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1. — Negli ultimi anni si è assistito in Italia a un processo di rafforza-
mento delle garanzie nel mercato del lavoro, a fronte del ridimensionamen-
to delle tutele nel rapporto di lavoro, per favorire la occupabilità del lavo-
ratore e per consentirgli di far fronte alle fisiologiche discontinuità di im-
piego e di carriera tipiche di un mercato ormai dinamico e sempre più
aperto alla concorrenza.

Il modello preso a riferimento è quello meglio conosciuto con il nome
di flexicurity, che ha l’ambizione di coniugare la flessibilità (in entrata e in
uscita) del mercato del lavoro con un sistema di protezione sociale capace
di accompagnare e sostenere il lavoratore nelle sempre più frequenti tran-
sizioni da un posto di lavoro all’altro. L’obiettivo è garantire al lavoratore
rimasto privo di occupazione forme di security, non solo attraverso misure
di sostegno al reddito, ma anche garantendo servizi erogati dalle compe-
tenti strutture pubbliche, volti all’orientamento, alla riqualificazione pro-
fessionale e a comportamenti attivi nella ricerca di un nuovo lavoro.

Proprio questo modello sembra trovare una compiuta definizione nella
riforma Renzi (cd. Jobs Act), che esplicitamente nella legge delega (l. n.
183/2014) si è posta l’obiettivo di «assicurare, in caso di disoccupazione in-
volontaria, tutele uniformi e legate alla storia contributiva dei lavoratori
[…], di favorire il coinvolgimento attivo di quanti siano espulsi dal merca-
to del lavoro» (art. 1, c. 1, l. n. 183/2014), così come di «garantire la frui-
zione dei servizi essenziali in materia di politica attiva del lavoro su tutto il
territorio nazionale, nonché di assicurare l’esercizio unitario delle relative
funzioni amministrative» (art. 1, c. 2).

C’è da dire che la stessa logica riformatrice aveva ispirato la riforma del
mercato del lavoro promossa dalla ministra Fornero e attuata con la l. n.

(*) Madia D’Onghia è professore ordinario di Diritto del lavoro presso l’U ni ver -
sità di Foggia; Vincenzo Luciani è professore ordinario di Diritto del lavoro presso
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92/2012, ma ora si interviene in modo più organico e con un progetto
estremamente ambizioso che riscrive nei decreti attuativi l’intera disciplina
non solo degli ammortizzatori sociali in mancanza di lavoro (d.lgs. n.
22/2015), ma anche quella dei servizi per il lavoro e delle politiche attive,
oltre che dei relativi profili istituzionali e organizzativi, anche con riferi-
mento al sistema ispettivo (d.lgs. n. 149/2015 e d.lgs. n. 150/2015). 

A più di anno dall’entrata in vigore di tale riforma – pur se ancora in
fase di attuazione – ci si interroga se le nuove regole si presentino coerenti
con gli obiettivi dati e, dunque, se il percorso riformatore intrapreso stia
producendo risultati, soprattutto sul piano della effettività, con riferimen-
to sia alla universalizzazione delle tutele, sia alla efficienza del sistema dei
servizi pubblici, sia alla capacità di contrastare forme di lavoro irregolare. 

2. — I saggi che vengono presentati sono uniti da un comune denomi-
natore: le norme del Jobs Act in materia di mercato del lavoro hanno
l’obiettivo di realizzare un deciso accentramento delle funzioni, incluse
quelle ispettive, nonché di creare un sistema basato su tutele – come si spe-
cificherà sul tema degli ammortizzatori sociali – uniformi e di taglio uni-
versalistico. 

Il disegno di (ri)centralizzazione delle competenze trova paradigmatica
conferma nelle disposizioni che regolano il funzionamento della neocosti-
tuita Agenzia nazionale per le politiche attive del lavoro (di seguito, Anpal),
cui è affidato un vero e proprio ruolo di coordinamento di tutti i soggetti
(pubblici, ma anche privati) che operano nel mercato del lavoro. La rifor-
ma tratteggia un sistema di tipo piramidale, al cui vertice vi è il ministero
del Lavoro e nel quale il ruolo di regìa è affidato all’Anpal: è chiara la vo-
lontà del legislatore di valorizzare il ruolo dello Stato rispetto a quello del-
le Regioni.

Il percorso riformatore, all’insegna dell’accentramento, è così perento-
rio e deciso in alcuni passaggi che viene addirittura anticipato il disegno co-
stituzionale: nel saggio di Anna Trojsi si evidenzia la posizione «dirigistica»
assunta dal legislatore statale, che adotta soluzioni «punitive» nei confron-
ti delle Regioni, anche forzando gli ambiti di competenza fissati dal vigen-
te art. 117 Cost., come se il quadro costituzionale fosse stato già rinnova-
to nel suo assetto. È significativa e rappresentativa di questa visione
Statocentrica la scelta di subordinare all’intesa della Conferenza Stato-
Regioni solo la delega relativa al riordino della normativa sui servizi per
l’impiego e sulle politiche attive.

Sul piano della ricostruzione delle scelte di politica del diritto alle origi-
ni della riforma, si è osservato come la linea di tendenza accentratrice fos-
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se già emersa all’indomani dell’entrata in vigore della legge costituzionale
n. 1/2001, in quanto la Corte costituzionale, nelle sue pronunce, ha sem-
pre interpretato restrittivamente gli spazi concessi alle Regioni, utilizzando
il criterio della «prevalenza» in favore di materie affidate alla competenza
esclusiva dello Stato.

La vera scommessa del Jobs Act si gioca sulla costruzione di servizi per il
lavoro finalmente efficienti e in grado di (ri)lanciare, in un’ottica coordina-
ta e sinergica, politiche attive e politiche passive in materia di lavoro, come
più volte sottolineato nell’analisi di Valeria Filì, e sulla loro efficacia si gio-
ca, in buona misura, il successo dell’intero impianto normativo. L’obiettivo
è la promozione del coinvolgimento attivo delle persone in cerca di lavoro
e la maggior responsabilizzazione, rispetto al perseguimento di risultati
concreti, delle istituzioni del mercato del lavoro. Il tentativo, in pratica, è
quello di mettere in atto un solido mix di politiche attive e passive, trami-
te un raccordo tra i servizi utili a consentire e a facilitare l’occupazione non-
ché a garantire l’incontro tra domanda e offerta, da un lato, e le misure di
sostegno al reddito, dall’altro, sì da soddisfare i diversi interessi che fanno
da sfondo alle dinamiche occupazionali. Il nuovo sistema punta soprattut-
to a un «rafforzamento» della cd. condizionalità, che almeno in linea di
principio viene intesa, più che in passato, in chiave di reciprocità, in linea
con la politica indicata dall’Europa dei mutual obligations, dando tuttavia
una enfasi eccessiva ai profili sanzionatori. 

Indubbiamente non basta mettere in campo buone tecniche normati-
ve, ma è necessario apprestare un adeguato ed efficiente apparato organiz-
zativo, da fare ruotare intorno al nuovo soggetto istituzionale creato dalla
legge (l’Anpal), che ha l’ingrato compito di gestire un sistema sulle mace-
rie della fallimentare, anzi superata, fase del «regionalismo». Tuttavia non
può neppure affermarsi che il nuovo assetto abbia estromesso gli enti regio-
nali dalla gestione del mercato del lavoro, in quanto la riforma ammette la
possibilità di assetti variabili e articolati: Stato e Regioni sono i protagoni-
sti di un sistema di tipo cooperativo (grande enfasi viene attribuita alle con-
venzioni), e le stesse Regioni possono ricavare propri spazi di intervento se
sono in grado di mettere in campo progetti e strumenti per svolgere un
ruolo attivo. È paradigmatico di questa visione l’ampio ricorso al potere so-
stituivo dello Stato in caso di inerzia degli enti locali. 

