutela: I’ assistenza sociale deve fornire i mezzi minimali,
connessi a mantenimento, la previdenza sociale, invece, i mezzi
adeguati ale esigenze di vita, con un’ evidente connessione con
il reddito dalavoro e con la garanzia dell’ art. 36 Cost.

E sempre I'art. 38 Cost., poi, a definire il sistema di attua-
zione di tali diritti che non deve essere esclusivamente pubblici-
stico, come si evince sia dal quarto comma, sia dal’ ultimo
comma, che prevede la garanzia della liberta dell’ assistenza pri-
vata, comprensiva anche della liberta della previdenza privata.

Non solo, ma nell’art. 38 Cost. non s rinviene traccia di
guella spinta riformatrice estrema che, nella Commissione
D’ Aragona del 1947 per lariforma previdenziale, aveva di pro-
posito espunto il termine stesso «assicurazione» dalle proprie
mozioni, perché troppo legato alla precedente esperienza corpo-
rativa il secondo commadell’ art. 38 Cost., infatti, utilizzail ter-
mine «preveduti e assicurati» per identificare quei mezzi ade-
guati ale esigenze di vitaai quali i lavoratori hanno diritto, a
verificars di certi eventi.

La struttura del sistema previdenziae italiano, invero, ha
conservato, anche con la Costituzione, la configurazione assicu-
rativa, seppure non piu connotata dalla sinallagmaticita rigida
fra le prestazioni, peratro gia infranta dall’ art. 2116 c.c., che,
nel 1942, aveva previsto |’ automaticita delle prestazioni, supe-
rando il concetto di corrispettivita con la contribuzione. Non si
tratta, pero, di una concezione individualistica, in quanto viene
sancito dalla Costituzione il dovere di solidarieta in capo a tutti
i cittadini, quindi anche ai lavoratori.

Questi elementi, dunque, ovvero latuteladel lavoratore come
persona portatrice di un bisogno (principio personalistico), il
pluralismo previdenziae, il principio solidaristico e, piu in
generale, |’ assetto costituzionale nel suo complesso, appaiono i
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criteri piu adeguati con i quali procedere nell’analisi del mutato
contesto previdenziale odierno, che implica una revisione della
concezione dello Stato sociale (Donati, 1999), troppo Spesso
confuso con il concetto di welfare state, che ha fatto della libe-
razione dal bisogno il suo obiettivo primario, con il rischio di
deresponsabilizzare I'individuo e la societa civile. Forse € la
stessa hozione di welfare che varivista, abbandonando I’ utopia
della sicurezza sociale garantita a tutti dallo Stato, per riprende-
re il proprium della previdenza sin dal suo sorgere e, cioe, la
risposta al bisogno dell’uomo, specie del lavoratore, senza la
pretesa di liberarlo da ogni problema, bensi proteggendolo dai
rischi connessi a lavoro o all’incapacita a prestarlo.

La distinzione tra previdenza e assistenza, pero, si attesta
come un punto fondamental e da mantenere ben saldo, cosi come
ben salda deve mantenersi quella garanzia che I’ art. 38 Cost. ha
sancito e, ciog, una tutela previdenziale pubblica obbligatoria.
Nell’ultimo decennio, infatti, sembra che, di fronte alle diffi-
colta finanziarie e gestionali della previdenza pubblica, questo
precetto possa essere «aggirato» attraverso |'incentivazione
della previdenza complementare e, dunque, attraverso il ricorso
aforme privatistiche di previdenza.

Queste, invece, devono mantenere la loro liberta di azione e
di forma nel rispondere ai bisogni, pur contribuendo a realizza-
re I'’adeguatezza delle prestazioni. Altrimenti s verifica il
rischio della supplenza rispetto a una previdenza pubblica che
arretra di fronte alle aspettative indotte, con la conseguente e
strumentale utilizzazione di forme di previdenza che sono
aggiuntive e non sostitutive, perlomeno con il sistema attuale,
coinvolgendo, come s vedra, anche il trattamento di fine rap-
porto.

Occorre, poi, un’'atra precisazione: oggi si tende a confon-
dere la tutela del lavoratore nel momento del bisogno, tratto
caratteristico della previdenza sociale (art. 38 Cost.), con latute-
la del lavoro, che hail suo fondamento in altre norme costitu-
zionali (artt. 4, 35 e seguenti) e che, pur se connessa ala previ-
denza, implicail ricorso ad atri strumenti, specie dopo larifor-
ma del mercato del lavoro introdotta con lalegge n. 30 del 2003
econil D.Igs. n. 276 del 2003.
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Latutela del lavoro, infatti, deve tener conto di fattori mag-
giormente legati all’ occupazione e ala necessita di modulare il
classico stereotipo lavorativo sulle mutate necessita del mondo
del lavoro, che hanno indotto ancheil legislatore italiano aintro-
durre la flessibilita nelle tipologie contrattuali e una differente
modalita delle prestazioni; latutela del lavoratore, che & qual co-
sa di diverso dalla tutela del cittadino bisognoso, ovvero dal-
I’assistenza sociale, deve rispondere ale esigenze che certi
eventi determinano. Anche nell’art. 117 Cost. sembra di avver-
tire la netta differenziazione fra i due livelli di tutela: infatti
«tutela e sicurezza del lavoro» sono materia di competenza con-
corrente, mentre la previdenza sociale, cioe latutela del lavora
tore, & di competenza esclusiva dello Stato.

Se non s mantiene questa fondamentale distinzione fra tutela
della persona che lavora e tutela del lavoro in senso proprio, S
possono verificare effetti distorsivi, saquando s parladi ammor-
tizzatori socidi (Alleva et. al., 2002), sia quando si mette mano
dle riforme previdenziai e a quelle del mercato del lavoro. Il
bisogno redle rischia, allora, di scomparire, confondendos, o,
peggio, restando «surclassato» da esigenze di politica economica
e occupazionale, cosicché il ruolo stesso della previdenza obbli-
gatoria, oltre che di quella complementare, viene perso di vista.

Si tratta, quindi, di riprendere con vigore un’educazione ala
previdenza che si deve accompagnare, preliminarmente, aun’e-
ducazione al lavoro, cosi da dare la corretta collocazione alla
tutela del lavoratore e allatutela del lavoro: una reale affezione
al lavoro pud cambiare I’ atteggiamento davanti ala previdenza,
sconfiggendo quella sorta di impeto irrefrenabile, incentivato
dallalegislazione dei decenni scorsi, verso la pensione, da otte-
nere il piu presto possibile e in misura pitl cospicua possibile,
con i minori costi possibili, visto che, comunque, ¢’ era qualcu-
no che provvedeva.

Occaorre, atresi, una ripresa dell’ educazione al risparmio,
tutelato dall’art. 47 Cost., ma spesso hon incentivato dalla cul-
tura del consumismo e del preteso benessere, se non per aumen-
tare gli investimenti finanziari presso i soggetti istituzionali.

E una possibilita per i giovani, soprattutto, di essere educati
anon ricadere in quella logica assistenzialistica in cui sono cre-
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sciuti i loro padri, i quali dovranno anch’essi mutare i presuppo-
sti che, inevitabilmente, li hanno indotti ad aspettarsi tutto dal-
I’dlto o dalla cosiddetta solidarieta generde, senza preoccupars
direttamente del proprio futuro e di quello degli atri: il cambia
mento, quindi, deve essere culturale prima ancora che strutturale.

2. I quadro normativo in materia pensionistica
fino agli anni Novanta

Partendo da queste osservazioni preliminari, anche I'andis
della previdenza odierna, e in particolare del sistema pensioni-
stico italiano, che s avvia a essere di nuovo riformato, prende
una diversa direzione, in quanto é possibile valutare il suo svi-
luppo sotto un differente angolo visuale.

L’ evoluzione delineata poc’ anzi ha evidenziato come si siano
voluti adottare in Italia modelli sperimentati in altri ordinamen-
ti, magari ancora privi di copertura previdenziale pubblica,
attuando I’ ottica della sicurezza sociale per redlizzare il welfare
state esclusivamente attraverso il servizio pubblico, facendo
emergere una sfasatura di fondo di rilevante portata. Immessi,
infatti, quegli elementi eteronomi in un ordinamento, come
guello italiano, gia costituito e strutturato, oltre che ben funzio-
nante (basti pensare a fondamentale ruolo della previdenza
sociale nel dopoguerra), basato sui fondamenti costituzionali gia
ricordati, |’ effetto & stato quello di ottenere una commistione di
elementi eterogenei, la cui sostenibilita finanziaria non hatarda-
to afars sentire come impossibile.

In concreto, il tentativo di realizzare interventi di sicurezza
sociale nell’ordinamento pensionistico italiano € stato attuato
secondo direttrici ben precise.

Innanzitutto s consideri la pensione di vecchiaia, igtituita
obbligatoriamente in Italia sin dal 1919, basata sul raggiungi-
mento di requisiti anagrafici e contributivi, rimasti in vigore fino
al 1992: I'eta eradi 55 anni per le donne e di 60 per gli uomini,
mentre occorrevano almeno 15 anni di contributi per ottenere la
pensione di vecchiaia
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Il criterio di calcolo, pero, era di tipo contributivo (fino al
1969), secondo quel sistema, reintrodotto nel 1995 (ma non per
tutti, come s vedrd), che riflette la storia contributiva del lavo-
ratore, il quale viene a ricevere una prestazione commisurata a
guanto dalui versato.

Vaaggiunto, poi, che il metodo contributivo coesisteva, fino a
1969, con il sistema a capitalizzazione, secondo il qualeil lavora-
tore godeva della pensione finanziata con i propri contributi.

La spinta riformatrice di cui si parlava poco faimpose, ala
fine degli anni Sessanta, di rivedere quei presupposti che, fino ad
alora, avevano retto il sistema pensionistico e che vennero cri-
ticati soprattutto perché troppo legati ala corrispettivita tra le
prestazioni, giudicata residuo di una concezione mutualistico-
assicurativa di matrice corporativa (Persiani, 1960). Per spezza-
re quel nesso di sinallagmaticita e riaffermare che la prestazione
previdenziale realizzava innanzitutto un interesse di tutta la col-
lettivita e, dunque, la solidarieta generale, s adottarono sostan-
ziali modifiche volte ad attuare i contenuti della sicurezza socia-
le e arealizzare un servizio pubblico finalizzato allaliberazione
dal bisogno, un bisogno, pero, che appariva astrattamente inteso
pit che legato alla persona che ne era portatrice.

Si trattava, in sostanza, di un profondo cambiamento dello
Stato sociale per redlizzare il welfare state come liberazione dal
bisogno, senza la necessita di ricorrere ala societa con le sue
potenzialita e la sua storia di solidarieta reale.

Cosl, attraverso il D.p.r. n. 488 del 1968 e, soprattutto, la
legge n. 153 del 1969, il sistema pensionistico ricevette un nuovo
impulso grazie afondamentali innovazioni sulle quali, pero, oggi
S & dovuto tornare indietro: innanzitutto il sistema di calcolo
delle pensioni da contributivo divento retributivo, cosicché la
pensione doveva essere calcolata in base ale retribuzioni degli
ultimi 5 anni (ma in qualche caso anche dell’ ultimo anno), che
evidentemente erano quelle piu alte nella carriera lavorative?.

2 Con questa innovazione S voleva sganciare la prestazione pensionistica
dalla sinallagmaticita con la contribuzione, che, comunque, restava necessaria
come requisito per il pensionamento. In tal modo, I’ entita della pensione veniva
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Inoltre il criterio di calcolo retributivo della pensione fu
accompagnato dal fondamentale cambiamento della gestione
delle risorse previdenziali, che dal sistema a capitalizzazione
passo aquello aripartizione, a fine di realizzare |’ obiettivo della
solidarieta intergenerazionale, tipico della sicurezza sociale.

Gli effetti delle due modifiche, congiuntamente intese, in
guegli anni furono molto vantaggiosi per i lavoratori, che, pera-
tro, cominciavano alavorare in eta giovane, a contrario di oggi;
inoltre il baby-boom del dopoguerra e I’incremento demografi-
co sembravano mantenere in equilibrio il sistema a ripartizione,
che appariva sostenibile finanziariamente e piu equo socialmen-
te, cosi darealizzare compiutamente il welfare state.

Proprio la giovane eta con cui molti entravano nel mondo del
lavoro e il definitivo distacco dalla logica sinalagmatica con-
dussero il legidatore, sempre nel 1969, a prevedere un’ origina-
le prestazione pensionistica, rinvenibile solo in Italia, ovvero la
pensione di anzianita, basata sull’ unico requisito contributivo di
35 anni di versamenti, a prescindere dall’ eta anagrafica, e sul-
I"incompatibilita fra la prestazione pensionistica e il lavoro
subordinatos.

L’ atipicita della prestazione di anzianita, destinata a «convi-
vere» con la pensione di vecchiaia e molto spesso ad anticipar-
la, puo essere dimostrata dal fatto che molti lavoratori ne hanno
goduto prima dell’ eta pensionabile, visto che negli anni Settanta
e Ottanta era frequente che si raggiungessero i 35 anni di con-
tribuzione in eta relativamente giovane. La «corsa» che si veri-
fico verso la pensione di anzianita, con la possibilita, peraltro, di
svolgere altri lavori, purché non subordinati, se considerata uni-
tamente al sistema di calcolo retributivo e ala gestione a ripar-
tizione del sistema pensionistico, spiega sufficientemente I ef-

modificata inevitabilmente verso I’ alto, fino a raggiungere le vette delle c.d.
«pensioni d annata», calcolate sull’ ultimo anno di retribuzione.

3 Difficile rinvenire, in questo caso, |atipica sequenza previdenziale even-
to-prestazione: nella pensione di anzianita, invero, I’ evento generatore di biso-
gno non ¢’ e e laratio della prestazione consiste in una sorta di valore premia-
le per una lunga attivita lavorativa.
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fetto di squilibrio finanziario che, negli anni, si é verificato, a
fronte anche del calo demografico, unito aprocessi inflativi rile-
vanti e alla crescita della disoccupazione.

L aumento della spesa pensionistica, sia per le pensioni di
anzianita®, sia per quelle di vecchiaia, considerato I’allunga-
mento della vita media, specie femminile, che implicava un
periodo piu lungo di erogazione delle prestazioni, S € venuto
attestando, cosi, come un fenomeno crescente in maniera veloce
e irreversibile. Anche atre distorsioni, come la commistione
gestionale fra previdenza e assistenza, nell’ ottica di assicurare
sempre e comungue prestazioni atutti, I’ abuso delle pensioni di
invalidita, erogate «a pioggia» e cumulabili con atri redditi,
contribuirono a causare la crisi degli enti previdenziali, specie
dell’inps, crisi che non tardo afarsi sentire: diminuivano i con-
tribuenti, mentre aumentavano i pensionati e per di pit con «ric-
che» pensioni retributive da erogare per un periodo piu lungo.

Se questa era la situazione della previdenza pubblica obbli-
gatoria, va pero sottolineato che i lavoratori, in quegli anni pur
prosperi, alivello pensionistico, in molti casi avevano anche una
previdenza aggiuntiva, chiamata integrativa (Ciocca, 1998), a
base aziendale o professionale, finanziata con i propri contribu-
ti e quelli del datore di lavoro o solo con quelli di quest’ ultimo,
secondo modalita privatistiche, spesso in attuazione dell’ art.
2117 c.c. Non solo, ma va anche considerata I’indennita di
anzianita®, che, fino alla legge n. 297 del 1982, garantiva una
ricca «liquidazione» al termine del rapporto di lavoro (Santoro
Passarelli G., 1995).

