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Ricerche

Mercato del lavoro, sistemi di protezione sociale, liberta di iniziativa economica
privata

Salvatore Pirrone, Paolo Sestito Dal collocamento pubblico ai servizi per [’impiego. dieci anni di
evoluzione normativa per una riforma incompiuta

Riassunto - Dal collocamento pubblico ai servizi per 'impiego: dieci anni di evoluzione normativa per una
riforma incompiuta - 11 contributo sviluppa il travagliato percorso di riforme succedutesi nel tempo con
riferimento al sistema del collocamento in Italia, le modalita di incontro tra domanda ed offerta di lavoro, i
diversi strumenti utilizzati per realizzarlo e i connessi servizi all’impiego previsti per il cittadino nei diversi
modelli normativi. Gli AA. si concentrano, in particolare, sulle riforme intervenute a partire dalla fine degli
anni Novanta come momenti evolutivi e non solo demolitori del sistema precedente per addivenire ad alcune
osservazioni di merito relativamente all’epilogo attuale del processo riformatore. Gli AA. individuano, in
particolare, tre direttrici di riforma — 1’apertura del sistema agli operatori privati, il decentramento
amministrativo e lo sviluppo di politiche attive contro la disoccupazione di lunga durata — contestualizzate
rispetto alle indicazioni derivanti dagli orientamenti giurisprudenziali della Corte di Giustizia e dalla
Strategia Europea per 1’Occupazione. A fronte di questa analisi gli AA. considerano anche il problema delle
forme di cooperazione tra operatore pubblico e privato, con particolare riguardo alla piu recente riforma, e
analizzano gli strumenti relativi da questa previsti: accreditamento, somministrazione come strumento di
inserimento di soggetti “svantaggiati” — nel modello originario e nella evoluzione derivante dalla sentenza n.
50/2005 della Corte Costituzionale — ¢ Borsa continua nazionale del lavoro. Dall’analisi condotta, gli AA., in
una prospettiva affatto nostalgica del passato, rilevano alcuni nodi critici del tracciato riformatore
relativamente ai quali formulano proposte per una ulteriore revisione: il pericolo che una struttura
radicalmente decentrata possa sacrificare il ruolo delle strutture centrali, I’inadeguatezza della elaborazione
relativa ai livelli minimi di servizio, lo stadio ancora “embrionale” del modello di cooperazione tra soggetti
pubblici e privati e, infine, la definizione del ruolo stesso riservato all’operatore pubblico che dovrebbe
essere, piuttosto, di “ultima istanza” rispetto all’agire dei privati e di controllo sul funzionamento degli
ammortizzatori sociali con riferimento ai quali, infine, ¢ auspicata una prossima riforma legislativa.

Summary - From labour exchanges to employment services: 10 years of regulatory development and the
unfinished reform (Article in Italian) - This paper examines the difficult course of reform introduced in
recent years relating to employment services in Italy, the mechanisms for matching the supply and demand
for labour, the various instruments utilised to implement reform, and the related employment services
provided in the various normative systems. In particular, the authors focus on the reforms implemented since
the late 1990s, as innovative measures rather than as attempts to demolish the previous system, and then
make a number of observations on the outcome of the present reform measures. Three main strands of
development are identified by the authors: the opening up to private operators, administrative
decentralisation, and the design and implementation of active policies to combat long-term unemployment,
in relation to the indications laid down of the European Court of Justice and the European Employment
Strategy. In this connection the authors also consider forms of cooperation between public and private
operators, with particular regard to the recent reform, and analyse the instruments laid down by it:
accreditation, agency work as an instrument providing access to the labour market for disadvantaged
individuals (in the original model and in the version redefined by sentence no. 50/2006 of the Constitutional
Court) and the national employment information service. On the basis of the analysis proposed, the authors
argue that there is no reason to be nostalgic about the past, while pointing to certain critical aspects of the
reform implemented so far and proposing certain changes: the danger that a strongly decentralised structure
might have a negative impact on the central structures; the inadequacy of certain provisions adopted in
relation to minimum levels of service, the still embryonic state of cooperation between public and private
services, and finally the definition of the role of the public operator, that should provide a back-up service for
those whose needs cannot be met by private operators while also regulating the use of labour market shock
absorbers, which it is hoped will be dealt with by future legislative reform.