Sempre in questo ambito, altro motivo conduttore della riforma è il co-
stante collegamento pubblico/privato: anche su questo fronte la riforma si
muove nella direzione di superare le disomogeneità delle passate esperien-
ze, condizionate dalle diverse scelte operate dalle singole Regioni. E a rap-
presentare efficacemente questa tensione del legislatore verso una collabo-
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razione sinergica e virtuosa pubblico/privato vi è l’assegno di ricollocazio-
ne: un istituto che costituisce l’espressione emblematica della flexicurity. 

3. — Sul fronte delle misure a sostegno del reddito in caso di mancan-
za di lavoro, già a partire dalla legge delega l’intervento di revisione degli
istituti a tutela della disoccupazione involontaria ha portato alla riscrittura
delle regole sugli ammortizzatori sociali in un’ottica di uniformità delle tu-
tele, legate comunque alla storia contributiva, di universalità del campo di
applicazione, seppur con l’esclusione degli inoccupati, e di unità degli isti-
tuti, almeno nel senso che il disegno risulta oggi composto dalle tre linee
della nuova Aspi (Naspi), della Dis-Coll, dell’Asdi. I criteri della maggiore
uniformità delle tutele e della unità degli istituti hanno portato a una ridu-
zione delle prestazioni erogate a vario titolo in base alla congerie degli isti-
tuti indennitari precedenti (indennità di disoccupazione, di mobilità, al-
tre), e però nella direzione di una loro modulazione razionale in base alla
storia contributiva del lavoratore.

Il risultato è un quadro composito di istituti diversi ma unificati in un
disegno fattosi più coerente, che soffre solo di una non completa omoge-
neizzazione dei trattamenti, specialmente con riguardo alle differenze tra la
disciplina di accesso alla Naspi e alla neonata Dis-Coll, come evidenziato
da Silvia Spattini. Il principio universalistico ha certo guadagnato terreno,
ma non arriva alla estensione delle tutele ai lavoratori eteroorganizzati, poi-
ché questa non sembra interessare gli aspetti estranei alla disciplina dei rap-
porti di lavoro, e quindi quelli previdenziali e assistenziali, secondo la let-
tera dell’art. 2, d.lgs. n. 81/2015. Tuttavia non mancano segnali di dubbio
sulla plausibilità di una distinzione previdenziale tra i due clusters e, in al-
ternativa, sulla relativa legittimità costituzionale in base al principio di
eguaglianza.

La tecnica della riduzione progressiva della prestazione di mese in me-
se, tipica della Naspi come della Dis-Coll, conferisce alle misure la credibi-
lità economica dell’incentivo alla ricerca di una nuova occupazione, ma
non stride per razionalità rispetto al trascorrere del tempo, perché conge-
gnata su una misura di riduzione del 3% mensile che risponde ai tempi a
volte necessari alla ricerca di un nuovo lavoro. Il principio di condizionali-
tà regna sovrano, giustamente, anche nelle politiche di sostegno dei disoc-
cupati, come anche dei lavoratori sospesi, e garantisce dei loro comporta-
menti virtuosi in itinere, per quanto possibile.

Nel segno della security, di memoria europea, il legislatore ha messo ma-
no in modo incisivo al quadro composito che però già emergeva dalla leg-
ge n. 92/2012, dove si trovavano scritte le linee fondamentali del sistema,
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ora riformulato a partire dal decreto legislativo n. 22/2015. La novità asso-
luta è rappresentata proprio dall’Asdi, assegno sociale calibrato sulla residua
mensilità Naspi percepita e sull’indicatore di povertà determinato in base
all’Isee, insieme alla permanente difficoltà occupazionale.

Resta critica la carenza di interventi diretti a consolidare una equità di
protezione anche a favore degli inoccupati, per i quali è essenziale lo svi-
luppo delle politiche attive del lavoro; mentre l’obiettivo di una tutela
completa di misure insieme attive e passive rimane senz’altro la combina-
zione idealmente più appropriata per la garanzia di sostegno delle persone
in difficoltà occupazionale. Un segnale di razionalizzazione viene anche
dalla volontà di coordinare gli interventi previdenziali e assistenziali, fino a
non distinguere nettamente la natura di un istituto innovativo, sebbene a
risorse limitate e non ancora strutturale come l’Asdi, di chiara impronta as-
sistenziale ma pur sempre legato alla storia contributiva del disoccupato e
quindi lontano dagli inoccupati.

A risorse disponibili, lo sforzo di ampliamento della protezione sociale
è andato nella direzione di una migliore attuazione del principio previden-
ziale dell’art. 38 Cost., non senza un’estensione delle politiche assistenziali
di completamento. Queste si sono concretizzate nell’Asdi a livello naziona-
le, ma vanno considerate in sintesi con le politiche regionali e locali di con-
trasto alla povertà e di inserimento sociale e lavorativo delle persone svan-
taggiate. In questo quadro emerge l’interesse per l’analisi delle misure ter-
ritoriali che si sono sviluppate a scacchiera in Italia a livello di Regioni ed
enti locali, supportate da un legislatore statale che dal reddito minimo di
inserimento, pur sperimentato in passato con esiti non del tutto negativi,
ha lasciato spazio all’azione politica sotto forma di istituti di social cards, va-
riamente denominati, che restano però né strutturali né universali, secon-
do l’analisi condotta nel saggio di Stella Laforgia.

L’obiettivo resta quello di un modello di contrasto alla povertà che ri-
duca le ineguaglianze e quindi l’esclusione sociale, dove la credibilità del so-
stegno economico, imprescindibile, è spesso stata alimentata anche dalla
coerente previsione di misure di sostegno per il reinserimento sociale e tal-
volta lavorativo della persona fragile. Questa idea resta il modo migliore
per avviare un’azione di contrasto effettivo alle diseguaglianze nel segno
della parità sostanziale e di opportunità, che pur resta un miraggio nel de-
serto della crisi economica. La mancata attuazione della delega in materia
di salario minimo si colloca in un contesto normativo che invece ha pun-
tato ad assolvere l’impegno di protezione dal rischio di esclusione, per di-
soccupati, nelle misure assicurative, e per poveri, nelle misure sociali, e non
toglie nulla alla effettività del nuovo sistema.
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4. — Certo il successo delle nuove regole non può prescindere da un
efficace sistema di controlli e di vigilanza anche per prevenire e sanzionare
condotte ascrivibili a moral hazard, nella direzione di un recupero sia di ef-
fettività sia di legalità. E questo parrebbe essere l’obiettivo sotteso alla rifor-
ma dei servizi ispettivi – su cui si sofferma l’analisi di Marco Esposito – so-
prattutto nella prospettiva di una maggiore efficacia delle attività di accer-
tamento, grazie a un processo di «concentrazione decisionale e manageria-
le» in capo a un unico centro dirigenziale (rappresentato oggi
dall’Ispettorato nazionale del lavoro unico) che dovrebbe consentire azioni
amministrative più efficienti e lineari, in sintonia, dunque, con quella po-
litica di valorizzazione del ruolo dello Stato, di cui si è già detto e che ispi-
ra l’intero Jobs Act. 