4 Peraltro, in molti regimi speciai, come quello esclusivo del Pubblico
Impiego, i requisiti contributivi erano ancora piu bassi, tanto da originare il
fenomeno delle c.d. pensioni-baby.

5 Ai sensi dell’ art. 2120 (versione originaria), I'indennita di anzianita veni-
va calcolata moltiplicando I’ ultima retribuzione per gli anni di servizio e non
spettava al lavoratore in caso di dimissioni o di licenziamento per colpa. Con
la modifica dell’art. 2120 c.c., dettata dalla legge n. 297 del 1982, il tratta
mento di fine rapporto consiste oggi nella somma delle quote di retribuzione
accantonate anno per anno e poi rivalutate.
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In quegli anni, quindi, i lavoratori andavano in pensione
spesso prima dell’etd pensionabile, grazie ala pensione di
anzianita, magari anche con una pensione integrativa, specie nel
settore del credito e assicurativo (ma non solo), conseguendo
I'indennita di anzianita, poi TFR, erogata come retribuzione dif-
ferita alla cessazione del rapporto di lavoro in funzione previ-
denziale.

Gradualmente, pero, la situazione economica complessivaei
crescenti problemi del mercato del lavoro, legati anche a un
sistema rigido di collocamento, in regime di monopolio pubbli-
co (legge n. 264 del 1949), stavano inducendo i lavoratori italia
ni a una minor fiducia e alla perdita della capacita d'iniziativa;
anzi, visto che veniva garantito cosi tanto dall’ alto, si aspettava
sempre la soluzione dei problemi da parte dello Stato, in una
logicadi assistenzialismo, perdendo quella capacita creativa che
aveva fatto risorgere I’ Italia nel dopoguerra e che aveva motiva
to tante iniziative solidaristiche nel passato®: i cittadini si stava-
no trasformando in assistiti e lo Stato sociale in Stato assisten-
ziale (Donati, 1999).

Negli anni Ottanta, pertanto, a fronte di mutamenti politici,
culturai e socidi, anche la materia pensionistica comincio a
essere al centro del dibattito in Italia, dal momento che la crisi
cominciava a dimostrarsi non piu sostenibile. Il costo del lavo-
ro, sempre crescente in Italia, costituiva un elemento di forte
incidenza sull’ occupazione e, piu in generale, sull’andamento
delle politiche previdenziali, visto il peso degli oneri contributi-
vi che lafiscalizzazione degli oneri sociali, pur attuata spesso in
quei periodi, non erariuscita ad alleviare.

Dopo che lalegge n. 222 del 1984 aveva posto un freno alla
pensione di invalidita (Cinelli, 1984), che tanta spesa previden-
Zidle aveva assorbito, si intervenne innanzitutto sul maggiore

6 Proprio in quegli anni, peraltro, notevoli sono stati i problemi che hanno
dovuto affrontare le opere assistenziali e anche i fondi di previdenzaintegrati-
va per poter sopravvivere e operare in un sistema che presumeva di liberare
tutti dal bisogno con un servizio accentrato nella mano pubblica, consideran-
do con sfavore forme privatistiche di solidarieta.
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ente previdenziale italiano, I'Inps, attraverso la legge n. 88 del
1989, che tento di separare la previdenza dall’ assistenza, rifor-
mando anche la struttura dell’ ente. Poi si penso che il «male»
della previdenza italiana fosse causato dalla molteplicita degli
enti previdenziali, in quanto esistevano i regimi speciai (Simi,
1986; Boer, 1993; Ghera, 1971; Scognamiglio, 1993), che con-
vivevano accanto a quello generale, per le diverse categorie pre-
videnziali (professionisti, pubblici impiegati, lavoratori delle
esattorie, del gas, delle miniere ecc.): mail disegno di unificarli
in un unico ente non andd a compimento.

Infine si comprese che occorrevariformare, razionalizzando-
lo, I'intero assetto previdenziale (Persiani, 1996a), intervenendo
su quelle che, negli anni Settanta, erano apparse come le inno-
vazioni che avrebbero realizzato un vero sistema di sicurezza
sociale, comele pensioni di anzianitaeil sistemaretributivo. La
previdenza pubblica doveva ridimensionarsi e allora si vide
negli atri tipi di previdenza, come quella complementare, una
possibile soluzione ai problemi pensionistici italiani, oramai da
risolvere alla luce dei principi dell’ Europa di Maastricht.

Da momento cheil lavoratore italiano non appariva piu edu-
cato alla previdenza, bensi oramai assuefatto a una sorta di assi-
stenza sempre e comunque, la crisi si € manifestata come anco-
rapiu grave per I'incapacita ad accettare le inevitabili restrizio-
ni e areagire costruendo nuove forme di tutela.

3. Lariforma previdenziale del 1992-1993

[l 1992 segna I’inizio della grande riforma della previdenza ita-
liana, i cui effetti oggi sono stati considerati, pero, ancorainsod-
disfacenti.

Il primo storico intervento é stato effettuato innanzitutto
sulle pensioni di anzianita, ritenute la causa primaria della
crisi finanziariadegli enti previdenziali, attraverso il «blocco»
dell’ erogazione di tale prestazione nel 1992 e poi nel 1994. Si
sono verificate, in quegli anni, conseguenze gravissime per i
lavoratori i quali, forti di un’esperienza piu che ventennale,
avevano aspettative rispetto a questa prestazione e si sono tro-
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vati improvvisamente nell’impossibilita di goderne, a volte
anche avendo gia dato le dimissioni dal lavoro. Il legislatore,
quindi, ha previsto le cosiddette «finestre» per uscire da un
sistema che appariva ormai blindato, individuando nei 57 anni
I’ eta che, per la prima volta, venivarichiesta unitamente ai 35
anni di contribuzione e inasprendo contemporaneamente
anche leregole per il cumulo fra pensione di anzianita e lavo-
ro autonomo, fino ad allora sempre possibile (Cinelli,
Persiani, 1995).

L’ intervento decisivo e stato, pero, quello dellalegge delega
n. 421 del 1992, volta arazionalizzare la previdenza, la sanita e
il pubblico impiego. Si e trattato di una legge di ampio respiro,
con una finalita ben precisa in materia previdenziale: ridurre la
spesa pensionistica, collegandola a prodotto interno lordo,
atraverso I'inevitabile restrizione delle prestazioni generose
fino ad alloraerogate e |’ inasprimento dei requisiti necessari per
goderne, pur nel rispetto delle previsioni dell’art. 38 Cost., a
fine di fronteggiare la crisi irreversibile della previdenza, trami-
te drastiche soluzioni a gravi problemi finanziari (Cinelli,
Persiani, 1995; Ferraro, Mazziotti, 1994): quest’ ultimo & appar-
so I’ obiettivo primario della riforma del 1992, mentre la tutela
del lavoratore e rimasta sullo sfondo e non s € piu fatto riferi-
mento alla sicurezza sociale.

Nel razionalizzare, infatti, il legislatore voleva anche giun-
gere a una profonda modifica del sistema che non poteva piu
garantire tutto a tutti, almeno non piu solo con la previdenza
obbligatoria, tant’ e vero che nellalegge n. 421 del 1992 e stata
per la primavolta previstala previdenza complementare, che si
voleva incentivare proprio per colmare il vuoto di tutela che,
inevitabilmente, si sarebbe venuto a creare con la riforma.

Lalegge n. 421 del 1992 é stata poi attuata dal D.Igs. n. 503
del 1992 edal D.lgs. n. 124 del 1993, mentreil D.lgs. n. 502 del
1992 ha previsto lariforma sanitariaeil D.Igs. n. 29 del 1993 la
privatizzazione del pubblico impiego, dettando disposizioni
anch’esse di rilevante portata sul piano istituzionale.

Nel D.lgs. n. 503 del 1992 sono contenute molte delle fon-
damentali innovazioni che hanno cambiato il volto della previ-
denzaitaliana ancor primadel 1995, in quanto sono state modi-
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ficate sia la pensione di anzianita, sia, e in maniera rilevante,
guelladi vecchiaia.

Quanto alla prima, e stata confermata la «stretta» sulla pen-
sione di anzianita, consentendo |’ uscita, attraverso le cosiddette
«finestre», solo aquei lavoratori che avessero, unitamente ai 35
anni di contribuzione, un’eta anagrafica di 57 anni.

Inoltre, ed é stata una modifica molto rilevante, il D.Igs. n.
503 del 1992 ha previsto I'omogeneizzazione delle regole
(Canavesi, 1995; Boer, 1995) sulla pensione di anzianita fra
regime generale e regimi speciali, ovvero quei fondi sostitutivi,
esonerativi ed esclusivi, sempre obbligatori e di fonte legale, fra
i quali le Casse dei professionisti, poi privatizzate con il D.lgs.
n. 509 del 1994, ma, soprattutto il regime del pubblico impiego’.

L’ omogeneizzazione del 1992, dungue, ha posto fine a feno-
meno tutto italiano delle pensioni di anzianita a quarantenni o
cinguantenni: la gradualita del passaggio ha consentito, comun-
gue, di mantenere ancorala pensione di anzianita, macon molte
penalizzazioni.

Nel contempo, pero, il legisatore delegato del 1992 ha com-
piuto una fondamentale modifica sulla pensione di vecchiaia
con un primo e sensibile innal zamento dell’ eta pensionabile, che
da 55 e aumentata a 60 anni per le donne e da 60 a 65 per gli
uomini, con una gradualita di aumento (un anno ogni 18 mesi),
giunto a compimento nel 2000.

Va ribadito che, nonostante la riforma del 1995, questa é
rimastal’ eta richiesta per la pensione di vecchiaia, ancora diffe-
renziata, invero, fra uomini e donne, ma piu conforme ai para-
metri dell’ Unione Europea, mentre la legge n. 335 del 1995 ha
istituito, come s vedra tra breve, una nuova pensione di vec-
chiaia piu proiettata verso il futuro.

71 regimi specidli esclusivi esistenti nel pubblico impiego sono stati unifi-
cati nell’iInPAP Nel 1994. La pensione di anzianita era prevista in alcuni di
questi regimi speciali a condizioni ancora piu favorevoli rispetto alle regole
dell’IiNnps, in quanto, in alcuni casi, come nel regime degli statali, bastavano
anche 15 anni, 6 mesi e un giorno per le donne coniugate e con prole per poter
godere della «pensione-baby>».
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Inoltre la riforma della pensione di vecchiaia del 1992 ha
previsto anche |’aumento del requisito contributivo da 15 a 20
anni, mentre non sono stati modificati né il carattere retributivo
della pensione, né il sistema a ripartizione. Quanto alla pensio-
ne retributiva, pero, é stata introdotta dal D.Igs. n. 503 del 1992
una significativa innovazione e cioe |’aumento del periodo di
riferimento per il calcolo della pensione: non piu gli ultimi 5
anni, bensi gli ultimi 10 anni di retribuzione e, per i lavoratori
neo-assunti, tutta la vita lavorativa.

Quindi, in sintesi, con la riforma Amato del 1992, ancora
pensione retributiva, ma meno vantaggiosa, innalzamento dei
requisiti per la pensione di vecchiaia (oggi ancora in vigore),
inasprimento delle condizioni per lapensione di anzianita, omo-
geneizzazione fraregime generale e regimi speciali, cumulo piu
difficile frareddito e pensione: é stata attuata un’ evidente restri-
zione della generosa tutela pubblica precedente, per reaizzare
un risparmio della spesa previdenziale ed eliminare sperequa-
zioni presenti nel sistema pensionistico (Cinelli, 2003).

4. Le forme di tutela non obbligatoria
negli anni Novanta

Adgli inizi degli anni Novanta, pero, si é verificato anche un altro
cambiamento «storico»: dal momento che la tutela pubblicanon
riusciva pit a mantenere le promesse, sia alivello assistenziale,
siaalivello previdenzide, I’ attenzione si € spostata verso forme
solidaristiche di protezione sorte dalla societa civile, a volte
«accantonate», se non osteggiate, nei decenni precedenti perché
ritenute inutili in un sistema di sicurezza sociale.

Nell’ambito assistenziale, 1o dimostrano la legge sul volon-
tariato (legge n. 266 del 1991) (Olivelli, 1995) e la normativa
sulle Istituzioni pubbliche di assistenza e beneficenza (1raB), con
il D.p.c.m. 16 febbraio 1990, conseguente alla significativa sen-
tenza della Corte costituzionale n. 396 del 1988, che ne ha con-
sentito la privatizzazione (Ciocca, 1990; Cavaleri, 1992).
L’ assistenza, infatti, comincia (o ritorna) a essere affidata alle
iniziative che nascono «dal basso» e il «terzo settore» 0 «non
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profit», seppure soggetto ad autorizzazioni e convenzionamenti,
assurge a livelli di importanza inusitati solo pochi anni prima,
sotto lavigenza del D.p.r. n. 616 del 1977 (Poggi, 2002).

Il grande rischio che inizia a profilarsi, pero, seppure al’in-
terno di una positiva valorizzazione, € quello di una strisciante
supplenza che viene chiesta alla societa civile per adempiere a
doveri imposti costituzionalmente allo Stato e agli enti territo-
riali, nonostante |e pretese degli anni Settanta di accentrare tutta
I assistenza nella mano pubblica, in quanto i bisogni non sono
stati sconfitti, i mezzi sono mancati, |’ organizzazione non ha
retto e per di piu nuove esigenze si sono affacciate alla ribalta
della societa®.

Questo rischio si € manifestato anche nell’ ambito previden-
zide: infatti il disegno riformatore, delineato dalla legge n. 421
del 1992, dovevacompiersi con larealizzazionedi un altro livel-
lo di protezione, immaginato come aggiuntivo, e cioe quello
complementare, da attuarsi attraverso i fondi pensione, proprio
per raggiungere una prestazione piu «adeguata» nel momento in
cui la pensione pubblica subiva forti restrizioni. Ma, nel far cio,
il legislatore, ela Corte costituzionale piu tardi®, tendono ariver-
sare sulla previdenza complementare aspettative eccessive, nella
speranza di realizzare il precetto che il secondo comma dell’ art.
38 Cost. sancisce e che la previdenza pubblica non e piu in
grado di attuare da sola.

I1 D.Igs. n. 124 del 1993, infatti, al fine di prevedere «livelli
agoiuntivi di protezione previdenziale», ha itituito fondi pen-
sione su base contrattuale collettiva, ai quali il lavoratore, pero,

8 Lalegge n. 328 del 2000 porta a compimento il processo iniziato negli
anni Novanta, riconoscendo il ruolo di gestori dell’ assistenza sia agli enti pub-
blici, sia @ terzo settore e ala famiglia. Anche in materia di 1paB la legge n.
328 del 2000 innova sensibilmente, prevedendo la loro trasformazione o in
aziende pubbliche di servizio o in persone giuridiche di diritto privato (cfr.
D.Igs. n. 207 del 2001).

9 Cfr. Corte cost. n. 393 del 2000, Mass. giur. lav., 7/8, 2000, con nota di
Pessi R., «Unalezione di etica della politica: la Corte costituzionale e la pre-
videnza complementare».
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puo facoltativamente iscriversi (art. 3, c. 4). Pertanto il disegno
del legislatore si € basato sullaeventualita della previdenzacom-
plementare sotto un duplice profilo: la fonte istitutiva, ovvero il
contratto o I’ accordo collettivo, da un lato potrebbe anche non
istituireil fondo pensione, dall’ altro deve garantire lalibera ade-
sione del lavoratore.