Domenico Garofalo Lo status di disoccupazione tra legislazione statale e provvedimenti regionali

Riassunto - Lo status di disoccupazione tra legislazione statale e provvedimenti regionali - L’ A. si propone
una rilettura delle nozioni introdotte da d.lgs. n. 181/2000 relativamente all’accertamento dello status di
disoccupazione alla luce dei relativi provvedimenti di attuazione emanati dalle Regioni e dalle Province
autonome di Trento e Bolzano, dopo aver rilevato come la risposta regionale ai vari interrogativi suscitati da
tali nozioni appare, nella legislazione esaminata, abbastanza omogenea. L’A. si sofferma in primo luogo
sulla nozione di lavoratore svantaggiato considerando le categorie espressamente considerate dal d.lgs. n.
181/2000, i provvedimenti sopravvenuti che pure hanno fatto riferimento a tale nozione (in particolare il
d.Igs. n. 276/2003), il problema della natura tassativa o esemplificativa dell’elencazione contenuta nel
provvedimento in esame, la risposta nel senso della seconda alternativa emergente a livello di legislazione
regionale, la rassegna esplicativa delle categorie da quest’ultima considerate. Successivamente sono
ricostruite dall’A., alla luce della legislazione regionale, le nozioni di soggetto “privo di lavoro”,
“disponibilita alla ricerca di un’attivita lavorativa”, “giustificato motivo” in relazione alla mancata
presentazione alla convocazione da parte del servizio competente, “disponibilita allo svolgimento di
un’attivita lavorativa” e “congruita dell’offerta lavorativa”. In questo quadro specifica attenzione ¢ riservata
all’esame della funzione rivestita, nella legislazione regionale, dal “Patto di servizio”. A fronte di questa
analisi, I’A. affronta il tema centrale della definizione dello status di disoccupazione con riferimento alle
questioni, ancora aperte, relative al coordinamento tra legislazione nazionale e regionale quanto alla
definizione degli obblighi cui il disoccupato deve sottostare per il mantenimento della titolarita dello status e
ai presupposti che riguardano la titolarita del trattamento previdenziale. Il problema, conclude I’A, non
riguarda quindi solo 1’unificazione della nozione di disoccupazione, di per s¢ auspicabile, bensi il necessario
coordinamento tra questa nozione unica, di fonte statale, e le regolamentazioni regionali.

Summary - The status of unemployment in national legislation and regional provisions (Article in Italian) -
This paper proposes an analysis of the notions introduced by Legislative Decree no. 181/2000 concerning the
ascertainment of the status of unemployment in connection with the provisions implementing this decree
adopted by the Regions and the Autonomous Provinces of Trento and Bolzano, noting that the regional
response to the various doubts arising from these notions appears to be fairly homogeneous in the legislation
examined. The author focuses in particular on the notion of disadvantaged workers, considering the
categories expressly laid down by Legislative Decree no. 181/2000, the recent provisions making specific
reference to this notion (in particular Legislative Decree no. 181/2000), the problem of the exhaustive or
exemplificatory nature of the lists in the decree under examination, the response in terms of the second
alternative emerging from regional legislation, and an explanatory survey of the categories of the legislation.
Subsequently in the light of the regional legislation the author examines the notions of “jobless individual”,
“readiness to look for work”, “justified reason” for a failure on the part of the individual to attend an
appointment arranged by the employment services, “readiness to accept work™ and “suitability of an offer of
work”. In this framework specific attention is paid to an examination of the role played in the regional
legislation by “service agreements”. In connection with this analysis the author deals with the central issue of
the definition of the status of unemployment with reference to the questions that are still open relating to the
coordination of national and regional legislation, and the definition of the requirements that unemployed
individuals must fulfil in order to maintain their status as unemployed and the conditions laid down for
entitlement to benefits. The author concludes by arguing that the main issue is not simply that of a standard
definition of the notion of unemployment, which in itself would be desirable, but coordination between this
notion laid down at national level and regional regulations.