Visto da lontano, il quadro assume contorni meno precisi ma più com-
plessivi: le politiche di reinserimento sociale diventano veri e propri tassel-
li di politiche di inclusione; l’azione legislativa e di politica assistenziale si
fa misura attiva quando nel modello sono compresi interventi mirati al
reinserimento lavorativo; il contrasto alla povertà non viene solo applicato
tramite misure economiche, ma si allarga alla inclusione sociale a tutto
campo della persona. Quello che ne esce è un quadro vivace e parzialmen-
te rassicurante, che tiene conto delle crescenti difficoltà della popolazione
attiva a orientarsi in un contesto critico sul piano dell’efficientismo econo-
mico e della competizione dentro e fuori le imprese. Ma progressivo per
natura, che prevede un possibile miglioramento, da realizzare nel tempo
con nuove leggi e nuove misure, mai esaustivo, come è sempre nella natu-
ra e nella storia dei diritti sociali, per definizione.

In ogni caso, ci pare utile osservare come la regolazione legislativa non
garantisca di per sé l’efficacia del rinnovato sistema degli ammortizzatori
sociali in mancanza di lavoro così come quello dei servizi per l’impiego e
ancora quello dei controlli: in queste materie, infatti, le prassi e le risorse
umane e materiali sono spesso determinanti nel plasmare gli istituti. E qui
è forte il rischio che le persistenti gravi carenze strutturali e istituzionali
possano compromettere l’effettiva attuazione del disegno legislativo. 

Tali preoccupazioni sono messe ben in evidenza anche nel contributo
di Enrico Gragnoli, che analizza il nesso tra politiche attive e inclusione dei
soggetti più svantaggiati, quali i disabili, rilevando una serie di criticità e di
inefficienze, specie sul piano istituzionale, e auspicando, proprio in mate-
ria di collocamento mirato – pure novellato dal Jobs Act –, un maggiore
coinvolgimento dei soggetti destinatari e un dialogo più efficace tra pub-
blico e privato cui il d.lgs. n. 150/2015, come già detto, sembra ora mira-
re con decisione.
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A tutto ciò si aggiunga che le stesse politiche attive, anche dopo più di
un decennio di sperimentazione a livello comunitario, si rivelano insuffi-
cienti come strumenti di contrasto della crisi produttiva e occupazionale se
non accompagnate da politiche pubbliche di espansione della domanda.
Del resto, una strategia per l’occupazione che incentri sulle regole del mer-
cato del lavoro le sue potenzialità di successo, siano esse riferite alla flessi-
bilità del rapporto o al potenziamento dell’occupabilità del lavoratore, non
è di per sé in grado di moltiplicare le occasioni lavorative. la cui abbondan-
za o scarsità dipende da altri meccanismi dell’economia, per l’attivazione
dei quali sarebbero necessarie importanti e strutturali misure di politica in-
dustriale. Ed è questo il vero punto nodale da cui oggi non si può più pre-
scindere per una reale ed efficace riforma del sistema di sicurezza sociale,
che sia ispirata a genuini princìpi universali e di effettività delle tutele co-
stituzionali.
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SOMMARIO: 1. Il riparto di potestà normativa tra Stato e Regioni in materia di lavoro:
assetto vigente e riforma costituzionale centralistica. — 2. L’intento accentratore
della coeva riforma legislativa statale del Diritto del lavoro: la legge delega n.
183/14… — 3. Segue:… e i d.lgs. attuativi.

1. — Il riparto di potestà normativa tra Stato e Regioni in materia di la-
voro: assetto vigente e riforma costituzionale centralistica — Secondo il bilan-
cio dell’esperienza costituzionale, il Diritto regionale del lavoro non ha mai
riscosso grande successo nell’evoluzione dell’ordinamento italiano.

Dal testo dell’art. 117 Cost., fuoriuscito dall’Assemblea costituente (1)
ed entrato nella Costituzione del 1948, si traeva l’immagine del Diritto del
lavoro come di un settore giuridico di matrice e livello eminentemente sta-
tale: riservato, in via generale, alla potestà legislativa esclusiva dello Stato, a
fronte di competenze regionali, concorrenti con lo Stato, limitate alla
«istruzione artigiana e professionale» (dunque, alla formazione professiona-
le) (nonché alla «beneficenza pubblica», parte del Diritto della sicurezza so-
ciale) (2).

L’art. 117 Cost., novellato dalla legge. cost. n. 3/01, sembrava inizial-
mente aver introdotto una significativa discontinuità rispetto al tradiziona-
le assetto accentrato del Diritto del lavoro, con l’attribuzione di più estesi
spazi di competenza normativa (3) alle Regioni in materia di lavoro. La
congerie di ambiti materiali rilevanti per il Diritto del lavoro – molti dei
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(*) Professore associato di Diritto del lavoro presso l’Università di Catanzaro
«Magna Græcia».

(**) Il saggio è una rielaborazione del contributo destinato agli Studi in onore di
Raffaele De Luca Tamajo.

(1) Gaeta 2014, 389 ss.
(2) Per le Regioni a Statuto ordinario. Maggiori spazi di potestà legislativa in ma-

teria di lavoro da sempre risultano conferiti, alle Regioni ad autonomia speciale e al-
le Province autonome di Trento e Bolzano, dai rispettivi Statuti.

(3) Ma anche amministrativa, in base al nuovo art. 118 Cost.

Anna Trojsi (*)

IL DIRITTO DEL LAVORO TRA STATO E REGIONI:
RIFORMA COSTITUZIONALE E ANTICIPAZIONI LEGISLATIVE (**)



quali di competenza legislativa concorrente Stato-Regioni, se non addirit-
tura piena regionale – aveva spinto a ritenere che il nuovo Titolo V della
Parte seconda della Costituzione avesse prodotto un cambiamento di sce-
nario anche nel Diritto del lavoro.

Ciò, principalmente in virtù della comparsa, tra le materie di potestà
concorrente (c. 3), della controversa «tutela e sicurezza del lavoro» (4): pri-
va di precedenti nell’ordinamento, con la impossibilità di applicare il cri-
terio interpretativo storico-normativo, e dal significato imperscrutabile (in
assenza di indicazioni nei lavori preparatori della legge cost. n. 3/01). Ma,
proprio per questo – e in più perché dotata di una particolare capacità
espansiva, per la sua caratterizzazione finalistica, e rispondente alla senti-
ta esigenza di differenziazione territoriale delle politiche del lavoro in ba-
se alle peculiarità dei contesti socio-economici e produttivi –, potenzial-
mente riferibile all’intero Diritto del lavoro e, dunque, suscettibile di met-
tere in pericolo lo storico monopolio statale della materia (5). Accanto a
questa, la presenza: nella competenza concorrente Stato-Regione, delle
«professioni» (in cui rientrano profili del lavoro autonomo) e della «previ-
denza complementare e integrativa» (6); nonché, sulla base del criterio di
residualità (c. 4), della «istruzione e formazione professionale» addirittura
nella potestà piena-residuale delle Regioni (come pure l’«assistenza, poli-
tiche e servizi sociali»).

A dispetto dell’originaria impressione di un ampliamento dell’area di
potestà legislativa regionale nel settore del lavoro, la giurisprudenza costi-
tuzionale (7), praticamente riscrivendo l’art. 117 Cost., ha interpretato
centralisticamente il nuovo testo costituzionale, per lo più mediante l’uti-
lizzo del criterio della «prevalenza» in favore di materie di competenza
esclusiva dello Stato: con la massiccia riconduzione degli istituti lavoristici
all’«ordinamento civile», riservato alla potestà legislativa esclusiva dello
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(4) Bacchini 2013.
(5) Tanto da aver condotto all’audace proposta interpretativa del Libro bianco sul

mercato del lavoro in Italia del 2001: documento governativo che aderiva alla lettura
più ampia, secondo cui nella potestà legislativa concorrente Stato-Regione sarebbe
dovuto rientrare tutto il Diritto del lavoro, «non soltanto il mercato del lavoro, in una
logica di ulteriore rafforzamento del decentramento amministrativo in atto, bensì an-
che la regolazione dei rapporti di lavoro, quindi l’intero ordinamento del lavoro»,
«l’intera disciplina del lavoro dipendente e autonomo».