La previdenza complementare, con il D.Igs. n. 124 del 1993,
entra «ufficialmente» nell’ ordinamento italiano®®;, mail legisla-
tore ha dettato regole cosi cogenti sulla previdenza complemen-
tare, definendo tutte le modalita operative e gestionali, fino a
offuscare la convenienza dell’adesione a fondo pensione. Le
molteplici modifiche a D.lgs. n. 124 del 1993, il quale discipli-
na anchei fondi preesistenti al 1993, li hanno costretti a eroga-
re le prestazioni complementari subordinatamente a quelle
obbligatorie (art. 18, ¢. 8 quinquies), causando la chiusura di
molti fondi integrativi preesistenti e sollevando molteplici que-
gtioni di costituzionalita, poi risolte dalle sentenze n. 393 del
2000 e 319 del 2001 della Corte costituzionale (Tursi, 2001;
Olivelli, Ciocca, 2002; Bessone, Carinci, 2004; Zampini, 2004).

Si é posto, poi, il problema della funzione dei fondi pensio-
ne e della previdenza complementare. Nel D.Igs. n. 124 del
1993, gia nellaversione originaria, quest’ ultima e stata configu-
rata, invero, come una previdenzadi natura privatistica, in quan-
to istituita da fonti contrattuali collettive e demandata alla libe-
ra scelta del lavoratore di aderire o non aderire al fondo pensio-
ne, ma e stata sottoposta, nel contempo, a disposizioni molto
cogenti, anche relativamente all’ apparato sanzionatorio (art. 18
bis), ancora piu rigido rispetto a quello esistente nella previden-
za pubblica: la previdenza complementare é stata configurata,
quindi, come una fattispecie ibrida (Cinelli, 2003).

10 Esistevano gi3, in Italia, molteplici esperienze di previdenza integrativa
cherealizzavano, in un regime di liberta, unareal e tutela aggiuntiva per i lavo-
ratori, tant’ & vero che ameno mille fondi integrativi operavano nel 1991, men-
tre oggi, visto cheladisciplinadel D.Igs. n. 124 del 1993 hainteressato anche
tali fondi, sono 510 (dati covip, 2004).
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Il legame trafondi pensione e TFR ha altresi segnato una pre-
cisa scelta del legidatore (art. 8 del D.lgs. n. 124 del 1993),
riprendendo implicitamente, forse, I'art. 2123 c.c.: infatti, se le
fonti istitutive prevedono la destinazione di una quota del TFr &
fondo e se il lavoratore aderisce a esso, egli vedra trasferire il
proprio TFR, 0 una sua quota, ala previdenza complementare,
nella speranza di conseguire una pensione che compens la
restrizione di quella pubblica, ma senza usufruire piu del TFR
alla cessazione del rapporto di lavoro.

Solo questa considerazione e sufficiente per spiegare quanto
e accaduto dal 1993 a oggi (covip, 2004): i fondi pensione, isti-
tuiti in misura ancora contenuta, non sono decollati, in quanto i
lavoratori, nonostante gli incentivi fiscali, aumentati con il
D.Igs. n. 47 del 2000, hanno preferito atre forme di risparmio
anche «previdenziae», ma liberamente scelte, senza entrare nel
«mondo» della previdenza complementare, nonostante la possi-
bile opzione fra fondi chiusi e fondi aperti (art. 9 del D.Igs. n.
124 del 1993), i primi legati alle categorie e alle scelte sindaca-
li, i secondi a gestori specializzati.

Questa dinamica sembra avallare quanto prima prospettato e,
cioe, quel rischio di attribuire ai fondi pensione un ruolo di sup-
plenza rispetto alla previdenza pubblica: non s é trattato, quin-
di, della valorizzazione di un’esperienza di aggregazione fra
lavoratori, come era la previdenza integrativa prima degli anni
Novanta, espressione di solidarieta collettive sorte per risponde-
re a reciproco bisogno, bensi della previsione di un’altra previ-
denza che, pur avendo i caratteri privatistici, doveva, in qualche
modo, sostituirsi alla previdenza pubblicain crisi. Questo ruolo
ha legittimato tutte le regole imposte dal D.Igs. n. 124 del 1993
(e successive modificazioni) sulla vita del fondo, sulle presta-
zioni, sullagestione, sul controllo, demandato alla Commissione
di vigilanza (Bessone, Carinci, 2004; Zampini, 2004).

Forse la previsione dell’ obbligatorieta dell’ adesione ai fondi
pensione sarebbe stata piu consona a un disegno del genere e,
invero, la configurazione della previdenza complementare sem-
brava deporrein tal senso. Ma, se cio fosse accaduto, si sarebbe
dovuto lasciare comunque un atro spazio per la reale esplica
zione della liberta della previdenza privata sancita dall’ ultimo
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comma dell’ art. 38 Cost. Proprio quest’ ultima, infatti, & rimasta
sullo sfondo della previdenza complementare, che pur ne con-
cretizzavai contenuti, fino a quando la Corte costituzionale non
ha sancito, nella sentenza n. 393 del 2000, che previdenza pub-
blica e previdenza complementare hanno la stessa funzione e
cioe quella di garantire |’ adeguatezza dei mezzi attraverso le
prestazioni previdenziali, prevista dal secondo comma dell’ art.
38 Cost. (Pessi, 2000).

Resta aperto, alora, il problema di cosa significhi oggi pre-
videnza privata autentica: spesso lasi fa coincidere con le forme
pensionistiche individuali istituite con il D.lgs. n. 47 del 2000,
che, pero, le hainserite al’interno del D.lgs. n. 124 del 1993 g,
dungue, le ha sottoposte ale medesime regole. Non solo, ma, a
guanto sembra anche dall’ esperienza dei primi dieci anni di vita
dei fondi pensione, non realizzano la solidarieta collettiva,
bensi scelte dei sindacati e dei soggetti istituzionali i quali, ai
sens dell’art. 6 del D.lgs. n. 124 del 1993, devono gestire in
convenzione le risorse dei fondi. Anche le regole della corri-
spettivita e della capitalizzazione, che sovrintendono all’ eroga-
zione delle prestazioni (art. 7), sembrano non avere connessione
con meccanismi solidaristici o0 mutualistici: e la convenienza
dell’ adesione ai fondi pensione stenta a essere percepibile.

Pertanto ladisciplinasui fondi pensione non pare aver appor-
tato un contributo decisivo ala crisi della previdenza pubblica,
né la valorizzazione di altri livelli di tutela creati dalle solida-
rieta collettive.

Forse si puo dire che I'istituzionalizzazione della previdenza
che daintegrativa diventa complementare ha segnato la sua stasi
invece cheil suo sviluppo: e sul fronte dellarispostadel bisogno
del lavoratore sembra oggi un’ occasione mancatatl.

11 Tale constatazione emerge nonostante le numerose modifiche al D.lgs.
n. 124 del 1993 daparte del D.Igs. n. 585 del 1993, dellalegge n. 335 del 1995,
dell’art. 59 dellalegge n. 449 del 1997, del D.lgs. n. 47 del 2000 e oggi anche
dellalegge n. 243 del 2004.
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5. Leinnovazioni dellalegge n. 335 del 1995

Il legislatore, comungue, ha proseguito nel suo intento riforma-
tore con la legge n. 335 del 1995, che si aggiunge alla riforma
del 1992 e segna una svolta nella concezione e nell’ adozione di
modelli che indicano, in un certo senso, un recupero del passa-
to, ma che apportano anche una strutturale modificazione del
sistema pensionistico, ormai concepito, gia nell’intitolazione
della legge, come obbligatorio e complementare (Pessi, 1995z;
Cester, 1996; Persiani, 1996a).

Analizzata unitamente ai numeros decreti attuativi che s
sono susseguiti nel 1996 e nel 1997, la legge n. 335 del 1995
appare come una razionalizzazione, secondo alcuni (Persiani,
1996b), o una verariforma, secondo altri (Pessi, 1995a; Cester,
1996), del sistema pensionistico che doveva garantire un ulte-
riore risparmio previdenziale, con la connessione della spesa
previdenziale al prodotto interno lordo, realizzare I’ armonizza-
zione dei regimi previdenziali, mantenuti, pero, nellaloro plura-
lita di gestioni, incentivare la previdenza complementare e
garantire |’ attuazione dell’ art. 38 Cost.

Da complesso insieme delle previsioni dellalegge n. 335 del
1995, si coglieranno ora punti fondamentali di svolta rispetto al
passato.

I primo cambiamento «storico» € stato quello di aver rein-
trodotto il sistema «contributivo» nel calcolo della pensione,
esistente prima dellariforma del 1969, ma con sistemi e meto-
dologie differenti. Infatti nel 1995 é stato ideato il montante
contributivo individuale, secondo il quale ciascun lavoratore si
vedra calcolare la pensione in base ai contributi versati e riva-
lutati, poi moltiplicati per un coefficiente di trasformazione
che varia con |'etd, cosi da diventare massimo, con conse-
guente massimo rendimento, all’eta anch’essa massima (65
anni).

Nellalegge n. 335 del 1995, perd, é stata compiuta la diffe-
renziazione frai lavoratori con piu di 18 anni di contribuzione al
31 dicembre 1995, che mantengono il sistema di calcolo retri-
butivo della pensione, quelli con meno di 18 anni di contribu-
Zione a quelladata, che avranno la pensione calcolata pro-quota,
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cioé fino a 31 dicembre 1995 con il sistema retributivo e, suc-
cessivamente, con quello contributivo, salva I’ opzione per il
metodo contributivo per |'intera pensione, ma a certe condizio-
ni; e infine i lavoratori assunti dopo il primo gennaio 1996, ai
quali si applichera per intero il sistema contributivo!?,

Conil ritorno a questo metodo, dunque, il legislatore hainte-
so ridurre I’ entita della pensione, legandola alla storia contribu-
tiva di ciascuno e ripristinando quella logica di corrispettivita
che s eravoluta abbandonare con leriforme del 1968 e del 1969
(Pessi, 1995b): per un certo periodo, quindi, sistema contributi-
VO e sistema retributivo dovevano convivere.

Nel 1995, pero, come oggi, del resto, non si &€ compiuto quel
passo che potrebbe condurre alla soluzione della crisi previden-
zide e, ciog, la modifica del sistema di gestione delle risorse:
infatti lalegge n. 335 del 1995 ha mantenuto il sistema a ripar-
tizione, nonostante il calo demografico, unito a metodo contri-
butivo.

Si poteva, forse, tentare lastrada di un sistema misto, con un
graduale passaggio dalla ripartizione alla capitalizzazione che
consentisse di sostenere il mutato onere economico, visto che
gia un sistema diversificato nell’ erogazione della pensione era
previsto, attraverso la pensione retributiva-contributiva cal colata
pro-quota.

Forse si potevano gestire le pensioni retributive con il siste-
ma aripartizione, anche per il rispetto dei diritti quesiti, calco-
lando, invece, con il sistema a capitalizzazione le quote di pen-
sione contributiva o le intere pensioni contributive. Certo cio
avrebbe comportato una diminuzione ulteriore dell’ entita della

12| |avoratore che hala pensione interamente o parzialmente calcolata con
il sistema contributivo, quindi sulla base dei contributi versati, in realta vede
destinare questi ultimi afinanziare le pensioni degli altri, mentre egli € ancora
in attivita, sicché, quando egli andrain pensione, i suoi contributi non ci saran-
no piu e dovra sperare che ci siano lavoratori attivi che finanzino la sua pen-
sione. | problemi demografici, da un lato, e quelli occupazionali, dal’atro,
inducono, pero, a ritenere fortemente a rischio la sostenibilita di questa com-
mistione fra metodo contributivo e sistema di gestione a ripartizione.
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pensione: ma questo sembra, comunque, il destino inevitabile
delle pensioni oggi in ltalia, specie se si considerachei lavora
tori attivi, che sono sempre meno, devono sostenere |’ onere
economico dei pensionati, che sono sempre di piu e vivono piu
a lungo, specie le donne, che vanno in pensione prima degli
uomini.

Riducendosi il rapporto fra lavoratori e pensionati, per man-
tenere |’ equilibrio del sistema aripartizione e stato alora neces-
sario aumentare |’ aliquota contributiva, visto che si @in presen-
za di prestazioni definite (Spataro, 2003), per evitare il tracollo
finanziario degli enti erogatori. Cosi il costo del lavoro e aumen-
tato ancora nel 1995, giungendo a un’aliquota, per i lavoratori
dipendenti, del 33% della retribuzione.

Cio evidenzia i rischi di una solidarieta organizzata dallo
Stato secondo modelli teorici, come laripartizione, che dovreb-
be realizzare una solidarieta intergenerazionale per superare un
presunto individualismo previdenziale. La solidarieta va costrui-
ta da cittadini e dai lavoratori, come e accaduto in passato,
cosicché il bisogno individuale possa essere coordinato con
guello degli altri e larisposta possa essere modulata sul recipro-
CO aiuto, unito a senso del risparmio e a unareale cultura «pre-
videnziae», per realizzare insieme il bene comune. Allora la
ripartizione potrebbe esprimere una reale solidarieta collettiva,
anche se non generale, tant’ e vero che spesso tale metodo e stato
adottato dalle societa di mutuo soccorso e dai fondi di previden-
zaintegrativi anteriori al 1993.

Nel sistema pubblico, invece, la ripartizione ha causato
anche meccanismi contrari ala solidarieta, come la corsa ala
pensione, che ha «dissanguato» le casse degli enti previdenziali
a scapito di quanti verranno dopo, oppure la difesa di privilegi
di categoria. Ma e anche comprensibile che I’ansia di un futuro
tranquillo sia preminente rispetto all’ attuazione della solidarieta
intergenerazionale, specialmente se manca un’educazione alla
previdenza e alla solidarieta, che puo essere frutto solo di una
cultura e non di un meccanismo legislativo.

Un altro punto fondamentale della legge del 1995, poi, e
costituito dall’ unificazione di tutti i tipi di pensione esistenti,
di vecchiaia, di anzianita e di vecchiaia anticipata, in una
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nuova pensione di vecchiaia unificata, di tipo contributivo, con
nuovi requisiti (Pessi, 1995a; Cester, 1996): questa previsione,
pero, nella legge n. 243 del 2004 subisce delle modificazioni
rilevanti.

La pensione di vecchiaia introdotta nel 1995, che non ha
sostituito le pensioni disciplinate dal D.lgs. n. 503 del 1992,
richiedeva un’eta flessibile dai 57 ai 65 anni per uomini e
donne, con un requisito contributivo di almeno 5 anni e un’en-
tita della pensione pari ad almeno 1,2 volte I’ assegno sociale, il
quale, nella legge n. 335 del 1995, va a sostituire la pensione
sociale.

In questo caso il legidlatore del 1995 ha compiuto per laprima
volta I'unificazione dell’eta pensionabile fra uomini e donne,
introducendo una flessibilita della stessa, tale da consentire la
scelta, da parte del lavoratore, del momento in cui andarein pen-
sione, con incentivi e disincentivi a di sopraeal di sotto del ses-
santatreesimo anno di eta. Anche le altre due condizioni richieste
dovrebbero disincentivare un’ uscita troppo precoce dal mondo
del lavoro, considerato che la pensione contributiva prevede la
cessazione del rapporto di lavoro, anche se poi, nellalegge n. 335
del 1995, & ammesso un cumulo parziae con il reddito.