Giampiero Falasca Pubblico e privato nei servizi per | 'impiego nella legislazione nazionale e regionale

Riassunto - Pubblico e privato nei servizi per ['impiego nella legislazione nazionale e regionale - 11 saggio
analizza le modalita di disciplina, ricorrenti nell’ordinamento italiano, delle forme di interazione tra servizi
pubblici per I’impiego e operatori privati, a livello di legislazione nazionale e regionale. L’A. evidenzia, in
primo luogo, la rilevanza di un sistema di operatori pubblici per I’impiego come attuativo di obblighi imposti
da norme sovraordinate, costituzionali o internazionali, e, in particolare, dall’art. 4 Cost., disposizione questa
da intendersi, nella nuova dimensione organizzativa ¢ funzionale del sistema pubblico dei servizi per
I’impiego delineata nel d.lgs. n. 469/1997, come attributiva di un diritto ad un efficiente sistema di servizi
per I’impiego. Il saggio esamina quindi il fondamento giuridico della legittimazione, avvenuta nel 1997,
delle forme di mediazione di manodopera privata, evidenziando che queste costituiscono una forma di
espressione dei principi costituzionali di libertd economica, di sussidiarieta, di diritto ad un efficiente
mercato del lavoro nonché dei principi stabiliti dalla convenzione OIL n. 181/1997 e dalla sentenza Job
Centre della Corte di Giustizia Europea. Ricostruita cosi la necessarieta di un sistema composto di due
segmenti — uno pubblico, uno privato — I’A. prospetta la questione relativa alla individuazione dei motivi
giuridici che richiedono a questi attori di cooperare tra loro, rinvenuti, in particolare, nella citata convenzione
OIL n. 181/1997 che individua nel modello di “coesistenza attiva” il modello di gestione dei servizi per



I’impiego che ciascuno Stato membro deve adottare. A fronte di queste premesse, il saggio si occupa di
verificare se tale modello ¢ stato effettivamente adottato a livello di legislazione italiana nazionale e
regionale concludendo in senso positivo con riferimento ad entrambe le fonti. Tuttavia, all’esito
dell’indagine, I’A. osserva come 1’adozione del modello di coesistenza attiva si inserisca in un contesto
istituzionale e normativo che presenta vistosi problemi di governance a fronte dei processi di decentramento
amministrativo e legislativo intercorsi nell’ultimo decennio e attuati in maniera poco attenta rispetto
all’esigenza di mantenere un equilibrio tra i diversi livelli di gestione e regolazione del mercato del lavoro.

Summary - Public and private actors in employment services in national and regional legislation (Article in
Italian) - This paper analyses the provisions in the Italian system relating to the forms of interaction between
public and private employment services at the level of national and regional legislation. The author
highlights first of all the importance of a system of public operators providing employment services for the
implementation of obligations laid down at a supranational, constitutional and international level, in
particular Article 4 of the Constitution, which, in the new organisational and functional framework of public
employment services provided by Legislative Decree no. 469/1997, is to be interpreted as laying down the
right to an efficient system of employment services. The paper then goes on to examine the legal foundations
of the legitimation, introduced in 1997, of private employment agencies, underlining the fact that they
represent an implementation of the constitutional principles of economic freedom, subsidiarity, and the right
to an efficient labour market, as well as the principles laid down by ILO Convention no. 181/1997 and the
Job Centre ruling of the European Court of Justice. After this argument in favour of the need for a system
consisting of two sectors — public and private — the author examines the question of the legal grounds
requiring these actors to cooperate among themselves, to be found in particular in ILO Convention no.
181/1997, which identifies “active coexistence” as the model for the management of employment services
that each State should adopt. On the basis of this argumentation, the paper seeks to ascertain whether the
model has been effectively adopted in the Italian national and regional legislation, and comes to the
conclusion that with regard to both sources this is indeed the case. However, in concluding the paper, the
author notes that the adoption of the model of active coexistence is placed in an institutional and normative
context that presents considerable problems of governance in relation to the processes of administrative and
legislative decentralisation that have taken place in the past decade, and that have been implemented with
insufficient regard for the need to maintain a balance between the various levels of labour market regulation
and governance.