(6) Pur essendo mantenuta saldamente ancorata alla competenza esclusiva dello
Stato la «previdenza sociale», ossia la previdenza pubblica obbligatoria statale (art.
117, c. 2, lett. o).

(7) Fin dalla nota C. cost. n. 50/05. Per i riferimenti giurisprudenziali e dottrina-
li, sia consentito rinviare a Trojsi 2013, spec. 18-19 e 55-56.



Stato (c. 2, lett. l), in cui è stato ritenuto rientrante il diritto del contratto
e del rapporto individuale di lavoro (anche flessibile), nonché il diritto sin-
dacale, comprensivo della regolazione del contratto collettivo, data la ma-
trice privatistica della relativa normativa, concernendo questa pur sempre
rapporti interprivati (di diritto civile), benché regolati in maniera speciale.

Di conseguenza, l’ambito della «tutela e sicurezza del lavoro» – e, quin-
di, della competenza delle Regioni ripartita con lo Stato – è stato ridimen-
sionato: a parte del «diritto amministrativo del lavoro», ossia agli aspetti
«pubblicistico-amministrativi» (non incidenti, cioè, sulla disciplina dei
contratti-rapporti di lavoro) del diritto del mercato del lavoro e delle poli-
tiche del lavoro e dell’occupazione di livello regionale e locale (8), e ai pro-
fili della sicurezza sul lavoro non «privatistici», ossia non riguardanti i di-
ritti e gli obblighi delle parti del rapporto di lavoro (questi ultimi rientran-
do nell’«ordinamento civile») (9).

Anche la competenza piena-residuale regionale in materia di «istruzio-
ne e formazione professionale» è stata dalla Corte circoscritta alla «forma-
zione professionale» pubblica, esaminando, in particolare, le competenze
sui contratti di lavoro con finalità formativa (in specie, l’apprendistato): es-
sendo state ricondotte all’«ordinamento civile» non solo le regole del con-
tratto (e del rapporto) individuale di lavoro formativo, ma – distinguendo
formazione professionale esterna (pubblica) e interna all’azienda, impartita
dallo stesso datore di lavoro – anche tale secondo tipo di formazione, in
quanto rientrante nel sinallagma contrattuale e, pertanto, prevalentemen-
te inerente al rapporto contrattuale tra datore e lavoratore in formazione.

Detta posizione interpretativa giurisprudenziale ha trovato rispondenza
nella legislazione statale in materia di lavoro dell’ultimo quindicennio,
complessivamente poco disposta a cedere terreno alle Regioni: in più, non
infrequentemente ricorrendo allo strumento dell’intesa in sede di
Conferenza Stato-Regioni, per legittimare l’ulteriore avocazione allo Stato
(mediante atti legislativi delegati o regolamenti attuativi), tanto della disci-
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(8) Principalmente i servizi per l’impiego e il collocamento e, più in generale, la re-
golazione dei soggetti e degli strumenti di governo (inclusi programmazione, monito-
raggio e verifica) e di gestione del mercato del lavoro; nonché altri specifici istituti, qua-
li gli incentivi alle assunzioni, anche con contratti flessibili, e le misure di sostegno e di
promozione dei disoccupati, degli inoccupati e dei lavoratori svantaggiati.

(9) La competenza regionale in tali ambiti incontra, oltre al limite dei princìpi
fondamentali di legislazione statale, quello del rispetto della potestà legislativa esclu-
siva dello Stato nelle «materie trasversali» pertinenti (specie la «determinazione dei li-
velli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali» e la «tutela della
concorrenza») e, ancora prima, della normativa dell’Unione europea (tra cui, quella
sugli aiuti di Stato all’occupazione) (art. 117, c. 1).



plina di istituti caratterizzati da «concorrenza di competenze» normative
statali e regionali (con sottrazione di spazi regolativi alle Regioni, anche a
beneficio della contrattazione collettiva), quanto delle competenze ammi-
nistrative (pure di coordinamento) in materie riconducibili, in tutto o in
parte, alla potestà legislativa delle Regioni, concorrente o residuale.

Tale linea di tendenza accentratrice in materia di lavoro è confermata
dai disegni di legge costituzionale che, successivamente al 2001, hanno
tentato di modificare l’art. 117 Cost.: incluso il testo di riforma del 2014-
2016 (Renzi-Boschi) (10). In esso, oltre a essere stata mantenuta la riserva
al legislatore statale della disciplina dell’«ordinamento civile», anche in vir-
tù dell’abolizione della competenza concorrente Stato-Regione, risultano
avocate alla competenza legislativa esclusiva dello Stato (art. 117, c. 2): le
«norme sulla disciplina giuridica del lavoro alle dipendenze delle ammini-
strazioni pubbliche tese ad assicurarne l’uniformità sul territorio naziona-
le» (lett. g) (11); la «tutela e sicurezza del lavoro» e le «politiche attive del
lavoro» (12), le «disposizioni generali e comuni sull’istruzione e formazio-
ne professionale» (13) e la «previdenza sociale, ivi compresa la previdenza
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(10) Recante «Disposizioni per il superamento del bicameralismo paritario, la ri-
duzione del numero dei parlamentari, il contenimento dei costi di funzionamento
delle istituzioni, la soppressione del Cnel e la revisione del Titolo V della Parte II del-
la Costituzione». Definitivamente approvato il 12.4.2016 in doppia deliberazione a
maggioranza assoluta dalle Camere e in attesa dell’esito referendario. Sull’ampio di-
battito nella dottrina costituzionalistica, per tutti v. le «Risposte» fornite da diversi co-
stituzionalisti a: Venti questioni su Regioni e riforme costituzionali, in Le Regioni, 2015,
n. 1; 8 quesiti del Forum di «Diritti regionali» sulla riforma costituzionale, in Diritti re-
gionali, 2016, n. 2; Dieci domande sulla riforma costituzionale, in QC, 2016, n. 2, non-
ché i contributi di Autori vari nel Focus sulla riforma costituzionale «I costituzionalisti
discutono le riforme», in Federalismi.it, 2016, n. 1, e nel Dibattito aperto sulla riforma
costituzionale in itinere, in RivistaAIC, 2016, nn. 1-3. In particolare, sulla riforma del-
l’art. 117 Cost., v. De Siervo 2016; Ruggeri 2014; Ruggeri 2016; Serges 2015.

(11) Con un arretramento senza precedenti dell’autonomia regionale in materia,
rispetto non solo all’assetto scaturito dalla riforma costituzionale del 2001 – essendo
la formula inclusiva di tutti gli aspetti del lavoro pubblico, anche di livello dirigenzia-
le, indipendentemente dalla natura privatistica o pubblicistica degli stessi – ma persi-
no all’originaria configurazione del 1948, che vedeva le Regioni assegnatarie di com-
petenza concorrente con lo Stato sull’ordinamento del proprio personale.

(12) Con un ulteriore irrigidimento e ampliamento della sfera di potestà esclusi-
va dello Stato, rispetto alla versione originaria del disegno di legge, che riservava alla
legislazione statale unicamente le «disposizioni generali e comuni per la tutela e sicu-
rezza del lavoro».