Quanto alla pensione di anzianitd, nel 1995, essa e stata
assorbita, appunto, dalla nuova pensione di vecchiaia contributi-
va, mentre & stata mantenuta transitoriamente, sempre con il
congiunto requisito dell’ etd, attraverso le «finestre» che lalegge
n. 335 del 1995 aveva previsto (quattro ogni anno, oggi ridotte a
due). In realtd, s poteva rinvenire una sorta di pensione di
anzianita in quella pensione di vecchiaia «unificata» che dalla
legge n. 335 viene resa fruibile dopo 40 anni di contribuzione, a
prescindere dall’ eta anagrafica: questa possibilita & ampliata con
lariformadel 2004, anche se sempre riservata alla pensione con-
tributiva

Evidente, comunque, laforte valenzariformatrice dellalegge
Dini nel cambiamento di molti presupposti del sistema e anche
delle modalita di attuazione della tutela previdenziale, divenuta,
secondo un meccanismo congiunto, obbligatoria e complemen-
tare, da momento che, con le modifiche apportate dalla legge
del 1995 a D.lgs. n. 124 del 1993, |a previdenza complementa-
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re viene considerata come parte dello stesso sistemain cui opera
la previdenza obbligatorial3,

Un'altra direzione intrapresa dalla riforma del 1995 ¢ stata
quella dell’armonizzazione frail regime generale ei regimi spe-
ciali, che ha dato compimento all’omogeneizzazione prevista
dal D.lgs. n. 503 del 1992 ed é stata attuata da molteplici decre-
ti delegati emanati tra il 1996 e 1997, relativi a caratteristiche
essenziai in merito ale quali sussistevano differenze rilevanti
tra i vari regimi, come la retribuzione imponibile, anch’essa
modificata dalla legge Dini, laricongiunzione, i riscatti, la con-
tribuzione figurativa e quella volontaria. E rimasto in atto, tutta-
via, per esplicita volonta del legislatore (art. 1, legge n. 335 del
1995), il pluralismo degli enti previdenziali.

Se |’ armonizzazione, perd, havoluto amalgamare la discipli-
na del regime generale e quella dei regimi speciali, cio non ha
impedito a legislatore di prevedere una nuova tutela, creando
non un ulteriore fondo speciale, bensi una gestione separata
costituita presso I'INPs per i collaboratori coordinati e continua
tivi (art. 26, legge n. 335 del 1995). In tale disposizione s
potrebbe rinvenire, nell’ambito di una riforma indubbiamente
restrittiva, un ampliamento di tutela: € laprimavolta, infatti, che
I’ ordinamento prende in considerazione, a livello previdenziale,
i lavoratori cosiddetti parasubordinati per garantire obbligatoria-
mente la pensione di vecchiaia e d'invalidita, attraverso un con-

13 Non cambiano, perd, quei requisiti privatistici previsti nel 1993, com-
presalaliberta di adesione individuale, mentre viene inasprito, con |’ aggiunta
dell’art. 18 bis a D.Igs. n. 124, | apparato sanzionatorio, a livello penale e
amministrativo, per gli amministratori dei fondi, specie se agiscono senza la
necessaria autorizzazione. Pertanto & ancora a una scelta libera che si deman-
da un sostegno, ritenuto imprescindibile, alla previdenza obbligatoria pubbli-
ca. Inoltre € con lalegge n. 335 del 1995 che viene aggiunto il comma 8 quin-
quies all’art. 18 del D.Igs. n. 124 del 1993, che ha subordinato I’ erogazione
delle prestazioni complementari a quelle obbligatorie (Ciocca, 1998, pp. 223
sgg.), sollevando questioni di legittimita costituzionale, poi giudicate infonda-
te dalla Corte costituzionale nel 2000 e nel 2001.
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tributo originariamente del 10%, oggi aumentato a 17,80%, sul
corrispettivo (Ferraro, 2001)14.

Con lalegge n. 335 del 1995, comunque, le restrizioni sono
state rilevanti: si conferma I'impossibilita di godere della pen-
sione di anzianita prima dei 35 anni di contribuzione e dei 57
anni di eta, anche per i pubblici dipendenti; la pensione di vec-
chiaia «tradizionale» rimane, maper molti lavoratori saracalco-
lata parzialmente anche con il sistema contributivo; la «<nuova
pensione di vecchiaia per i giovani, in sostanza, o per gli assun-
ti dal primo gennaio 1996, sembra essere piu facilmente conse-
guibile, ma, vista la totale applicazione dd criterio di calcolo
contributivo, potrebbe risultare alquanto esigua; scompaio-
no tanti trattamenti differenziati fra regime generale e regimi
specidl, frai quali, va ricordato ancora una volta, &€ da annove-
rare quello del pubblico impiego, divenuto INPDAP nel 1994,

Le modifiche successive, specie lalegge n. 449 del 1997 ele
leggi finanziarie degli anni successivi, per compensare le restri-
zioni introdotte nel sistema pensionistico, hanno tentato di
ampliare alcune possibilita, come il cumulo fra pensione e retri-
buzione, giunto alaquasi totale liberalizzazione nel 2001, oppu-
rel’introduzione delle forme pensionistiche individuali, previste
dal D.lgs. n. 47 del 2000 accanto ai fondi pensione, per permet-
tere al lavoratore di integrare la pensione pubblica piu «povera»
con altre fonti di reddito, o da lavoro, o di previdenza comple-
mentare.

A questo punto, perd, sono venuti in evidenza gli aspetti piu
gravi ereditati dal sistema di tipo assistenzialistico: chiamati ad
attivarsi per costruire la propria pensione, i lavoratori italiani
non hanno seguito i nuovi percors indicati, specie quelli della
previdenza complementare, preoccupati soltanto di non perdere
i diritti acquisiti, o presunti tali, e hanno cercato tutte le possibi-
litd per uscire il prima possibile dal sistema pensionistico e per
non essere «travolti» dalle riforme in atto.

14 E Iinizio di un processo che oggi vede ulteriori garanzie per i collabo-
ratori coordinati e continuativi, anche nella nuova configurazione del lavorato-
re a progetto da parte del D. Igs. n. 276 del 2003.
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Le conseguenze sono state pesanti: nuovi esborsi eccessivi
per le casse degli enti previdenziali, aumento della popolazione
pensionata, afronte della crescita della disoccupazione e, anco-
ra una volta, insostenibilita finanziaria della spesa previdenzia-
le, unitaal deludente avvio della previdenza complementare che,
dopo undici anni, e stata scelta solo da un esiguo numero di
lavoratori1s.

6. Verso lalegge delega sulla previdenza

Le innovazioni introdotte nel 1995, tendenti anche a separare
definitivamente, alivello gestionale, la previdenza dall’ assisten-
za, dovevano conseguire risultati ben precisi e in particolare
diminuire la spesa pensionistica, garantendo |’equilibrio fra
entrate e uscite, fino alla verifica del 2005. Si sono sviluppati,
pero, effetti preoccupanti tali daindurreil legislatore a riforma-
re di nuovo, ancor prima della verifica, il sistema pensionistico,
appurato che il rapporto spesa pensionistica-piL sarebbe ancora
aumentato fino a 2030, per poi decrescere. Non essendovi la
sostenibilita finanziaria di un sistema siffatto, obiettivo prima-
rio, invece, dell’ Unione Europea (Cesana, Barea, 2003), si e di
nuovo messa in moto una spinta riformista a partire dal 2001,
attraverso le proposte di modifica contenute nel disegno di legge
n. 2145, divenuto poi n. 2058 e definitivamente approvato come
legge delegaiil 28 luglio 2004.

Negli anni scorsi € stato enorme I'impatto sociale della pro-
spettata riforma delle pensioni e forse la distorta lettura delle
proposte in campo non ha giovato all’ obiettivo preminente che
era ed é quello, ancora unavolta, di evitareil tracollo finanzia
rio di un sistema che, nonostante le riforme degli anni Novanta,

15 Forse la sindacalizzazione della previdenza complementare e, pitl in
generale, dellariforma pensionistica— considerato che lalegge n. 335 del 1995
€ stata una legge contrattata — ha causato una lettura troppo ideologica del
bisogno del lavoratore, spesso «sacrificato» sull’atare delle rivendicazioni
politiche.
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non e riuscito ariprendere stabilita e certezza. Infatti, non essen-
do decollato il famoso «secondo pilastro» della previdenza ita-
liana, cioe |a previdenza complementare, € sembrato venir meno
lo strumento sul quale erano state maggiormente riposte le spe-
ranze di uscire dalla crisi. Solo che la soluzione prospettata e
stata si quella di aumentare gli incentivi fiscali per orientare i
lavoratori verso i fondi pensione, ma non certo quelladi modifi-
carne la disciplina garantendo maggiore liberta alla previdenza
complementare nel suo insieme.

Al contrario, sono state prospettate modifiche alla disciplina
dei fondi pensione che, pur non rendendo obbligatoria I’ adesio-
ne a ess, in realta andavano a incidere profondamente sul loro
funzionamento, speciein relazione a finanziamento attraverso il
trattamento di fine rapporto.

Questo e il primo nodo affrontato dalla terza riforma, sul
qualeil dibattito politico e sociale haraggiunto ati livelli di ten-
sione, tanto che molti sono stati i cambiamenti che il legislatore
ha dovuto apportare alla primaversione del disegno di legge, pur
mantenendo I’ opzione verso la destinazione del TFR ala previ-
denza complementare, come si vedratra breve.

Un'atra questione cruciale riguarda la pensione di anzianita
e la sua permanenza nell’ ordinamento, ancorché transitoria, in
guanto, in seguito alla massiccia utilizzazione delle «finestre», e
stato necessario inasprire ancora i requisiti, permettendo, pero,
la sua erogazione fino al 20131,

Un terzo problema e stato quello dell’ individuazione di mec-
canismi tali da incentivare la permanenza sul lavoro, procrasti-

16 Nel dibattito sulla pensione di anzianita non e stato sottolineato a suffi-
cienza che restavano pur semprein vigore le regole sullapensione di vecchiaia
dettate dalla riforma del 1992 (60-65 anni e 20 di contribuzione per godere
della pensione). Tale questione ha innalzato il livello di tensione politica e
sociale sulle pensioni, anche per I’ accentuazione indebita del passaggio dla
pensione contributiva, come se fosse il destino di tutti i lavoratori, mentre,
come si € visto, moltissimi, specie i meno giovani, possono ancor oggi con-
servare il regime retributivo nel calcolo della pensione, ai sensi della legge n.
335 del 1995.
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nando il pensionamento. La decontribuzione e gli incentivi sulla
contribuzione sono stati, dunque, a centro delle proposte di modi-
fica, poi recepiti, seppur in modo diverso, nella definitiva stesura
dellanorma, oltre ai provvedimenti del 2001 (vedi infra, par. 8).

Nel dibattito dell’ ultimo quinquennio, pero, € di nuovo man-
cato un disegno globale che, invece di soluzioni contingenti,
sempre legate all’ emergenza e alle esigenze finanziarie, tentasse
di riformulare alcuni presupposti di fondo della previdenza.

Infatti e stata accentuata I’ utilizzazione del sistema contribu-
tivo, ma non e stato introdotto nessun meccanismo di gestione
mista delle risorse.

Nel contempo, tutte le proposte sulla previdenza comple-
mentare non hanno aumentato la fiducia dei lavoratori verso i
fondi pensione, con il risultato che la previdenzaitaliana é rima-
sta ancorata su di un unico pilastro, destinata, quindi, a non reg-
gersi alungo.

Invece si potevano ipotizzare soluzioni diverse, ripensando
tutto il sistema di previdenza obbligatoria per renderlo vera-
mente adeguato ai bisogni dei lavoratori a verificars di certi
eventi in un contesto che cambia, realizzando il diritto alla pre-
videnza sociale sancito dall’ art. 38 Cost.

Vatenuto conto anche del fatto che, mentre si discuteva della
legge delega, e intervenuta la modifica del titolo v dela
Costituzione, che ha menzionato esplicitamente, nell’art. 117
Cost., la previdenza sociale come una materia di competenza
esclusiva dello Stato, ribadendo, quindi, il suo dovere di garan-
tirla, mentre, nel caso della previdenza complementare e inte-
grativa, I'art. 117, comma 3, ha attribuito la competenza con-
corrente allo Stato e alle regioni, sollevando delicati problemi
interpretativi (Persiani, 2002; Magnani, 2002; Luciani, 2002;
Pessi, 2002; Carinci, 2003; Ciocca, 2003), ma certamente apren-
do uno spazio regionale piu ampio in materia previdenziae.
Anche il diverso ambito di competenze e di potesta normativa
fra previdenza sociae e previdenza complementare e integrati-
va, tuttavia, induce aipotizzare che s tratti di due livelli di pro-
tezione diversi, il primo da assicurare con I’intervento dello
Stato, mentre il secondo, evidentemente differente, pud subire
variazioni e modulazioni nelle diverse legislazioni regionali.



288 A qualunque costo?

L’ aver incentrato, quindi, gran parte del disegno riformatore
delle pensioni pubbliche sulla previdenza complementare, quan-
do la Costituzione stessa ha offerto un diverso criterio di lettura,
ha in s2 il germe di una crisi di sistema. E vero che la Corte
costituzionale nel 2000 e nel 2001 haribadito che la previdenza
complementare condivide la stessa funzione di quella pubblica
obbligatoria per assicurare I’ adeguatezza delle prestazioni, ma
guanto disposto dall’art. 117 Cost. impone a legidatore statale
di legiferare sulla previdenza sociale e di dettare solo principi
generali sulla previdenza complementare: cosi non & avvenuto,
perd, nel disegno di legge delega.

7. Come cambia la previdenza
con lalegge n. 243 del 2004

Dopo numerose modifiche del testo del disegno di legge n.
2058, risolutivo é apparso un emendamento che il 13 maggio
2004 il Senato ha approvato, unificando in un solo articolo
tutte le precedenti disposizioni, che sono state ampiamente
cambiate. La fiducia che il governo ha ottenuto il 28 luglio
2004 ha permesso, quindi, di licenziare definitivamente il testo
della nuova legge delega sulla previdenza del 23 agosto 2004,
n. 243, intitolata «Norme in materia pensionistica e deleghe al
governo nel settore della previdenza pubblica, per il sostegno
della previdenza complementare e dell’ occupazione stabile e
per il riordino degli enti di previdenza e assistenza obbliga-
toria».

Le modifiche contingenti, dunque, dovranno essere realizza-
te dal governo entro un anno dall’ entrata in vigore della legge
delega, ma dovra essere emanato anche un testo unico, ai sensi
del comma 50 dell’ art. 1, sempre attraverso un decreto legidlati-
vo, entro diciotto mesi, volto a «<modificare, correggere, amplia-
re e abrogare espressamente norme vigenti relative alla contri-
buzione, al’erogazione delle prestazioni, all’attivita ammini-
strativa e finanziaria degli enti preposti all’ assicurazione obbli-
gatoria per I'invalidita, la vecchiaia e i superstiti e all’ erogazio-
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ne degli assegni sociali», senza che ne derivino, pero, «nuovi o
maggiori oneri per lafinanza pubblica».

La riforma strutturale della previdenza dovra avvenire attra-
verso una legislazione unitaria e, quindi, semplificata, che tenga
conto, comunque, delle diverse gestioni, delle differenti compe-
tenze e di maggiori speditezza e semplificazione delle procedu-
re amministrative; nel frattempo, pero, il legislatore interviene
con riforme specifiche su alcuni punti critici della previdenza, a
fine di risparmiare ancora sulla spesa pensionistica.