Raffaele Garofalo Ammortizzatori sociali e occupabilita

Riassunto - Ammortizzatori sociali e occupabilita - L’A., muovendo dalla considerazione delle recenti
riforme che hanno riguardato il mercato del lavoro e il sistema previdenziale, richiama 1’attenzione sulla
perdurante mancanza di una riforma del sistema degli ammortizzatori sociali ¢ individua, rispetto al sistema
attualmente in vigore, due elementi di criticita — I’ambito limitato di intervento (che reitera la
contrapposizione insiders-outsiders rispetto al mercato del lavoro) e la sua connotazione in senso meramente
assistenziale — che rendono oramai improrogabile un intervento riformatore con riferimento anche a questa
materia. A sostegno di questa tesi 1I’A. considera, in primo luogo, il quadro comunitario con riferimento al
quale sottolinea 1’essenzialita, rispetto alle politiche per I’occupazione, degli ammortizzatori sociali depurati,
tuttavia, di ogni logica passiva e riorientati attivamente al servizio dell’occupabilitd. Sono poi esaminati i
problemi strutturali a livello di legislazione nazionale: la necessita di una semplificazione normativa,
I’inadeguatezza della tecnica normativa adottata, la presenza di un tetto massimo per la prestazione erogata, i
presupposti del trattamento ¢ i possibili profili di collegamento con la previdenza complementare. L’A.
esamina quindi le riforme e i progetti di riforma in materia succedutisi a partire dagli anni Novanta, con
particolare riferimento al Libro Bianco e al ddl n. 848-bis/2003. L’analisi condotta ¢ quindi funzionale ad
affrontare 1’ulteriore tema della migliore individuazione del referente costituzionale degli ammortizzatori
sociali e, dopo aver ricostruito gli orientamenti interpretativi relativi all’art. 38 Cost. in materia di previdenza
e assistenza, a cui tradizionalmente ¢ ricondotta la materia, e averli verificati con riferimento alla questione
degli ammortizzatori come precedentemente delineata, argomenta nel senso della necessita di riconsiderare i
rapporti tra art. 38 Cost. e art. 4 Cost. e, in particolare, prospetta una interpretazione degli ammortizzatori
sociali come strumenti per garantire effettivita al diritto al lavoro.

Summary - Labour market safety net measures and employability (Article in Italian) - This paper begins
with an overview of the recent reforms of the Italian labour market and social insurance system, highlighting
the continuing lack of reform of labour market safety-net measures, pointing to two critical aspects of the
system currently in place: the limited scope of intervention (underscoring the differential treatment of labour
market insiders and outsiders), and the fact that these safety-net measures are adopted primarily as welfare
schemes. As a result the reform of safety-net measures is long overdue. In support of this argument the
author considers first of all the EU framework, pointing out that safety-net measures are an essential feature
of'it, but that they should be redesigned in order to move away from passive interventions towards the active



promotion of employability. The paper then examines the structural problems of national legislation: the
need for a simplification of legislative provisions, the inadequacy of the technical norms adopted, the
presence of an upper limit on the benefits that may be paid, the requirements for the payment of benefits, and
possible links with supplementary pension provisions. The author then considers the reforms and proposed
reforms in this sector from the 1990s onwards, with particular reference to the White Paper and the proposed
law 848.bis/2003. The paper also aims to deal with the issue of the constitutional framework for labour
market safety-net measures, and, after examining interpretations of Article 38 of the Constitution relating to
social insurance and social security systems, to which these issues have traditionally been linked, argues for
the need to reconsider the links between Articles 38 and 4 of the Constitution, proposing an interpretation of
safety-net measures as instruments implementing the right to work.