(13) Anch’esse comparse tra gli ambiti di legislazione esclusiva dello Stato solo nel
testo modificato dalla Camera, restringendo – rispetto all’assetto del 2001 – l’area del-
la potestà regionale nella materia, sempre meno «piena» e sempre più «residuale».



complementare e integrativa» (lett. o); le «disposizioni generali e comuni
per le politiche sociali», in aggiunta alla «determinazione dei livelli essen-
ziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che devono essere
garantiti su tutto il territorio nazionale» (lett. m); l’«ordinamento delle pro-
fessioni» (lett. t). Il testo di legge costituzionale ha introdotto, peraltro, una
nuova categoria giuridica di competenza statale, dall’incerta valenza e dal-
le implicazioni tutte da costruire – quella delle «disposizioni generali e co-
muni» – che si aggiunge a quelle delle «disposizioni di principio» (art. 117,
c. 2, lett. p), dei «princìpi generali» (art. 119, c. 6) e dei «princìpi fonda-
mentali» (art. 122, c. 1) di legge, nonché a quella dei «princìpi generali del-
l’ordinamento», e si sovrappone (sostituendosi?) alle precedenti categorie
dei «princìpi fondamentali» nelle materie di competenza concorrente
Stato-Regioni (14) e delle «norme generali» di competenza legislativa esclu-
siva statale (15).

Come parziale (e potenziale) temperamento di tale assetto accentrato,
con l’art. 116, c. 3, Cost. è stata prevista la possibilità di conferimento al-
le Regioni, anche su richiesta delle stesse, mediante legge dello Stato (16),
di ulteriori forme e condizioni particolari di autonomia, concernenti, tra le
altre, le materie delle «politiche attive del lavoro» e dell’«istruzione e forma-
zione professionale» (nonché le «disposizioni generali e comuni per le po-
litiche sociali»). Si tratta, in ogni caso, di maggiore autonomia pur sempre
ottriata discrezionalmente dal livello nazionale, nonché sottoposta a condi-
zioni, tra cui il rispetto dei princìpi dell’art. 119 Cost. (17) e l’equilibrio tra
le entrate e le spese del proprio bilancio, per la Regione interessata.
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(14) Presente in entrambe le versioni, susseguitesi nel tempo, dell’art. 117 Cost.,
ma eliminata da questa ultima riforma.

(15) Art. 117, c. 2, lett. n, nella versione del 2001.
(16) Approvata da entrambe le Camere sulla base di intesa tra lo Stato e la

Regione interessata, sentiti gli enti locali. Come ribadito dall’art. 70 Cost. novellato,
le leggi attuative dell’art. 116, c. 3, Cost. costituiscono, tra quelle in materia di lavo-
ro, le uniche per le quali la funzione legislativa deve essere esercitata collettivamente
dalle due Camere, ossia anche dal Senato della Repubblica rappresentativo delle isti-
tuzioni territoriali; mentre le altre leggi sono approvate dalla sola Camera dei deputa-
ti, residuando al Senato la possibilità di deliberare una proposta di modificazione del
testo, su cui la Camera si pronuncia in via definitiva. Le stesse leggi, ciascuna con og-
getto proprio, possono essere abrogate, modificate o derogate solo in forma espressa
e da leggi approvate a norma del medesimo art. 70, c. 1, Cost.

(17) Secondo cui, per promuovere lo sviluppo economico, la coesione e la solida-
rietà sociale, per rimuovere gli squilibri economici e sociali, per favorire l’effettivo
esercizio dei diritti della persona, o per provvedere a scopi diversi dal normale eserci-
zio delle loro funzioni, lo Stato destina risorse aggiuntive ed effettua interventi specia-
li in favore di determinati Comuni, Città metropolitane e Regioni (c. 5).



Cosicché, tra gli ambiti «nominati» attribuiti alla potestà legislativa del-
le Regioni incidenti sul settore del lavoro, rimarrebbero sostanzialmente: la
«promozione dello sviluppo economico locale e organizzazione in ambito
regionale dei servizi alle imprese e della formazione professionale»; nonché
la «programmazione e organizzazione dei servizi sociali» (art. 117, c. 3).
Con una riduzione della competenza regionale sulla «formazione professio-
nale» ai soli profili organizzativi di questa, in parallelo con l’assegnazione
allo Stato della competenza legislativa esclusiva per le relative «disposizioni
generali e comuni», incidendo in senso restrittivo pure su tale storica ma-
teria di potestà delle Regioni (18).

Un ulteriore fattore di restrizione della competenza regionale è rappre-
sentato dalla «clausola di supremazia» mediante procedimento legislativo
aggravato: con l’attribuzione alla legge dello Stato, su proposta del Go ver -
no, della possibilità di intervenire in materie non riservate alla propria legi-
slazione esclusiva, quando lo richiedano la tutela dell’unità giuridica o eco -
nomica della Repubblica, ovvero la tutela dell’interesse nazionale (art. 117,
c. 4). In capo al legislatore regionale è, poi, conservato il compito – allo stes-
so già attribuito dall’art. 117 Cost. del 2001 – di rimuovere ogni ostacolo
che impedisca la piena parità degli uomini e delle donne nella vita sociale
ed economica (nonché culturale) (art. 117, c. 7).

L’estensione della competenza legislativa statale in materia di lavoro si
ripercuote, infine, sulla distribuzione della potestà regolamentare, che spet-
ta, in linea generale, allo Stato e alle Regioni secondo le rispettive compe-
tenze legislative, fatta salva la facoltà dello Stato di delegare alle Regioni
l’esercizio di tale potestà nelle materie (e funzioni) di competenza legislati-
va esclusiva (art. 117, c. 6).

2. — L’intento accentratore della coeva riforma legislativa statale del
Diritto del lavoro: la legge delega n. 183/14… — Dal suo canto, anche il le-
gislatore statale, nel riformare il Diritto del lavoro, ha assunto una posizio-
ne centralistica, a discapito del ruolo regolativo (ma pure amministrativo)
delle Regioni, per alcuni versi travalicando il – già ampliato, dalla giuri-
sprudenza costituzionale – ambito di potestà dello Stato dell’art. 117 Cost.
vigente, quasi come muovendosi all’interno del rinnovato quadro costitu-
zionale (benché questo fosse ancora in fase progettuale) o quanto meno in-
tendendo anticiparne l’assetto di competenze (19).
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(18) Inizialmente mantenuta, nel disegno di legge costituzionale, per intero nella
competenza regionale.

(19) Carinci 2015, 4 ss.; Violini 2013.



L’esercizio di una sola delle deleghe legislative della l. n. 183/14 – quel-
la al riordino della normativa sui servizi per il lavoro e sulle politiche atti-
ve del lavoro (comprensiva della razionalizzazione degli incentivi all’assun-
zione, per l’autoimpiego e l’autoimprenditorialità) (art. 1, c. 3) – è stato su-
bordinato alla previa intesa in sede di Conferenza Stato-Regioni, data la in-
dubitabile natura concorrente (tra Stato e Regioni) della relativa competen-
za legislativa (20).