Il dubbio che subito si profila attiene ala convenienza e
al’ effettivita di una scelta del genere: considerati i tempi per
I attuazione delle deleghe, dodici mes per i primi interventi,
diciotto mesi per il testo unico, viene da chiedersi sevale lapena
riformare adesso I’ esistente per poi cambiare di nuovo magari
gli stessi istituti, in quanto € evidente che un testo unico in mate-
ria previdenziale dovra disciplinare tutti gli aspetti della tutela.
Si dovra, quindi, operare un coordinamento non facile, visti i
mutamenti che, pur non essendo di sistema, vengono previsti in
maniera sensibile dalla legge delega.

Prendendo le mosse, quindi, dai principi di quest’ ultima,
vanno poste in evidenza le finaita che I’art. 1, comma 1, indica
a legidatore delegato, ovvero la liberalizzazione dell’ eta pen-
sionabile, la progressiva eliminazione del divieto di cumulo tra
pensioni e reddito dalavoro, il sostegno e I’incentivazione delle
forme pensionistiche complementari, la revisione del principio
dellatotalizzazione dei periodi assicurativi. Questi obiettivi che,
come si puo notare, colgono solo acuni dei punti critici della
previdenza, vengono poi ulteriormente specificati nel secondo
commadell’ art. 1, ampiamente modificato nella versione defini-
tiva: @ in questa norma, infatti, che sono state previste le inno-
vazioni piu rilevanti sul piano pensionistico, sia obbligatorio, sia
complementare.

Gli interventi del governo innanzi tutto dovranno far salve le
competenze delle regioni a statuto speciale e delle province
autonome di Trento e Bolzano, previste dai rispettivi statuti e
dalle norme di attuazione dal titolo v della parte seconda della
Costituzione. Nessun riferimento, pero, alle ulteriori modifiche
conseguenti atale riforma sul piano dell’ attribuzione della pote-
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sta normativa anche ale regioni a statuto ordinario: la riforma
sembratener conto della competenza regional e solo quando pre-
vede |'istituzione di fondi pensione da parte delle regioni, come
si vedra, perdendo un’ occasione per dare attuazione al’art. 117
Cost., non menzionandolo neppure frai principi da attuare nel
testo unico previdenziale.

Rilevato come questo problema resti insoluto, possono esse-
re individuati alcuni punti fondamentali della riforma (Cinelli,
Sandulli, 2004; Miscione, 2004; Vallacqua, 2004).

[l primo riguarda |’ eta pensionabile. La riforma del 2004, in
reata, non modifica i requisiti anagrafici previsti nel D.lgs. n.
503 del 1992 per lapensionedi vecchiaia, che restano 60 anni per
le donne e 65 per gli uomini. Quando s parla, infatti, di libera-
lizzare |’ etd pensionabile, si fa riferimento al’ipotesi della pro-
secuzione dell’ attivita lavorativa a conseguimento dei requisiti
previsti per la pensione di anzianita, previo accordo con il datore
di lavoro, con contestuali incentivi in materia contributiva. Lalet-
terab del comma2 dell’ articolo unico di cui s compone lalegge
n. 243 del 2004, poi, fa salve le disposizioni vigenti per le lavo-
ratrici e per quel lavoratori che vanno in pensione con il sistema
contributivo, i quali potranno proseguire |’ attivitalavorativa auto-
maticamente fino ai 65 anni: questi sono quei lavoratori cherica-
dono nella disciplina della legge n. 335 del 1995, che possono
andare in pensione con un’ eta flessibile dai 57 ai 65 anni.

Ma proprio su questo punto il legislatore e intervenuto ed
essa appare I’ unica rilevante modificain materia di pensione di
vecchiaia. Infatti quei lavoratori che avranno la pensione calco-
lata esclusivamente con il sistema contributivo, ovvero coloro
che sono stati assunti dopo il primo gennaio 1996 e coloro che
optano per quel sistema, con ameno 15 anni di versamenti, di
cui 5 con il sistema contribuivo, vedono modificare proprio il
requisito dell’ eta verso I’ ato. Ai sensi dellaletterab del comma
6, infatti, a fine di assicurare la sostenibilita finanziaria del
sistema pensionistico, I’ eta pensionabile nella pensione di vec-
chiaia viene innalzata a 60 anni per le donne e 65 per gli uomi-
ni, attraverso lamodifica del comma 20 dell’ art. 1 dellalegge n.
335 del 1995 che aveva unificato per la prima volta I’ eta pen-
sionabile fra uomini e donne.



© Edizioni Angelo Guerini e Associati

Il sistema pensionistico nell’ evoluzione del welfare 291

L’ eta, quindi, torna a essere differenziata, in linea con quella
prevista nel 1992; non solo, ma ne consegue anche che si torna
a differenziare le due pensioni, quella di vecchiaia e quella di
anzianita, che la riforma Dini del 1995 aveva voluto unificare
proprio nella nuova pensione di vecchiaia. Davvero qui il legi-
slatore sembra fare un passo indietro, maggiormente in sintonia
con le disposizioni del 1992.

Tuttavia puo rinvenirsi ancora un elemento unificante frale
due pensioni nella previsione della pensione contributiva che si
puo godere dopo 40 anni di contribuzione, a prescindere dal-
I’etd. Anche nellalegge n. 335 del 1995, invero, a fronte della
futura scomparsa della pensione di anzianita, era prevista que-
staipotesi come |’ unico caso in cui i prescindeva dall’ eta ana-
grafica

Mail piu noto degli interventi riformatori riguarda |’ eta pen-
sionabile nella pensione di anzianita. Oramai dal 1992 era tra-
montata I’ epoca dell’ erogazione di tale prestazione unicamente
in base a requisito contributivo, con la relativa fine delle pen-
sioni-baby: laformula che univai 57 anni di etaconi 35 di con-
tributi sembrava essere stata accettata dai lavoratori, che hanno
utilizzato il pit possibile le «finestre» di uscitadal sistema.

Ora, pero, il legidatore innaza I’ eta richiesta sia nel regime
generale sia in quelli sostitutivi ed esclusivi, eta che dal 2008
fino a 2013 sara quella prevista nella tabella A alegata ala
legge n. 243 del 2004, ovvero 60 anni nel 2008 e nel 2009 e 61
anni dal 2010 fino a 2013, sempre congiuntamente ai 35 anni di
contribuzione, per i lavoratori dipendenti, e, per i lavoratori
autonomi, 61 nel 2008 e 2009 e 62 dal 2010.

Per la pensione di anzianitd, dungue, si profila un ulteriore
inasprimento del requisito dell’etd, che s avvicina maggior-
mente ai requisiti richiesti per la pensione di vecchiaia, anche se
I’ eta & la stessa per uomini e donne. E molto probabile, pero, che
i 60 anni s raggiungano prima con il requisito contributivo
minimo dei 20 anni dellapensione di vecchiaia piuttosto che con
guello dei 35 richiesti per la pensione di anzianita.

Il problema sorgera successivamente al 2013: infatti fino a
guel momento potranno andare in pensione molti dei «vecchi»
lavoratori, mentre il pensionamento dei giovani avverra succes-
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sivamente e per loro il legislatore prevede un ulteriore inaspri-
mento del requisito dell’ eta. Infatti il comma 7 dell’art. 1 della
legge delega prevede che dal 2014 i requisiti previsti dallatabel-
la gia citata saranno incrementati di un anno, sia per i lavoratori
dipendenti, sia per gli autonomi.

Pertanto la nota formula «95», ovvero 35+60, & destinata ad
aumentare, a meno che la verifica prevista per il 2013 non renda
possibile un differimento di tali previsioni.

Restano, comungue, alcune ipotesi di uscite anticipate, attra-
verso le «finestre» per godere della pensione di anzianita anco-
ra a 57 anni, unitamente ai 35 di contribuzione e cio fino a
2008, quando, appunto, entreranno in vigore le nuove disposi-
zioni e le finestre da quattro diventeranno due, a gennaio € a
luglio.

Un'’eccezione, seppure in via sperimentale fino alla verifica
del 2015, e prevista per le donne, le quali, se accetteranno il
sistema di calcolo contributivo, potranno godere della pensione
di anzianita con i requisiti precedenti, 35 anni di contributi e 57
anni per le dipendenti e 58 per le autonome. E un evidente
incentivo a optare per il sistema contributivo della pensione,
con il quale si spera di compensare |I'uscita anticipata delle
lavoratrici.

Ma ancora atre esclusioni dalle nuove regole sulla pensione
di anzianita vengono previste: infatti i lavoratori gia autorizzati
alla prosecuzione volontaria della contribuzione prima del 1
marzo 2004, nonché i lavoratori in mobilita e quelli in esubero
nel settore bancario, sempre aquelladata, potranno godere della
pensione di anzianita con i vecchi requisiti. Anche le forze di
polizia e le forze armate continueranno a essere disciplinate
dalle attuali regole speciali.

Infine |’ eta pensionabile e presain considerazione anche nel-
I ottica dell’ armonizzazione, giarealizzatadallalegge n. 335 del
1995 e dai decreti attuativi. Lalegge n. 243 del 2004, al comma
10 dell’art. 1, prevede, infatti, una delega al governo, da eserci-
tare entro diciotto mesi (ma dovrebbe essere emanato anche il
testo unico entro questo termine), per elevare I’ eta «media di
accesso a pensionamento» (non s parla qui semplicemente di
eta pensionabile) anche nei regimi pensionistici armonizzati,
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nonché in quelli che prevedono requisiti diversi da quelli del-
I’assicurazione generale obbligatoria. | criteri direttivi, pero,
dovranno tener conto delle peculiarita dei vari settori di attivita,
in particolare di quelle usuranti, e delle esigenze delle lavoratri-
ci madri e dei lavoratori precoci. Tuttavia si prevede anche la
possibilitadi soluzioni aternative all’ elevazione dell’ eta pensio-
nabile, a decorrere dal 2008, da individuare sempre con decreto
delegato (comma 11).

A questo punto si pone il problema del lavoratori piu anzia-
ni, per i quali I"allarmismo con il quale é stata accoltalariforma
ha causato gravi problemi. Invece il legislatore del 2004 non
solo ha dilazionato nel tempo gli effetti della riforma, destinati
soprattutto ai lavoratori piu giovani, ma ha anche previsto una
certificazione dei diritti acquisiti proprio per questi lavoratori.
La valenza di questa previsione non é stata sufficientemente
colta, costituendo essa, invece, uno dei momenti di maggiore
equita in una riforma che, inevitabilmente, ha ridotto la vantag-
giosita della pensione.

Infatti, nonostante spesso si neghi che esistano diritti acqui-
siti nella previdenza pubblica (Persiani, 1998)%7, il legidlatore
del 2004 havoluto far salvi, anche attraverso una certificazione,
i diritti dei lavoratori che, entro il 2007, possono andare in pen-
sione con i previgenti requisiti anagrafici, ma anche contributi-
vi. Tale certificazione consentira a lavoratore di esercitare libe-
ramente il suo diritto alla pensione, cosi accertato dall’ ente pre-
videnziae, anche dopo quella data e, soprattutto, indipendente-
mente da successive modifiche legislative.

Larilevanza di questa previsione, innovativa nel sistema pre-
videnziale italiano, e duplice: da un lato, alivello definitorio, il
legislatore implicitamente afferma che esiste un vero e proprio
diritto alla pensione pubblica, che non & solo un’ aspettativa,
quindi, ma che deve trovare comunque realizzazione, anche se,
per ipotesi, non vi siano risorse finanziarie sufficienti. Dall’ altro

17 Anche la Corte costituzionale, con la sentenzan. 419 del 1996, halegit-
timato |’ erogazione di prestazioni previdenziai pure in senso peggiorativo se
le esigenze finanziarie |o impongono.
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lato, alivello di erogazione delle prestazioni, il legislatore dimo-
stra di voler portare a compimento I'iter iniziato nei decenni
scorsi per i lavoratori pit anziani che, pur dentro lariforma, non
ne devono pero subire le conseguenze piu gravose.

Questo, invece, sembra essere il destino dei lavoratori piu
giovani: dopo aver finanziato con le proprie contribuzioni le
pensioni retributive, con requisiti piu vantaggiosi, vedranno la
propria pensione piu difficile da conseguire, sia per i requisiti
piu rigidi, siaper il calcolo contributivo, ma anche perché man-
cera chi la finanzi, considerato il meccanismo del sistema a
ripartizione.

8. La decontribuzione

Un dtro intervento di fondamentale importanza, che s inscrive
nell’ottica dell’incentivazione della prosecuzione dell’attivita
lavorativa da parte dei soggetti che potrebbero andare in pensio-
ne, riguarda il noto meccanismo della decontribuzione, che, men-
tre sembra poter risolvere alcuni problemi economici del sistema
pensionistico, solleva, pero, delicate questioni giuridiche.

Il nostro ordinamento non & nuovo alla previsione del bonus
contributivo volto a posticipare il pensionamento. Lo ha previ-
sto, infatti, la legge n. 388 del 2000 con I'art. 75, secondo il
quale i lavoratori in possesso dei requisiti per la pensione di
anzianita che continuino alavorare possono optare per la decon-
tribuzione, ovvero rinunciare al’accredito del contributi, sia
guelli a carico dell’azienda, sia quelli a carico del lavoratore,
ricevendo, alla cessazione del rapporto di lavoro, una rendita
pari a quella che avrebbero ricevuto alla data dell’ opzione, riva-
lutata con la perequazione automatica. Le condizioni sono: un
rinvio del pensionamento di almeno due anni e la stipulazione di
un contratto atempo determinato fralavoratore e datore di lavo-
ro per ameno due anni.

Anche coloro che raggiungono i 40 anni di contribuzione
prima dell’ eta pensionabile, nel sistema retributivo, caso oggi
non molto frequente, oramai, e che vogliono continuare a lavo-
rare hanno avuto un bonus particolare: infatti una parte della
contribuzione € destinata alla regione di residenza per finanzia-
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re attivita assistenziali per anziani e famiglie, una parte, invece,
e destinata aincrementare la pensione di vecchiaia del lavorato-
re stesso, secondo il metodo contributivo.

Orail legidatore del 2004 prosegue su questa strada, com-
piendo scelte ancora piu decise, ma, forse, meno chiare dal
punto di vista giuridico. Infatti I’opzione della riforma, sempre
a fine di incentivare il posticipo del pensionamento, € quella di
prevedere, nel periodo 2004-2007, la decontribuzione, consen-
tendo al datore di lavoro di non adempiere all’ obbligo contribu-
tivo, a partire dalla prima scadenza utile per il pensionamento,
ma contemporaneamente, e qui € il punto piu problematico, di
erogare quella stessa somma, pari ai contributi non versati, a
lavoratore come retribuzione, non soggetta atassazione. L’ entita
della pensione, poi, sara quella maturata @ momento del rag-
giungimento dei requisiti, quando, ciog, il lavoratore ha deciso
di rimanere a lavoro, anche se |la prestazione € comunque sog-
getta a rivalutazione automatica (Circolare del Ministero del
Lavoro del 6 ottobre 2004).