Michela Virgili La convergenza sul piano comunitario dei sistemi di protezione sociale

Riassunto - La convergenza sul piano comunitario dei sistemi di protezione sociale - L’A. delinea
I’evoluzione dell’impegno comunitario in materia di protezione sociale e si sofferma sul fondamentale
passaggio dal modello della armonizzazione delle legislazioni a quello della convergenza degli obiettivi e
delle politiche nazionali, basato su un approccio piu flessibile e caratterizzato dall’uso di obiettivi e criteri
comuni, ma non vincolanti, e dallo scambio di informazioni e di know how sociale tra gli Stati membri. Il
processo relativo alla ricerca di una strumentazione politico-istituzionale alternativa alla armonizzazione si
accompagna, nella ricostruzione prospettata dall’A., al progressivo affermarsi del consenso generale, da
parte sia degli Stati membri che delle istituzioni dell’UE, circa 1’opportunita di modernizzare i sistemi di
protezione sociale, riconosciuti come fattori importanti per la stabilita economica e politica europea, ¢ trova
il punto di svolta con la adozione della Strategia Europea per 1’occupazione nel 1997 e, successivamente, con
la scelta — nell’ambito del Consiglio Europeo di Lisbona del 2000 — del metodo aperto di coordinamento
(MAC) quale strumento generale di governance sociale. L’A. si sofferma quindi sulla struttura del MAC
sottolineandone caratteristiche e pregi ma evidenziandone anche rischi e criticita. Cosi delineato il contesto
generale, I’A. analizza I’applicazione del MAC al settore pensionistico con particolare riferimento agli esiti
del Consiglio Europeo di Laeken del 14 e 15 dicembre 2001, alla scelta di promuovere 1’elaborazione di
relazioni nazionali sulle strategie impiegate in questo settore dagli Stati membri e sul contenuto della
relazione congiunta di Consiglio e Commissione, presentata nel 2003, avente ad oggetto 1’analisi delle
modalita adottate dagli Stati nel perseguire i tre principi generali — adeguatezza, sostenibilita finanziaria e
modernizzazione — individuati come base della convergenza e strumento per garantire la sostenibilita a lungo
termine dei sistemi pensionistici.

Summary - The convergence at EU level of social protection systems (Article in Italian) - This paper
outlines the development of EU policy in relation to social protection and examines the fundamental shift
from the model of the harmonisation of legislation to that of the convergence of objectives and national
policies, based on a more flexible approach characterised by the use of common objectives and criteria, even
if not binding, and the exchange of information and social know-how among Member States. The related
process of searching for political and institutional instruments alternative to harmonisation is accompanied,
in the account given by the author, by the progressive emergence of a general consensus, both on the part of
the EU Member States and the institutions, about the need to modernise social protection systems,
recognised as important factors for European economic and political stability. The turning point is seen as
the adoption of the European Employment Strategy in 1997, and subsequently, with the choice at the
European Council in 2000 of the Open Method of Coordination (OMC) as a general instrument of social
governance. The author then discusses the structure of the OMC, outlining its characteristics and advantages,
while highlighting the risks and critical aspects. After this outline of the general characteristics, the paper
analyses the application of the OMC to the pension sector, with particular reference to the findings of the
Laeken European Council on 14-15 December 2001, the decision to draft national reports on the strategies
adopted in this sector by the Member States, and the content of the joint report of the Council and the
Commission, presented in 2003, analysing the approaches adopted by the States to the implementation of
three general principles — adequacy, financial sustainability and modernisation — identified as the basis for
convergence and as the instruments for safeguarding the long-term sustainability of pension systems.