Le altre deleghe dell’art. 1 della l. n. 183/14 hanno escluso le Regioni
dal processo di adozione dei decreti legislativi (21), ossia: la delega al rior-
dino della normativa in materia di ammortizzatori sociali (c. 1) (22), no-
nostante la partecipazione delle Regioni alla gestione e alla copertura fi-
nanziaria degli ammortizzatori e la contiguità delle politiche passive e di
quelle attive del lavoro; la delega alla semplificazione e razionalizzazione
delle procedure e degli adempimenti a carico di cittadini e imprese in
materia di lavoro (c. 5), benché essa concerna le procedure amministra-
tive di «costituzione», oltre che di gestione, dei rapporti di lavoro, non-
ché quelle in materia di igiene e sicurezza sul lavoro, e comprenda la re-
visione degli adempimenti per il «libretto formativo del cittadino», in
un’ottica di integrazione nella dorsale informativa unica del patrimonio
culturale e professionale dei lavoratori e della banca dati delle politiche
attive e passive del lavoro (23); le deleghe in materia di contratto a tem-
po indeterminato a tutele crescenti, di alternanza scuola-lavoro, di revi-
sione della disciplina delle mansioni e dei controlli a distanza sui lavora-
tori, di salario minimo legale, alla razionalizzazione e semplificazione del-
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(20) Lo strumento è, comunque, quello dell’«intesa debole» ai sensi dell’art. 3 del
d.lgs. n. 281/97: il cui mancato raggiungimento, nei 30 giorni dalla prima seduta del-
la Conferenza Stato-Regioni nella quale l’oggetto è posto all’ordine del giorno (c. 3),
avrebbe comportato come unica conseguenza l’obbligo per il Consiglio dei ministri
di adottare il decreto legislativo con deliberazione motivata. In caso di motivata ur-
genza, inoltre, il Consiglio dei ministri avrebbe potuto provvedere senza l’osservanza
della predetta disposizione: i provvedimenti adottati sarebbero stati sottoposti all’esa-
me della Conferenza Stato-Regioni nei successivi 15 giorni, e il Consiglio dei mini-
stri sarebbe stato tenuto a esaminare le osservazioni della Conferenza ai fini di even-
tuali deliberazioni successive (art. 3, c. 4, d.lgs. n. 281/97).

(21) Con l’avallo della Conferenza unificata, che il 15.5.2014 ha espresso parere
favorevole (n. 51) sul testo (con osservazioni e proposte emendative), reso ai sensi de-
gli artt. 2, c. 5, e 9, c. 3, del d.lgs. n. 281/97.

(22) Finalizzata, oltre che ad assicurare tutele uniformi dei lavoratori in caso di di-
soccupazione involontaria e a razionalizzare la disciplina dell’integrazione salariale, a
favorire il coinvolgimento attivo dei soggetti espulsi dal mercato del lavoro o benefi-
ciari di ammortizzatori sociali, semplificando le procedure amministrative.

(23) C. 6, lett. i.



l’attività ispettiva, nonché all’emanazione di un testo organico semplifi-
cato delle discipline delle tipologie contrattuali e dei rapporti di lavoro
(nonostante esse includano l’apprendistato) (c. 7); la delega alla revisio-
ne e all’aggiornamento delle misure di tutela della maternità e di conci-
liazione dei tempi di vita e di lavoro (c. 8), sebbene essa, tra le altre cose,
intenda realizzare l’integrazione dell’offerta di servizi per le cure parenta-
li forniti dalle aziende e dai fondi o enti bilaterali nel sistema pubblico-
privato dei servizi alla persona, in coordinamento con gli enti locali tito-
lari delle funzioni amministrative (lett. f).

Tale opzione statalista è stata giustificata con la riconduzione degli og-
getti di delega all’«ordinamento civile» di competenza esclusiva statale, in
particolare «per quanto attiene alle materie degli ammortizzatori sociali, di
riordino delle forme contrattuali, di tutela della maternità, nonché di defi-
nizione dei livelli essenziali delle prestazioni per i servizi del lavoro» (24).

In realtà, come evidenziato, le deleghe della l. n. 183/14 concernono
profili, almeno in parte, ancora (non essendo stata approvata la revisione
dell’art. 117 Cost., al momento della adozione della legge) di competen-
za legislativa concorrente Stato-Regione (rientranti nella «tutela e sicurez-
za del lavoro») o piena delle Regioni (sull’«istruzione e formazione profes-
sionale»), dando vita a una «concorrenza di competenze» statali e regiona-
li, con la necessità di strumenti di leale collaborazione interistituzionale
per la elaborazione di discipline condivise (a maggior ragione là dove que-
ste dispongano un accentramento di funzioni amministrative) (25): pena,
in mancanza, la violazione dell’assetto costituzionale vigente (26).

Accanto ai rilievi tecnici sulla legittimità costituzionale, vanno, poi, se-
gnalati la distonia del rigurgito centralista rispetto alla evoluzione della re-
altà socio-economica e del lavoro – caratterizzata da crescenti complessità,
articolazione e differenziazione territoriale – e il conseguente rischio di dif-
ficoltà applicativa (se non di irrealizzabilità) del disegno unitario, in assen-
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(24) Parte I, punto 5, Analisi tecnico-normativa (di seguito, Atn) del d.d.l.
In più, la l. n. 183/14 ha fatto salve, nelle materie oggetto delle deleghe, le pote-

stà attribuite alle Regioni a Statuto speciale e alle Province di Trento e Bolzano dagli
Statuti e dalle relative norme di attuazione, le competenze delegate in materia di la-
voro e quelle comunque riconducibili all’art. 116 Cost. e all’art. 10 della legge cost.
n. 3/01 (art. 1, c. 14).

(25) Riguardo alla allocazione delle funzioni amministrative, le Atn del d.d.l. e de-
gli schemi dei d.lgs. ne ribadiscono la conformità ai princìpi dell’art. 118, c. 1, Cost.,
non rilevando incompatibilità con le competenze e le funzioni delle Regioni ordina-
rie e speciali e degli enti locali (parte I, punto 6).

(26) Per questa lettura del sistema delle fonti del Diritto del lavoro «multilivello»,
sia consentito rinviare a Trojsi 2013.



za di forme di reale codecisione e cooperazione tra Stato e Regioni, tanto
nella fase di produzione normativa, quanto in quella amministrativa.

3. — Segue: … e i d.lgs. attuativi — Anche al fine di evitare conflitti
con le Regioni, in alcuni casi il legislatore delegato ha aggiustato il tiro, con
un maggiore coinvolgimento delle Regioni nella predisposizione del testo
dei decreti legislativi (nonché nella loro attuazione).

Solo tre decreti legislativi sono stati, infatti, emanati senza l’intervento
delle Regioni sull’articolato normativo: il d.lgs. n. 23/15, sul contratto di
lavoro a tempo indeterminato a tutele crescenti (27), adottato ai sensi del-
l’art. 117, c. 2, Cost. (28), afferendo la tematica «alla disciplina contrattua-
listica del rapporto di lavoro» e ricadendo nella competenza legislativa
esclusiva nazionale sull’ordinamento civile (29); il d.lgs. n. 80/15, recante
misure per la conciliazione delle esigenze di cura, di vita e di lavoro (30); il
d.lgs. n. 149/15, di razionalizzazione e semplificazione dell’attività ispetti-
va in materia di lavoro e legislazione sociale (31), istitutivo dell’«Ispettorato
nazionale del lavoro» (32).
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(27) Attuativo dell’art. 1, c. 7, lett. c, l. n. 183/14.
(28) Come dichiarato nel Preambolo.
(29) Esso «non presenta aspetti di interferenza con le competenze e funzioni del-

le Regioni ordinarie e a Statuto speciale nonché degli enti locali» (parte I, punto 5,
Atn). Perciò, «le Regioni possono esprimere sul testo una valutazione politica, ma non
è previsto un loro coinvolgimento formale attraverso la Conferenza Stato-Regioni»
(«Valutazione in merito allo schema di decreto legislativo» della Conferenza delle
Regioni del 22.1.2015). Il soggetto responsabile dell’attuazione dell’intervento rego-
latorio è il ministero del Lavoro, «cui spetta la competenza in materia di rapporti di
lavoro nel settore privato» [sez. VII, lett. A, Analisi di impatto della regolamentazio-
ne (di seguito, Air) dello schema di d.lgs.].