Si impongono due considerazioni, I’ una positiva, I’ atra cri-
tica. Dal punto di vista dei lavoratori, innanzitutto, la decontri-
buzione prevista nel 2004 appare molto vantaggiosa, anche
rispetto al passato, in quanto, di fatto, I’intera contribuzione,
giunta al 32,7%, viene erogata a lavoratore senza essere sog-
getta ad alcun prelievo e si tramuta in una busta paga piu consi-
stente anche del 40-50%. Pertanto, nel periodo 2004-2007 i
lavoratori che giungeranno all’ eta pensionabile sia per la pen-
sione di vecchiaia, sia per quella di anzianita (e sono sempre
quelli pit anziani di cui si diceva prima), non solo potranno
vedersi certificareil diritto alla pensione oramai acquisito con le
vecchieregole e mettersi al riparo da eventuali nuove modifiche,
ma, se continueranno a lavorare, vedranno la propria retribuzio-
ne maggiorata di un terzo circa, senza doversi impegnare con
ulteriori contratti, come in passato, e senza pagare altre tasse. Si
tratta certamente di una misura molto incentivante e dalla forte
valenza sociale, che ha aumentato il consenso verso la legge
delega, anche da parte sindacale.

C'é, pero, una seconda osservazione da fare sulle conse-
guenze giuridiche della decontribuzione: selacontribuzione non
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versata viene erogata a lavoratore nella busta paga, essa assume
un’ evidente natura retributiva. Non avviene, infatti, quell’ opera-
zione secondo la quale la decontribuzione, come nella legge del
2001, serviva hon solo aritardare il pensionamento, ma anche a
finanziare iniziative sociai e, soprattutto, aincrementare la pen-
sione del lavoratore, secondo unaimplicitalogicadi capitalizza-
zione e secondo il criterio di calcolo contributivo.

Ora il meccanismo & completamente diverso: se la decontri-
buzione deve servire a incentivare la permanenza a lavoro, tae
vantaggio viene ulteriormente ampliato attraverso |’ erogazione
di unaretribuzione piu ricca. Ma proprio a questo punto si pone
il rilievo critico chelasciaperplesso il giurista: il contributo pre-
videnziae, infatti, da molto tempo non é stato piu ritenuto cor-
rispettivo della prestazione previdenziale al’ interno dellalogica
del finanziamento del sistema attraverso la fiscalita generale,
bensi come imposta speciae (Persiani, 2003) e non come sala
rio previdenziae (Santoro Passarelli, 1948 ) e tanto meno come
risarcimento del danno (Alibrandi, 2002).

Gia nel 1995, con il ripristino del metodo contributivo e il
recupero del modello assicurativo (Pessi, 19954), il contributo
previdenziale poteva essere collocato di nuovo nell’ ottica della
sinallagmaticitd; ora, pero, il problema diventa qualificatorio in
senso stretto, in quanto il contributo appare concretamente parte
dellaretribuzione, seguendo lateoriadel salario previdenziale, a
guanto pare, secondo la quale il contributo costituisce comun-
que una parte di retribuzione accantonata per le esigenze che la
previdenza deve soddisfare.

Nonostante il sistema attuale sia stato costruito sulla nega-
zione di tale impostazione, oggi la decontribuzione sembra
introdurre implicitamente elementi di capitalizzazione, seppur
al’interno di un sistema basato ancora sullaripartizione. | pro-
blemi che ne conseguono, sia alivello definitorio, sia applicati-
VO, appaiono alquanto rilevanti.

C'é poi un dtro rilievo critico, che si collega a primo: il
lavoratore che accetta la decontribuzione, restando al lavoro
oltre I’etd pensionabile, nel periodo 2004-2007, € quello che
gode della pensione retributiva e che comunque s trova nel
sistema aripartizione. Pertanto |a sua pensione, seppure erogata
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piu avanti, viene finanziata con il contributo dei lavoratori attivi
e calcolata, visti gli anni di riferimento, in base alla retribuzione
enon ai contributi.

Quando questo lavoratore non versera piu i contributi, in
guanto gode dei benefici della decontribuzione, s rischiano
effetti a catena di rilevante portata: infatti egli non contribuira
piu, come lavoratore attivo, a finanziamento delle pensioni in
atto ein piu occupera un posto di lavoro. Lalogica dellariparti-
Zione mostra, ancora una volta, alcuni possibili effetti distorsivi.

Dove va a finire la solidarieta intergenerazionale che é ala
base del sistema a ripartizione? E come sostenere ancora che il
contributo realizza tale logica e non quella retributiva o sinal-
lagmatica?

La decontribuzione, cosi come prevista da legidatore del
2004, sembra dimostrare un cambio di mentalita nel sistema pre-
videnziale: ma, allora, deve essere un cambio complessivo, che
abbiail coraggio di abbandonarei modelli che, seppur suggestivi,
0ggi non risultano piu adeguati a mutato contesto sociale.

Tral’dtro, nel lungo periodo, anche gli effetti positivi che la
decontribuzione porterebbe a lavoratore in termini economici
sono destinati ad attenuarsi, visto che la pensione comunque gli
verra calcolata con riferimento ala data in cui ha optato per la
permanenza a lavoro eil vantaggio, seppur presente, non e cosi
eclatante.

9. Le modifiche ala previdenza complementare

Dopo queste osservazioni che inducono aritenere ancor piu fon-
data I’impressione che lariforma abbia previsto interventi setto-
riali e non di sistema, causando pericolose confusioni a livello
definitorio e applicativo, si possono rilevare ulteriori perplessita
sulla modifica che ha fatto discutere maggiormente le parti
sociai e le forze politiche, ritardando I’ emanazione della legge
delega: le innovazioni in materia di previdenza complementare.

Gia é stato posto in luce il tentativo, che dal 1993 é in atto,
di attribuire a quest’ ultima il ruolo risolutivo per la previdenza
socide italiana. A fronte, pero, della scarsa adesione ai fondi
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pensione e a mancato decollo del cosiddetto secondo pilastro
previdenziale, il legislatore nel 2004 haideato strumenti e mec-
canismi per incentivarne la convenienza.

Anche in questo caso, pero, non s tratta di modifiche strut-
turali, bensi di aggiunte e integrazioni ala disciplina vigente, la
guale, pero, non viene né derogata, né modificata esplicitamen-
te: solo dl’art. 3 del D.lgs. n. 124 del 1993, relativo dle fonti
istitutive, viene aggiunto il comma 1 bis, che legittima anche gli
enti previdenziali privatizzati, di cui a D.Igs. n. 509 del 1994 e
a D.lgs. n. 103 del 1996, a istituire forme pensionistiche com-
plementari, sempre come gestione separata. Questi stessi enti,
peraltro, potranno anche accorparsi tra loro o includere dtre
categorie similari di nuova istituzione (comma 36 dell’art. 1
dellalegge delega).

[l punto centrale della riformain materia di previdenza com-
plementare riguardala connessione con il trattamento di fine rap-
porto. Invero gial’art. 2123 c.c. e, soprattutto, I'art. 8 del D.Igs.
n. 124 del 1993, modificato dallalegge n. 335 del 1995 (ma non
dalla legge n. 243 del 2004), prevedevano tae collegamento,
attraverso I'ipotesi della destinazione del TFR, 0 di parte di esso,
a finanziamento del fondo pensione. Da un lato, pero, si lascia-
va liberta ale fonti igtitutive di prevedere questa modalita di
finanziamento, dall’altro si prospettava la destinazione obbliga
toria per i neo-assunti dopo il primo gennaio 1994, data procra-
stinata di cinque anni nel 1995 (Ciocca, 1998; Zampini, 2004).

Ma, e qui eil punto, il lavoratore poteva e, si badi bene, puo
anche oggi, non iscriversi a fondo pensione, vista la garanzia
dellalibertadi adesione individuale contenutanel quarto comma
dell’art. 3 del D.Igs. n. 124 del 1993, a tutt’ oggi non abrogato.
Questo e un elemento che stato poco sottolineato nel dibattito
sulle pensioni, mentre riveste un’importanza fondamentale:
infatti tutte le previsioni dellalegge n. 243 del 2004 relative alla
previdenza complementare rischiano di non avere alcuna porta-
taconcretaperchéi lavoratori potrebbero non iscriversi ai fondi,
destinando i propri risparmi ad altre forme di investimento.

Questa € la conseguenza della mancata introduzione dell’ ob-
bligatorieta del secondo pilastro della previdenza, presente, inve-
ce, in atri ordinamenti e forse sottesa anche alle direttive in mate-
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riadi fondi pensione n. 49 del 1998 e n. 41 del 2003 (Loi, 2004).
E vero che, in tal modo, s mantiene in Itaiail carattere libero e
privatistico della previdenza complementare, ma e altresi vero che
tutta la disciplina fortemente vincolistica e quanto affermato dalla
Corte costituzionale con la sentenza n. 393 del 2000 inducono a
rilevare un’impronta pubblicistica impressa sulla previdenza
complementare, lasciando aperto il problema dell’ attuazione del-
I"ultimo comma dell’ art. 38 Cost. (Ciocca, 1998).

Il legislatore del 2004 non trasforma la fattispecie, ma inter-
viene sull’ esistente, attraverso la previsione del silenzio-assenso
per la destinazione del TFR a fondo pensione.

Si tratta, in sostanza, del finanziamento implicito del fondo
pensione con I’intero TFR, che sara automaticamente devoluto alla
previdenza complementare, salva l’ipotes dell’ esplicito dissenso
daparte del lavoratore: questo eil meccanismo del silenzio-assen-
so, seppure fornito di garanzie di trasparenza e di informazione
(lett. e del comma 2 dell’art. 1 dellalegge n. 243 del 2004), che
prevede anche I individuazione di «modalitatacite di conferimen-
to del TFR a fondi igtituiti o promossi dalle regioni», attraverso
strutture pubbliche o a partecipazione pubblica a cio destinate,
oppure a tutte le forme previste dal D.Igs. n. 124 del 1993, sem-
pre e solo, pero, quando il lavoratore non esprima la sua volonta
di «nonx» aderire a fondo, oppure quando non scelga, entro sel
mesi dalladatadi entratain vigore del decreto attuativo o dall’ as-
sunzione, nessuna di quelle forme complementari. Entrano in
gioco, quindi, le regioni e questo costituisce un elemento positivo
— anche se la cogtituzione di fondi territoriai era gia possibile ai
sens dell’art. 2 del D.lgs. n. 124 del 1993 —, in quanto redlizza il
precetto cogtituzionae del terzo comma dell’ art. 117.

Cio che lascia perplessi € I'insistenza sul tacito conferimen-
to del TFR a fondo pensione: non sembratrattarsi piu, infatti, di
una scelta che I’ ordinamento consentiva gia con I’ art. 2123 c.c.,
prima che esistesse la disciplina legale sulla previdenza comple-
mentare. In questo caso siamo in presenza di un atro intervento
che, implicitamente, cambia le questioni definitorie e innova in
relazione ad acuni punti fermi del sistema non solo previdenzia-
le, ma anche del lavoro. Infatti il TFR viene a essere considerato
unicamente per la sua funzione previdenziale, mentre la sua natu-
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ra e quella di essere retribuzione differita (Santoro Passarelli G.,
1995), che matura come credito del lavoratore durante il rapporto
di lavoro, divenendo esigibile solo a termine di esso.

Lariformadell’art. 2120 c.c, avvenutacon lalegge n. 297 del
1982, ha voluto ribadire proprio questa duplice caratteristica,
prevedendo la disponibilita delle quote del TFR in capo al datore
di lavoro, con evidenti vantaggi in termini di autofinanziamento
dell’impresa, mentre la titolarita del TFR € e rimane in capo a
lavoratore.

Con lariforma, invece, si hal’impressione che il TFR venga
comungue tolto alla disponibilitadel lavoratore e non solo quan-
do egli aderisca a fondo pensione, main via generae: infatti il
punto 7 della suddetta lettera e prevede addirittura una singola-
re destinazione «in viaresiduale» delle quote del TFR «non altri-
menti devolute» aforme pensionistiche costituite presso gli enti
di previdenza obbligatoria.

Tale disposizione suscita complessi problemi e forti perples-
sita infatti gli enti di previdenzaobbligatoria, ai sensi dell’art. 3
del D.Igs. n. 124 del 1993, possono istituire fondi pensione solo
per i propri dipendenti, al pari degli altri enti pubblici, mentre
non sono abilitati neppure a costituire fondi aperti, in quanto
non sono ricompresi trai soggetti gestori dei patrimoni dei fondi
(art. 6 del D.Igs. n. 124 del 1993), potendo solo raccogliere i
contributi ed erogare le prestazioni complementari, in base auna
convenzione con il fondo. Il legidlatore del 1995, che ha modifi-
cato la prima versione dell’ art. 6, non ha voluto, quindi, che gli
enti di previdenza obbligatoria gestissero la previdenza comple-
mentare, specialmente a livello di risorse.

D’altro canto, il D.Igs. n. 124 ha disposto che il TFR resti
nella disponibilita del lavoratore qualora questi decida di non
aderire a fondo pensione.

Ora il legidatore innova profondamente su questo punto:
infatti, in quest’ ultimo caso, nellanon adesione a fondo pensio-
ne e nell’ esplicita volonta di non conferire il proprio TFR ala
previdenza complementare si pud ancora rinvenire un baluardo
di garanzia per il lavoratore, mentre con la destinazione «in via
residuale» di cui si parlaora sembra che il TFrR debba comungue
essere destinato a queste atipiche e indefinite forme pensionisti-
che presso gli enti di previdenza obbligatoria.
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Si tratta, dungue, di una nuova fattispecie di fondo pensione?
Come coordinarla, perd, con le forme previste dal D.lgs. n. 124
del 1993?

| dubbi aumentano considerando che la riforma prevede
anche atrettanto indefiniti «trattamenti pensionistici corrisposti
daenti gestori di previdenza obbligatoria», da erogare «con cal-
colo definitivo dell’importo a massimo entro un anno dall’ini-
zio dell’ erogazione» (lett. f): dunque sembrerebbe che gli enti
previdenziali possano erogare pensioni complementari finanzia-
te con quelle quote del TFR non altrimenti devolute.

Due appaiono i problemi piu rilevanti: daun lato, sembrache
si voglia utilizzare il TFR non destinato ai fondi pensione per
finanziare gli enti di previdenza pubblica, in grave crisi finan-
Ziaria, dall’ altro, appare chiaro cheil lavoratore, comungue, non
avrapiu il suo TFR, che diventa, quindi, non piu retribuzione dif-
ferita, bensi una fonte di finanziamento della previdenza, pub-
blica o complementare.

L’ eclatante contrasto con quanto prima rilevato a proposito
della decontribuzione & pit che evidente: la contribuzione, in
quel caso, diventa retribuzione, mentre il TFR, che ha natura di
retribuzione differita, diventa contribuzione.

Mav’édi piu: il fondo pensione viene definito «contitolare»
con i propri iscritti del diritto alla contribuzione, «compreso il
trattamento di fine rapporto cui étenuto il datore di lavoro», fino
aessere legittimato a rappresentare i propri iscritti nelle contro-
versie contributive (punto 8 della lett. €). Quindi il TFR diventa
«del» fondo, oltre che del lavoratore, nel caso in cui egli aderi-
sca, mentre sara nella disponibilita (o nellatitolarita?) dell’ ente
di previdenza obbligatoria nel caso contrario, come sembra
desumibile dalla previsione della destinazione ad esso, seppure
in forme apposite, in via residuale. Gli esiti di tale riforma
appaiono davvero assai rilevanti, sia sul piano definitorio, siain
relazione ai lavoratori e anche ai datori di lavoro, che perdono
una fonte di autofinanziamento.