Claudia Ogriseg Sindacato giudiziale sui motivi di licenziamento economico e liberta d’iniziativa
economica privata.: Francia e Italia a confronto

Riassunto - Sindacato giudiziale sui motivi di licenziamento economico e liberta d’iniziativa economica
privata: Francia e Italia a confronto - Le recenti riflessioni sui regimi europei di protezione dell’impiego
evidenziano una crisi dell’assicurazione sulla stabilita offerta al dipendente. Nell’articolo ci si propone di
valutare, in una prospettiva interdisciplinare, se la denunciata rigidita dei sistemi, sia connessa alla tecnica
legislativa o no. L’A. suggerisce di comparare la disciplina dei licenziamenti economici individuali in caso
di sopravvenienze economiche negative in Francia e Italia. Evidenziati i profili di continuita e discontinuita,



si rileva come in entrambi gli ordinamenti I’elasticita delle norme sui presupposti del licenziamento
economico genera un’incertezza giuridica capace di irrigidire il sistema oltre misura. In altri termini, sia in
Francia, sia in Italia la rigidita della protezione alla stabilita d’impiego ¢ strettamente connessa alla tecnica
legislativa utilizzata nel senso che il giudice finisce spesso per ingerirsi indebitamente nelle scelte aziendali.
L’A. conclude con una riflessione sui progetti di riforma francesi e italiani, delle norme a tutela del
licenziamento economico, volti alla “fiscalizzazione” dei regimi di protezione dell’impiego.

Summary - Judicial rulings on redundancies and freedom of private economic initiative: France and Italy
in comparison (Article in Italian) - The debate on European protection regimes for salaried employees
highlights critical issues of employment stability. This paper proposes an analysis in an interdisciplinary
perspective, considering whether the elements of rigidity in the system are linked to legislative provisions or
not. The author offers a comparative overview of the legal provisions regulating individual redundancies in
the event of inadequate company performance in France and Italy. After identifying convergent and
divergent features, it is argued that in both national systems the elasticity of the provisions relating to
individual dismissals gives rise to a degree of legal uncertainty, resulting in a considerable lack of flexibility
for the enterprise. In other words, both in France and Italy the rigidity of employment protection is closely
linked to the legislative technique in the sense that the courts tend to exert an excessive degree of influence
over company decision-making. The author concludes with a discussion of the proposed reforms of the
norms relating to individual dismissals in France and Italy, aimed at introducing fiscal incentives for
employment protection.

Relazioni industriali e Risorse umane

Alessio Bozzone La nuova precettazione nei servizi pubblici essenziali

Riassunto - La nuova precettazione nei servizi pubblici essenziali - L’A. analizza il quadro complessivo
sulla disciplina della precettazione alla luce delle modifiche introdotte dalla novella intervenuta in materia
nel corso del 2000. Si evidenzia come tale riforma abbia reso piu funzionale e tempestiva 1’adozione
dell’ordinanza precettiva, ma entro parametri chiaramente delimitati, tanto da far apparire, secondo I’A., una
forzatura I’opinione di coloro che vedono nella novella legislativa una svolta autoritaria. L unica “crepa”, sia
pure non marginale, si individua in un sostanziale libero arbitrio concesso all’autorita precettante nelle
situazioni di emergenza. I motivi di preoccupazione si concentrano in particolare sulla effettiva capacita
della giurisprudenza di limitare un eventuale abuso del requisito della gravita straordinaria che accompagna i
casi di attivazione autonoma del procedimento di precettazione da parte dell’autorita di Governo.

Summary - The new provisions on the requisitioning of employees in the essential public services (Article in
Italian) - This paper analyses the framework for the requisitioning of personnel in the light of changes
introduced in the law in 2000. It is argued that this reform made use of requisitioning (precettazione) more
timely and effective, but within clearly defined parameters, leading the author to rebut claims that the reform
has authoritarian overtones. The only weakness in the reform, albeit of a marginal nature, is that a
considerable margin of discretion is granted to the authorities in emergency situations. The author’s concerns
regard in particular the effective capacity of case law to limit the improper use of requisitioning in the
autonomous use of this provision by government authorities.