(30) Attuativo dell’art. 1, cc. 8 e 9, l. n. 183/14. Che il parere delle Regioni non
sia dovuto è confermato dal comunicato stampa della Conferenza delle Regioni del
12.5.2015.

(31) Attuativo dell’art. 1, c. 7, lett. l, l. n. 183/2014.
(32) Sotto la vigilanza del ministero del Lavoro, esso integra i servizi ispettivi del

Ministero, dell’Inps e dell’Inail (art. 1), con l’obbligo (per uniformare l’attività di vi-
gilanza ed evitare la sovrapposizione di interventi ispettivi), per ogni altro organo di
vigilanza cha svolga accertamenti in materia di lavoro e legislazione sociale, di raccor-
darsi con le sedi centrale e territoriali dell’Ispettorato (art. 11). Tale intervento legisla-
tivo – benché abbia accentrato le funzioni ispettive (incluse quelle in materia di salu-
te e sicurezza sul lavoro, infortuni sul lavoro e malattie professionali) – è stato ritenu-
to: non interferente «con le competenze e funzioni delle Regioni ordinarie e a Statuto
speciale nonché degli enti locali, in quanto disciplina materia di esclusiva competen-
za statale, ai sensi dell’art. 117, c. 2, lett. g, Cost., in ordine all’organizzazione ammi-
nistrativa dello Stato e degli enti pubblici nazionali»; e conforme «ai più recenti prin-
cìpi affermati dalla Corte costituzionale nella sentenza n. 384/05», specie a quello se-



Entrambi i decreti legislativi in tema di ammortizzatori sociali sono sta-
ti, invece, oggetto di confronto con le Regioni. Il d.lgs. n. 22/15, di riordi-
no della normativa sugli ammortizzatori sociali in caso di disoccupazione
involontaria e di ricollocazione dei lavoratori disoccupati, è stato adottato
previa intesa della Conferenza Stato-Regioni 12.2.2015, n. 9: in quanto, ol-
tre alla delega dell’art. 1, c. 1, della l. n. 183/14, che non contemplava il
coinvolgimento delle Regioni, ha attuato alcuni profili della delega dell’art.
1, c. 3, della l. n. 183/14 (33). Il decreto è stato ritenuto non interferente
«con le competenze e funzioni delle Regioni ordinarie e a Statuto speciale
nonché degli enti locali, in quanto disciplina materia di esclusiva competen-
za statale, ai sensi dell’art. 117, c. 2, lett. o, relativa alla previdenza sociale, a
eccezione di alcune disposizioni (ad esempio, gli artt. 7 e 17) riguardanti la
materia delle politiche attive del lavoro, la quale ricade nella competenza
concorrente delle Regioni, ai sensi dell’art. 117, c. 3, Cost.» (34); si è fatto
ricorso all’intesa della Conferenza anche perché nel testo normativo «vi so-
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condo cui «poiché le funzioni di vigilanza ineriscono a materie di competenza stata-
le, da esercitare mediante personale e strutture statali già esistenti, non risulta neces-
sario il coinvolgimento delle Regioni, né vengono dedotte peculiarità locali tali da
rendere necessarie funzioni non unitarie in materia di lavoro e di previdenza sociale»
(parte I, punti 5 e 9, Atn). L’art. 7, c. 4, ha disposto, inoltre, che «nella Regione Sicilia
e nelle Province autonome di Trento e Bolzano l’Ispettorato provvede alla stipulazio-
ne di appositi protocolli d’intesa al fine di garantire, in detti territori, l’uniforme svol-
gimento dell’attività di vigilanza ed evitare la sovrapposizione di interventi ispettivi,
nel rispetto delle competenze attribuite dai rispettivi Statuti in materia di vigilanza sul
lavoro e legislazione sociale»: in quanto «a oggi residua, anche in Sicilia e nelle
Province di Trento e Bolzano, una limitata competenza del personale ispettivo degli
Istituti previdenziali a svolgere accertamenti in materia contributiva, parallelamente
al personale ispettivo dipendente della Regione e delle Province autonome». Il d.lgs.
n. 149/15 ha altresì stabilito che l’Ispettorato si coordini con i servizi ispettivi delle
Asl e delle Agenzie regionali per la protezione ambientale – mediante protocolli d’in-
tesa – al fine di assicurare l’uniformità di comportamento e una maggiore efficacia de-
gli accertamenti ispettivi (art. 2, c. 2, lett. m).

(33) In particolare, quella del c. 4, lett. p: finalizzata al collegamento tra sostegno
al reddito e inserimento lavorativo della persona inoccupata o disoccupata, anche at-
traverso accordi per la ricollocazione con le agenzie per il lavoro o altri operatori ac-
creditati, con obbligo di presa in carico e di remunerazione del lavoratore proporzio-
nata alla difficoltà di collocamento, a fronte dell’inserimento per un congruo perio-
do, con onere a carico di fondi regionali.

(34) Come confermato dal richiamo di tale ultimo parametro costituzionale nel
Preambolo del d.lgs. (nonché dal documento della Conferenza delle Regioni del
22.1.2015). I soggetti preposti all’attuazione, al controllo e al monitoraggio dell’in-
tervento regolatorio sono i titolari degli uffici centrali del ministero del Lavoro e de-
gli uffici centrali e periferici dell’Inps, nonché i servizi per l’impiego pubblici e priva-
ti accreditati; ma tali nuove prestazioni e il contratto di ricollocazione non incidono



no ulteriori riferimenti alla partecipazione del beneficiario delle misure pre-
viste a percorsi di riqualificazione professionale ovvero a iniziative di orien-
tamento e formazione» (35). A sua volta, il d.lgs. n. 22/15 – in ottempe-
ranza all’intesa Stato-Regioni – ha richiesto il parere della medesima
Conferenza su alcuni d.m. attuativi (36); e ha attribuito alle Regioni, nel
rispetto dei princìpi del decreto e nell’ambito della programmazione delle
politiche attive del lavoro, il compito di attuare e finanziare il contratto di
ricollocazione (art. 17, c. 1).

Il d.lgs. n. 148/15, poi, di riordino della normativa sugli ammortizza-
tori sociali in costanza di rapporto di lavoro, è stato parimenti adottato pre-
via intesa in Conferenza Stato-Regioni 30.7.2015, n. 123 (37), probabil-
mente in considerazione del coinvolgimento dei servizi per l’impiego e del-
le implicazioni di politica attiva del lavoro (oltre che del contributo finan-
ziario delle Regioni), com’è desumibile anche dalla menzione dell’art. 117,
c. 3, Cost. nel Preambolo (38).

Pure il d.lgs. n. 151/15, di razionalizzazione e semplificazione delle pro-
cedure e degli adempimenti a carico di cittadini e imprese, è stato adotta-
to previa intesa della Conferenza Stato-Regioni 30.7.2015, n. 122, in
quanto esso ha attuato parte della delega dell’art. 1, c. 3 (e 4, lett. g, z e aa),
della l. n. 183/14 (39), concernente l’inserimento mirato dei lavoratori di-
sabili e degli altri soggetti aventi diritto al collocamento obbligatorio, e il
sistema informativo per la gestione del mercato del lavoro e il monitorag-
gio delle prestazioni erogate (40). A sua volta, il d.lgs. n. 151/15 ha condi-
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sull’organizzazione e sulle attività delle pubbliche amministrazioni, in quanto i relati-
vi compiti sono assunti dalle medesime strutture amministrative e risorse umane già
disponibili, che svolgono le attività concernenti l’Aspi e mini-Aspi e il collocamento
(sez. 5, lett. A; sez. 7, lett. A e C, Air).