Per le imprese, pertanto, la riforma prevede le necessarie
compensazioni per il conferimento di fine rapporto alle forme
pensionistiche complementari, affinché non vi siano oneri



302 A qualunque costo?

aggiuntivil®: cio, perdo, sembra confermare che il TFR non sara
piu, in ogni caso, nella disponibilita delle imprese e, a quanto
pare, neppure del lavoratore.

Questo s attesta come un cambiamento rilevante piu di tutti
gli incentivi, anche di natura fiscale, previsti per la previdenza
complementare, o di tutte le garanzie di cui si vogliono fornirei
lavoratori in relazione agli investimenti, alla contribuzione, alla
trasferibilita delle posizioni pensionistiche complementari, ala
vigilanza e alla gestione dei fondi pensione.

Sembra, quindi, che I'intento del legislatore del 2004 sia
tutto rivolto a convincere i lavoratori a destinare ai fondi pen-
sioneil proprio TFR ancor piu che ad aderire aessi. Restail dub-
bio sulla competenza delle fonti istitutive in relazione al finan-
Ziamento dei fondi: I'art. 8 del D.lgs. n. 124 del 1993, infatti,
demandava e demanda, vista la suavigenza, ai contratti colletti-
vi la scelta della destinazione del TFR 0 meno ai fondi pensione.

Come intendere, dunque, le nuove disposizioni? Potrebbe
accadere, infatti, che il lavoratore che non s iscrive a fondo e
che non esprime il suo dissenso alla destinazione del TFR d
fondo pensione, si trovi, di conseguenza, senza piu TFR, ma
anche senza una posizione regolare nel fondo stesso: come potra
percepire la sua prestazione complementare finanziata con il
«suo» TFR seil D.lgs. n. 124 del 1993 subordina all’ adesione a
fondo la sua erogazione?

Potrebbe verificarsi, quindi, che, se scattail silenzio-assenso,
il TFR di un lavoratore non iscritto a fondo servira a finanziare
le prestazioni degli iscritti, senza piu restare nella sfera del lavo-
ratore creditore, che, in fin dei conti, perderail suo TFR.

Il problema non é di poco conto: si dovevano, forse, modifi-
care I’art. 8 del D.Igs. n. 124 del 1993 sulle modalita di finan-
ziamento del fondo e anche I’ art. 3 sulle fonti istitutive. Appare

18| e compensazioni previste dal punto 9 dellalett. e del comma2 dell’ art.
1 dellalegge n. 243 del 2004 sono in termini di facilitazioni di «accesso a cre-
dito, in particolare per le piccole e medieimprese, di equivalente riduzione del
costo del lavoro e di eliminazione del contributo relativo a finanziamento del
fondo di garanzia del trattamento di fine rapportos.
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svuotata di efficacia, infatti, I'importante norma (comma 4, art.
3, del D.Igs. n. 124 del 1993), che impone alle fonti istitutive di
garantire la liberta di adesione individuale: ora si € in presenza
di una destinazione «coatta» del TFrR ala previdenza comple-
mentare, salval’ esplicitazione del dissenso.

Queste sono solo acune delle conseguenze che interventi
troppo settoriali in materia previdenziale rischiano di produrre.
Se s voleva riformare la previdenza complementare, infatti,
anche per incentivarla davvero, sarebbe stato preferibile modifi-
care il D.lgs. n. 124 del 1993 e non aggiungere tasselli a un
impianto gia problematico di per sé. Si pensi soltanto agli effet-
ti che la riforma pud produrre sui fondi preesistenti (art. 18,
D.Igs. n. 124 del 1993), che operano in attivo e risultano molto
vantaggios per i lavoratori (covip, 2004).

Ancora un atro aspetto va sottolineato: proprio quello dei
fondi pensione poteva essere |I’ambito nel quale si potevano
lasciare spazi per |'esplicazione della solidarietd, basata sulla
liberta degli aderenti a fondo e sullaloro volonta di coordinar-
si nellarisposta a bisogno. Invece giail legislatore del 1993 ha
definito le regole della corrispettivita e della capitalizzazione
come quelle che disciplinano le prestazioni complementari (art.
7) (Tursi, 2004; Ciocca, 2004) e ora che esse saranno finanziate
con il TFR ancor piu ciascuno terra ben saldo il proprio capitale
accumulato nel fondo.

Questo poteva essere |’ effetto delle forme pensionistiche
individuali introdotte con il D.lgs. n. 47 del 2000, che, per loro
stessa definizione, implicano una dimensione non collettiva; ma
per i fondi pensione si poteva aprire un’altra prospettiva, che
contenesse proprio il carattere collettivo e, perché no, che adot-
tasse anche meccanismi mutualistici per realizzare una solida-
rieta rede tralavoratori.

Ma forse questa & la strada di un’'atra previdenza, che
potrebbe essere quella previdenza «integrativa» che il terzo
commadel’art. 117 Cogt. affida, insieme con la previdenza com-
plementare, alla potesta normativa concorrente delle regioni e che
potrebbe essere la previdenza veramente privata garantita dall’ ul-
timo comma dell’ art. 38 Cost., svincolata dalla regolamentazione
dettata dal D.Igs. n. 124 del 1993, con una funzione diversa da
guella della previdenza obbligatoria (vedi infra, par. 11).
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10. Latutela del lavoratore nellariforma
del 2004: spunti critici

Se s volesse, quindi, compiere una valutazione di sintesi in
merito allalegge delega n. 243 del 2004, si potrebbe individua-
re nel carattere di legisazione dell’ emergenza I’ elemento pre-
minente di questariforma. E, d’altro canto, occorreva procedere
ancora nella prospettiva del risparmio previdenziale e della
ricerca di atre fonti di finanziamento per coprire la spesa pen-
sionistica, considerata la situazione italiana.

Se il primo obiettivo si vuole raggiungere con |’ ulteriore
innalzamento dell’ eta pensionabile per i piti giovani e per i pen-
sionati di anzianita, il secondo, invece, punta non piu solo sui
fondi pensione, bensi decisamente, come si é visto, sul TFR.

A tal fine miraanche il meccanismo del silenzio-assenso per
ladestinazione del TFr a fondo pensione, che, forse, conta sulla
scarsa informazione dei lavoratori che potrebbero trovarsi coin-
volti in una opzione forzata, in realtd, e non scelta consapevol-
mente. Resta I’ ultima possibilita, come accennato, di non iscri-
vers a fondo; ma, anche in questo caso, la delega sembra voler
sottrarre il TFR al lavoratore.

Ma era davvero necessario insistere sul TFR che, sebbene sia
peculiare nell’ ordinamento italiano, ha avuto cosi tanti effetti
positivi sia per i lavoratori, siaper leimprese? E poi & cosi certo
che, come spesso € stato sostenuto, il rendimento di un fondo
pensione sia superiore a quello garantito dal TFR, considerate
tutte le variabili e un’ottica di lungo periodo?

Oqggi, infatti, non accade piu, come nei fondi integrativi pree-
sistenti alla riforma del 1993, che la pensione complementare
possa essere goduta prima di quella pubblica, viste le disposi-
zioni del comma 8 quinquies dell’art. 18 del D.Igs. n. 124 del
1993 e del terzo commadell’ art. 59 dellalegge n. 449 del 1997,
giudicati legittimi dalla Corte costituzionale. Pertanto il lavora
tore, secondo I'intento del legislatore, dovrebbe «accontentarsi»
di una pensione pubblica piu esigua e da godere piu tardi, di una
pensione complementare dal rendimento incerto — visto che per
i lavoratori subordinati € obbligatoria la forma a contribuzione



© Edizioni Angelo Guerini e Associati

Il sistema pensionistico nell’ evoluzione del welfare 305

definita, dove puo variare il livello della prestazione —, senza
ricevere piu il TFR, che e servito per finanziare il fondo.

Quali sono, alora, i vantaggi dellariformaai fini dellatute-
ladei lavoratori, ovvero per rispondere aquei bisogni chelapre-
videnza sociae voleva un tempo eliminare del tutto? Occorre
cercare questi spazi nella legge delega, differenziando, pero, tra
lavoratori anziani e lavoratori giovani.

Quanto ai primi, spesso vicini alla pensione e principali pro-
tagonisti delle odierne rivendicazioni in materia pensionistica, il
legislatore sembra aver provveduto attentamente, evitando lo
scontro sociale sulle attuali pensioni e preferendo disciplinare la
situazione, a ben vedere, dal 2008 in poi. Cio consentira |’ usci-
tadal mondo del lavoro con le regole previgenti a molti lavora-
tori prossimi ala pensione, oppure la permanenzain esso, con le
facilitazioni previste attraverso la decontribuzione, qualora il
lavoratore decida di proseguire I'attivita lavorativa. Inoltre
anche I'importante innovazione in materia di certificazione del
diritto, che consente di rendere certo e acquisito il diritto alla
pensione con le regole precedenti, sempre entro il 2007, va con-
siderata una garanzia per i lavoratori piu anziani.

Anche I’inasprimento dei requisiti per la pensione di anzia-
nita entrera in vigore, e gradualmente, dopo il 2008, consenten-
do, peraltro, di godere di una prestazione che, secondo la legge
n. 335 del 1995, a quella data doveva cessare, mentre ora se ne
potra usufruire ameno fino a 2013, seppure con aumenti del-
I eta anagrafica.

Pertanto, per i lavoratori piu anziani, i prossimi quattro anni
saranno segnati da un’ennesima corsa a pensionamento, peraltro
con il metodo retributivo o, quantomeno, quello misto, e le casse
degli enti previdenziali subiranno un nuovo pesante esborso in ter-
mini di prestazioni. Se, invece, i lavoratori pensionandi decidono
di utilizzare la decontribuzione, s verificheranno quegli effetti,
gia segnalati, inevitabili in un sistema aripartizione, ovvero I'im-
poverimento delle risorse per far fronte alle pensioni future.

Inoltre il legislatore delegato dovra anche disciplinare il
cumulo tra pensione e reddito da lavoro, che gia, con la legge
289 del 2002 (legge finanziaria per il 2003), era stato ampliato
in manierarilevante, fino allatotale cumulabilitatrala pensione
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di anzianita liquidata con 37 anni di contribuzione e 58 di eta e
il reddito da lavoro sia dipendente, sia autonomo, oppure solo
con 40 anni di contributi. Si vuole proseguire su questa strada,
dunque, ma questo costituira una incentivazione a lavorare da
pensionati e non aritardareil pensionamento: comunqgueil valo-
re di consenso sociale di tale misura e alquanto evidente.

Anche le nuove disposizioni in materia di supplemento di
pensione vanno in tal senso: infatti, se oggi i contributi versati
per I'attivitd lavorativa svolta dopo il pensionamento danno
diritto a un supplemento di pensione da richiedere con periodi-
cita quinquennale, il legislatore delegato dovra prevedere | anti-
cipazione di tale possibilita, cosi da ottenere il supplemento
dopo soli due anni dalla data di decorrenza della pensione.

Complessivamente, dunque, lariformadel 2004 tutelai lavo-
ratori pensionandi in manieraforte, ampliando anche le tutele, o
le opzioni, che le disposizioni del 1992 e del 1995 hanno previ-
sto, anche se piul restrittive rispetto a passato: ma oggi le garan-
Zie, per tali soggetti, sembrano davvero aumentate.

Se, pero, il consenso sociale e politico sulle riforme ha fatto
leva sull’ aver «accontentato» e tranquillizzato i lavoratori pros-
simi alapensione, i quali, tral’atro, aderiscono maggiormente
allaprevidenza complementare, non cosi € avvenuto per le gene-
razioni piu giovani, che saranno penalizzate in pieno dallarifor-
ma del 2004. Proprio a coloro che andranno in pensione dopo il
2008, infatti, si applicheranno le nuove regole e non gli incenti-
vi, come la decontribuzione.

Inoltreil requisito contributivo dei 35 anni per la pensione di
anzianita risultera di difficile conseguimento, se non impossibi-
le, vistal’ etapiu elevatacon laquale s iniziaalavorare; cio vale
ancor di piu per la pensione contributiva erogabile con 40 anni
di contribuzione, meta quasi irraggiungibile per coloro che
hanno cominciato I'attivita lavorativa dopo il primo gennaio
1996. Pure la previdenza complementare non sembra poter
dispiegare i suoi effetti positivi sui giovani, anche perché, come
si evisto, assorbiratutto il TFR: e, in effetti, i lavoratori piu gio-
vani non s iscrivono ai fondi pensione.

Quali tutele previdenziali, dunque, per i giovani pensionandi
futuri?
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La legge n. 243 del 2004 offre alcune garanzie, che non
appaiono, pero, sufficienti. Si possono identificare, in questa
ottica, le regole per latotalizzazione, che il legislatore delegato
dovrarivedere, cosi come pure quelle per i collaboratori coordi-
nati e continuativi in materia di prosecuzione volontaria.

Quanto alle prime, giustamente, e in adempimento degli
orientamenti dell’ Unione Europea, il legidatore ha previsto la
ridefinizione della disciplina a fine di rendere piu facile la
somma dei vari periodi assicurativi presso casse, fondi ed enti
previdenziali, purché vi siano stati almeno cinque anni di versa-
menti in ciascuno di essi. La totalizzazione, quindi, sara possi-
bile per il lavoratore che abbia compiuto il sessantacinquesimo
anno di eta o abbia maturato 40 anni di contribuzione. Questo
costituira una valida aternativa alla ricongiunzione dei periodi
assicurativi, che é onerosa e che ériservata alla sola pensione di
vecchiaia, anche con altri requisiti.

In tal modo, invece, la totalizzazione consentira proprio ai
giovani di utilizzare tutti i periodi lavorativi, che spesso sono
frazionati e con datori di lavoro diversi, oppure riguardano
un’attivita autonoma, magari anche nell’ambito dell’ Unione
Europea. Questa misura, quindi, ben si coordina con la flessibi-
lita del lavoro odierno, che certo non trova pit nella forma del
lavoro atempo indeterminato I’ unica sua espressione.

Vanno in tal senso anche le altre previsioni, riservate a col-
laboratori coordinati e continuativi, per i quali, come gia ricor-
dato, lalegge n. 335 del 1995 ha previsto |’ obbligo di iscrizione
alagestione separata presso I’ INPs per ricevere lapensione d’in-
validita e di vecchiaia, senza, pero, permettere loro di prosegui-
re volontariamente i versamenti per incrementare tale prestazio-
ne. Oralalegge delegaintroduce questa possibilita, previa auto-
rizzazione alla prosecuzione volontaria, anche presso atre
forme di previdenza obbligatoria, con lo scopo di raggiungere il
requisito contributivo.

Cio implica, evidentemente, che si dubita che la gestione
separata presso I'INPs sia in grado di erogare prestazioni ade-
guate, in quanto difficilmente s raggiungeranno i requisiti
richiesti. Sta di fatto che molti giovani con contratti di collabo-
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razione dovranno proseguire volontariamente la contribuzione,
per potersi garantire la pensione.

E questa sembra la considerazione di fondo per la previ-
denzadei lavoratori piu giovani: non vi sara piu la sicurezza di
una garanzia previdenziale sempre e comungue, come un
tempo, cosicché durante il lavoro nessuno doveva preoccupar-
si del proprio futuro, bensi occorrera attivarsi anche con moda-
litd innovative.

Oggi le modifiche apportate al sistema previdenziale richie-
dono laresponsabilita di ciascun lavoratore anche per costruir-
si la propria pensione, senza che cio significhi pensare solo
alla previdenza complementare, bensi anche a forme nuove di
risposta al bisogno che trovino nella societa civile le proprie
risorse.

Per questo, perd, come s diceva al’inizio, urge un’educa
zione alla previdenza, che deve accompagnarsi a un’ educazione
al lavoro: entrambe, infatti, risultano oggi assai carenti, mentre
possono realmente costituire il punto di svolta per realizzare la
previdenza del futuro. In questa ottica, alora, & possibile indivi-
duare alcuni punti ai quali il testo unico sulla previdenza potreb-
be dare attuazione, per realizzare un diverso sistema pensioni-
stico, in linea con le indicazioni dell’ Unione Europea e sosteni-
bile alivello finanziario.

11. Alcune proposte per una nuova previdenza

Se per i lavoratori piu anziani, quindi, la legge n. 243 del 2004
offre garanzie che, seppur criticabili sotto alcuni aspetti, per-
mettono di mantenere i diritti acquisiti, occorre immaginare un
diverso scenario per i pensionati del lungo periodo, cioé quei
lavoratori piu giovani che vedranno applicarsi integralmente il
sistema contributivo.

A questi ultimi occorre garantire qualcosa di piu, perché le
tutele prospettate sono davvero esigue; pertanto vanno conside-
rati siail livello previdenziale obbligatorio, sia quello comple-
mentare, a quale, pero, affiancare anche altri tipi di previdenza
privata.
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A) Una proposta per il sistema obbligatorio pubblico puo
essere quella di modificare quel presupposto che, come giarile-
vato, rischia di rendere insostenibile il sistema attuale, cioé la
ripartizione. Se, infatti, s abbandonasse gradual mente tale siste-
ma di gestione delle risorse, affiancandolo a quello a capitaliz-
zazione fino alla totale sostituzione, si cambierebbe un elemen-
to fondamentale che molto meglio si potrebbe coordinare con il
calcolo contributivo della pensione.

In tal modo vi sarebbe una correlazione fra prestazione e
contribuzione che gialalegge n. 335 del 1995 haripristinato, ma
non solo nel sistemadi calcolo attraverso il montante contribu-
tivo individuale, bensi anche nel finanziamento della prestazio-
ne stessa. Con gli squilibri di sistema che oggi si verificano, nel
lungo periodo la coesistenza del metodo contributivo e della
ripartizione rendera insostenibile la spesa pensionistica.

L’ipotesi, dunque, della capitalizzazione (Modigliani,
Ceprini, 1999) unita a metodo contributivo nel calcolo delle
pensioni appare utile, anche se non indenne da rischi, per evita-
re questo pericolo per i pensionandi futuri. Un vantaggio di que-
sta soluzione sarebbe anche quello di una maggiore «affezione»
alla propria storia previdenziale e non solo alla propria pensio-
ne: quest’ ultima sarebbe, infatti, il risultato delle contribuzioni
che il lavoratore ha versato e cio potrebbe forse evitare quella
logicaassistenzialisticasecondo laquale si eracerti che, comun-
que, qualcuno avrebbe finanziato la propria pensione.

Certamente vi sono aspetti che potrebbero indurre valutazio-
ni negative su questa ipotesi, che potrebbe rompere quella soli-
darieta intergenerazionale che laripartizione aveva voluto intro-
durre per redlizzare |laliberazione dal bisogno.

Occorre considerare, invece, che, mantenendo fermo que-
st’ ultimo obiettivo, gli strumenti per conseguirlo possono cam-
biare, cosicché anche la solidarieta intergenerazional e potrebbe
trovare altre forme espressive nel sistema previdenziale, comela
contribuzione di solidarietal®.

19 Quanto al contributo di solidarieta, occorre distinguere due fattispecie:
da un lato, quella prevista per i fondi pensione (art. 12, D.lgs. n. 124 del
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Se I'ottica diventa quella della sussidiarieta, la solidarieta
generale si esprimerain interventi che lo Stato e gli enti pubbli-
ci predisporranno se e quandoi livelli di protezione nella societa
civile non saranno adeguati: in tal modo la solidarieta non sara
imposta come regola generale e astratta, mentre entrera in azio-
ne quando a bisogno non si riesce altrimenti a fornire risposta.

Occorrera certamente studiare con attenzione il passaggio
dallaripartizione alla capitalizzazione nella previdenza pubbli-
ca, con una lunga fase transitoria di coesistenza: si potrebbe,
pero, tenere come punto di riferimento la tripartizione che la
legge n. 335 del 1995 ha prospettato per riportare gradual men-
te il calcolo delle pensioni da retributivo a contributivo (vedi
par. 5 retro) e calibrare la modificazione del sistemadi gestio-
ne su quella. A gquesto punto, peraltro, potrebbe inserirsi |'in-
tervento della solidarieta general e attraverso meccanismi fisca-
li o investimenti che lo Stato potrebbe prevedere, come gia
accaduto in Cile, per ammortizzare la transizione da un siste-
ma all’altro, che produrra squilibri finanziari per diversi
decenni.

Un'aternativa, perd, da redizzare per i futuri pensionandi,
che potrebbe anche accompagnars ala prima, potrebbe essere
quella, ancor piu radicale, di adottare pure in Italia una sorta di
contracting out od opting out (Castellino, Fornero, 1997) che,
come in Inghilterra, consenta ai lavoratori di scegliere se redliz-
zare lapropria previdenzaobbligatoria attraverso un sistema pub-
blico o uno privato. In questo caso si mantiene salda la previsio-
ne dell’art. 38 Cost. di garantire la previdenza obbligatoria, ma,
dal momento che neppure dal quarto comma di quella norma e
desumibile I’ obbligo di un sistema esclusivamente pubblicistico
(«provvedono organi e istituti predisposti o integrati dallo

1993), criticabile per molti aspetti, ma giudicato legittimo dalla Corte costi-
tuzionale con la sentenza n. 178 del 2000 (Zampini, 2004), dall’ altro la con-
tribuzione di solidarieta che consiste nel versamento all’ ente previdenziale di
una quota, che la legge delega aumenta dal 2 al 4%, calcolata sull’importo
delle pensioni piu alte, nel quale si ricomprendono, e significativamente,
anche i trattamenti integrativi.
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Stato»), i gestori di tale previdenza possono essere non pubblici,
pur realizzando |’ obbligatorieta dell’ assicurazione sociae.

Questo sistema, da un lato, consente di alleggerire il carico
sugli enti previdenziai pubblici, dall’atro di stimolare una
competitivita sul mercato di soggetti che dovranno incentivare
I”opting out nei loro confronti. 1l sistema italiano, peraltro, non
€ nuovo a esperienze di questo genere, seppur diverse: si pensi
agli enti esonerativi, istituiti nel 1939 e modificati nel 1958, che
hanno consentito ai datori di lavoro di essere esonerati, appunto
dall’ abbligo contributivo, a patto che erogassero ai propri dipen-
denti un trattamento non inferiore rispetto a quello pubblico.
Solo con il D.Igs. n. 357 del 1990 questi enti sono stati trasfor-
mati in fondi aziendali integrativi e gli iscritti sono transitati nel-
I"INPs (Persiani, 1991; Boer, 1995).

Orasi potrebbe riprendere quella esperienza, seppure modi-
ficandola, per garantire ale generazioni future la possibilita di
scegliere come costruirsi la propria pensione obbligatoria, che
potrebbe, pero, essere erogata anche da soggetti privati forniti
delle dovute garanzie.

Questo sistema introdurrebbe un elemento di forte responsa-
bilizzazione in capo ai lavoratori attivi, ma sarebbe assoluta-
mente incompatibile con la ripartizione: e questo € un altro
motivo che induce a preferire |a capitalizzazione anche nel siste-
ma obbligatorio, in quanto, se un lavoratore vuole uscire dal
sistema versando i propri contributi obbligatori in un ente non
pubblico, questo non dovrebbe incidere sulla tenuta finanziaria
del sistema pubblico.

Capitalizzazione, dunque, e contracting out nella previdenza
obbligatoria per i lavoratori piu giovani o, comunque, oramai
dentro il sistema contributivo, possono essere strade da percor-
rere per far fronte ai gravi rischi futuri della previdenza obbliga-
toria e per garantire una tutela efficace ai lavoratori nel momen-
to del bisogno. Ciascuno, infatti, dovra pensare a proprio futu-
ro ed essere educato a farlo, cosi come ciascuno dovra ritrovare
il motivo per lavorare e non solo per pensare dla pensione il piu
presto possibile: queste ipotesi puntano maggiormente, infatti,
sulla costruzione della previdenza durante il lavoro, come é stato
al’inizio del sistema previdenziae, senza aver timore di ripetere
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schemi legati a corporativismo o alla logica meramente assicu-
rativa. Se élapersonaumanaal centro dellatutela, infatti, il suo
bisogno reale che diventa |’ obiettivo fondamentale e non la tenu-
tadi un sistema o larealizzazione di un servizio pubblico a tutti
costi: il bene comune, infatti, si pud costruire solo rispondendo al
bisogno della persona, che diventail bisogno dellacomunitacivi-
le e questo redlizza la solidarieta che la Costituzione prevede
come un dovere inderogabile (art. 2).

Cambiate oggi le condizioni demografiche, economiche e
sociali, anche i mezzi e le modalita delle tutele devono cambia-
re, se e chiaro I’ obiettivo.

B) Potrebbe sembrare, perd, cheil sistema previdenziae ita-
liano, in questa prospettiva, sia destinato arealizzareil principio
«unicuique suum», secondo uno spiccato individualismo.
L’ obiezione della presunta scomparsa della logica solidaristica
puo essere facilmente superata se solo si pone mente al fatto che
la solidarietd, oltre a essere un dovere costituzionale, si pud
anche scegliere, certamente attraverso un’ educazione ad essa. E
aloranellaprevidenza si possono aprire atre strade, soprattutto
per i giovani.

Non s vuole, pero, qui ricadere in quella sorta di illusione
contenuta nell’ enfatizzazi one della previdenza complementare: i
fondi pensione, in realta, stanno diventando forme di risparmio
istituzionalizzate, peraltro fortemente vincolate, tanto che non
trovano adesioni fra i lavoratori piu giovani, nonostante gli
incentivi fiscali.

Pertanto la previdenza complementare italiana, che dovra
anche adeguarsi aladirettivan. 41 del 2003 sugli enti pensioni-
stici aziendali professionali (EpaP) (Loi, 2004), non appare in
grado di concretizzare |a solidarieta collettiva, né di redlizzare il
secondo pilastro della previdenza italiana.

Come garantire, dungue, una previdenza efficace a piu gio-
vani? Anche qui la storia della previdenza insegna qualcosa: i
lavoratori hanno iniziato ad autoproteggersi prima dell’istituzio-
nalizzazione della previdenza pubblica, attraverso una solida-
rieta intergenerazional e spontanea secondo la quale, con il con-
tributo di tutti, si poteva rispondere a bisogno di ciascuno e rea-
lizzare il comune benessere.
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Si potrebbero, quindi, ipotizzare di nuovo forme di protezio-
ne solidaristica dei lavoratori, diverse dalla previdenza comple-
mentare e senza matrice sindacale, magari con la forma di so-
cietadi mutuo soccorso o di semplici associazioni con ladimen-
sione aziendale, espressione di unareale solidarietatralavorato-
ri e magari anche con il datore di lavoro.

In questa prospettiva, allora, laripartizione avrebbe un signi-
ficato piu pregnante ed esprimerebbe una reale solidarieta alla
qualeil lavoratore, se vuole, puo aderire.

Le fonti normative su cui basare questa ipotesi sono, ovvia
mente, I’ ultimo comma dell’ art. 38 Cost., con la garanzia della
liberta dell’ assistenza e della previdenza privata, maanche |’ art.
2117 c.c., che, dopo il D.Igs. n. 124 del 1993, € sembrato «con-
gelato», quando lalegge n. 335 del 1995 ha previsto chei fondi
ex art. 2117 c.c., appunto, non potessero avere |’ autorizzazione
come fondi pensione. Pertanto, non essendo stata abrogata que-
sta norma, lo spazio di azione dell’art. 2117 c.c., non potendo
essere quello dei fondi pensione, potrebbe ritornare a essere
guello originario dei «fondi aziendali per la previdenza e’ assi-
stenza», costituiti con il contributo dei lavoratori e anche dei
datori di lavoro, garantiti quanto alla destinazione e dla tutela
rispetto ai creditori dei membri.

La diversa fonte normativa implicherebbe la mancanza degli
incentivi fiscali riservati alla previdenza complementare: ma
forse la possibilita di una pensione integrativa, e non comple-
mentare, costruita grazie alla solidarieta di un gruppo, potrebbe
essere pit gradita ai lavoratori anche rispetto alle facilitazioni
fiscali, se offrisse una reale tutela, piu facilmente conseguibile.

C' ¢, poi, anche un atro elemento da considerare, giaposto in
luce: dal momento che il terzo comma dell’art. 117 Cost. anno-
verala previdenza complementare e integrativa fra le materie di
legislazione concorrente fra Stato e regioni e considerato che la
previdenza complementare € una fattispecie definita dal D.lgs.
n. 124 del 1993, la previdenzaintegrativa, invece, riprendendo le
esperienze preesistenti al 1993, ben potrebbe concretizzare ini-
Ziative solidaristiche diverse.

Alloraleregioni potrebbero costituire I’ elemento di novitain
guesto percorso: leleggi regional, infatti, in attuazione del terzo
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commadell’art. 117 Cost., potrebbero disciplinare forme di pre-
videnza privata integrativa libere, sulle quali esercitare solo una
vigilanza e un controllo, come per le associazioni o gli enti di
volontariato, 0, comungue, soggetti che operano nella societa
civile. La potesta legislativa delle regioni, nel rispetto dei prin-
cipi fondamentali dettati dallalegge statale, potrebbe anche con-
sentire una maggiore rispondenza alle esigenze del territorio,
modulando su queste le forme di tutela integrativa per risponde-
re aquei bisogni specifici e non a un bisogno standard, unifor-
mato su parametri predefiniti.

Le esperienze dei fondi sanitari integrativi o delle nuove (e
vecchie) societa di mutuo soccorso concretizzano oggi esempi
di questa prospettiva, in grado di fornire livelli previdenziali ve-
ramente aggiuntivi rispetto a quelli pubblici e, se ci sono, anche
aquelli complementari.

Queste forme di previdenza integrativa potrebbero, cosi,
garantire una tutela anche a quei lavoratori che oggi cambiano
spesso lavoro, spesso in forme flessibili o atipiche, per i quai la
previdenza obbligatoria deve comungue prevedere adeguati
livelli di tutela. A quel punto, il sistema previdenziale italiano
potrebbe davvero considerarsi a tre pilastri, I'ultimo dei quali
sarebbe caratterizzato dalla liberta e dalla solidarieta e potrebbe
svilupparsi in direzioni nuove.

Occorre, quindi, porre mano alla modifica del sistema pen-
sionistico nell’ ottica della tutela del lavoratore e non solo per
ottenere un risparmio previdenziae: altrimenti tutte le soluzioni
introdotte saranno dettate solo dall’ emergenza e non dall’inten-
to di redlizzare il precetto dell’art. 38 Cost. nel mutato contesto
della societa civile, nel quale la sussidiarieta costituisce I’ aveo
per costruire la risposta al bisogno della persona umana nella
previdenza del terzo millennio e, dunque, per realizzare il bene
comune. Con un’educazione al lavoro, allaprevidenza, a rispar-
mio e allasolidarieta, questo obiettivo risulta piu facilmente rag-
giungibile.
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