(35) Parte I, punto 5, Atn.
(36) Art. 7, c. 3; art. 16, c. 6 (v. il parere favorevole della Conferenza Stato-

Regioni 30.7.2015, n. 135, sullo schema di decreto del ministro del Lavoro, di con-
certo con il ministro dell’Economia, attuativo, in materia di Assegno di disoccupazio-
ne – Asdi).

(37) Benché attuativo della sola delega dell’art. 1, c. 1 (e c. 2, lett. a), e non an-
che c. 3, della l. n. 183/14, dunque non bisognoso di intesa Stato-Regioni.

(38) L’art. 43, c. 5, ha, a sua volta, previsto il parere della Conferenza Stato-
Regioni per l’emanazione del decreto del ministro del Lavoro (di concerto con il mi-
nistro dell’Economia) di definizione delle modalità per la prosecuzione della speri-
mentazione della prestazione Asdi.

(39) Oltre a quelle dell’art. 1, cc. 5, 6, 7, lett. f, e 9, lett. e e l.
(40) L’intesa con la Conferenza Stato-Regioni è stata prevista in quanto il d.lgs.

«presenta aspetti di interferenza con le competenze e funzioni delle Regioni ordinarie
e a Statuto speciale nonché degli enti locali, in relazione alle disposizioni di cui al Titolo



zionato l’emanazione di alcuni decreti ministeriali attuativi alla previa in-
tesa in Conferenza unificata o in Conferenza Stato-Regioni (41). Ha, inol-
tre, stabilito che le risorse per il finanziamento, da parte del ministero del
Lavoro, di sperimentazioni di inclusione lavorativa delle persone con disa-
bilità siano attribuite per il tramite delle Regioni e delle Province di Trento
e Bolzano, sulla base di linee guida adottate dal medesimo Ministero (42).

Il d.lgs. n. 81/15, recante la disciplina organica dei contratti di lavoro e
la revisione della normativa in tema di mansioni (43), è stato, infine, adot-
tato solo previo parere favorevole della Conferenza Stato-Regioni
7.5.2015, n. 63, acquisito su iniziativa della stessa Conferenza dei
Presidenti delle Regioni e Province autonome (44). La presenza dell’ap-
prendistato tra i contratti di lavoro oggetto di disciplina, connotato da un
determinante peso della formazione professionale (materia di competenza
piena delle Regioni) – unitamente alla attuazione del criterio di delega con-
cernente il «rafforzamento degli strumenti per favorire l’alternanza tra
scuola e lavoro» (45), riconducibile alla materia «istruzione» di competen-
za concorrente Stato-Regioni (art. 117, c. 3, Cost.) –, avrebbe, invece, più
opportunamente richiesto la conclusione di un’«intesa» Stato-Regioni.
Diversamente, il parere della Conferenza Stato-Regioni è stato ritenuto
sufficiente, poiché il d.lgs. «non presenta aspetti di interferenza con le com-
petenze e le funzioni delle Regioni ordinarie e a Statuto speciale nonché de-
gli enti locali, in quanto disciplina materia di esclusiva competenza statale,
ai sensi dell’art. 117, c. 2, lett. l, rientrante nell’ordinamento civile, a ecce-
zione delle disposizioni relative all’apprendistato, che, trattandosi di con-
tratto a causa mista, incide su aspetti riguardanti la formazione, i quali ri-
cadono nella competenza concorrente delle Re gio ni, ai sensi dell’articolo
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I, Capo I, in materia di inserimento mirato delle persone con disabilità, e al Capo III,
in materia di igiene e sicurezza sul lavoro, le quali ricadono nella competenza concor-
rente delle Regioni, ai sensi dell’art. 117, c. 3, Cost.» (il riferimento a tale articolo è an-
che nel Preambolo del decreto) (parte I, punto 5, Atn). L’Air ha individuato nel mini-
stero del Lavoro il soggetto responsabile dell’attuazione dell’intervento regolatorio, pur
essendovi coinvolti anche l’Inps, l’Inail e i centri per l’impiego (sez. VII, lett. A).

(41) Art. 1, c. 1; art. 8, c. 2; art. 20, c. 1, lett. o.
(42) Art. 10, c. 1, lett. e.
(43) Attuativo della delega dell’art. 1, c. 7, l. n. 183/14.
(44) Ai sensi dell’art. 2, c. 4, del d.lgs. n. 281/97. E sulla base del parere favore-

vole della medesima Conferenza delle Regioni del 23.4.2015, di conferma del parere
favorevole già espresso – condizionatamente all’accoglimento dell’ipotesi di adatta-
mento del testo – il 25.3.2015, tutti vertenti sulla parte del d.lgs. riguardante l’ap-
prendistato (su cui, Loffredo 2016, 41 ss.; Luciani 2016).

(45) Art. 1, c. 7, lett. d, l. n. 183/14.



117, c. 3, Cost.» (46). Il riferimento al c. 3 dell’art. 117 Cost. (richiamato
pure nel Preambolo del d.lgs.), dunque piuttosto alla materia concorrente
dell’«istruzione», e stranamente non anche alla «formazione professionale»
di competenza regionale ai sensi dell’art. 117, c. 4, Cost. – nonostante la
individuazione di quest’ultima, da parte della giurisprudenza costituziona-
le (47), come materia rilevante per il riparto di potestà normativa sull’ap-
prendistato –, è probabilmente funzionale a giustificare l’accentuazione del
ruolo regolativo dello Stato nel decreto, ricondotto a quello di fissazione
dei princìpi fondamentali di legislazione concorrente (48).

In effetti, il d.lgs. n. 81/15 ha stabilito direttamente la disciplina gene-
rale di tutti i profili del rapporto di lavoro dell’apprendista (49), delegan-
do, nel rispetto di tali norme statali, la regolazione di dettaglio del con-
tratto di apprendistato agli accordi interconfederali o ai contratti colletti-
vi nazionali (50). La potestà normativa delle Regioni, in tutti e tre i tipi
di apprendistato, è circoscritta ai soli profili formativi riconducibili all’of-
ferta formativa pubblica, e deve essere esercitata nell’ambito dei limiti e
dei parametri indicati dal legislatore statale (51). Il legislatore statale ha
fatto, poi, ampio ricorso al potere sostitutivo dell’inerzia regionale: in as-
senza di regolazione regionale, l’attivazione dell’apprendistato per la qua-
lifica e il diploma professionale è rimessa al ministero del Lavoro, che ne
disciplina l’esercizio con propri decreti (52); quella dell’apprendistato di
alta formazione e ricerca è affidata a convenzioni stipulate dai datori di la-
voro o dalle loro associazioni con le università, gli istituti tecnici superio-
ri e le altre istituzioni formative o di ricerca (53); in assenza della offerta
formativa pubblica per l’apprendistato professionalizzante, trovano imme-
diata applicazione le regolazioni contrattuali vigenti (54). La definizione
degli standard formativi dell’apprendistato (55) è, inoltre, demandata a

P A R T E  I  –  D O T T R I N A508

(46) Parte I, punto 5, Atn.
(47) V., per tutte, C. cost. n. 176/10.
(48) Tale opzione interpretativa è stata avallata dal parere della Conferenza delle

Regioni del 25.3.2015.
(49) Artt. 41 ss.
(50) Art. 42, c. 5.
(51) Art. 43, c. 3; art. 44, cc. 3 e 4; art. 45, c. 4.
(52) Art. 43, c. 3.
(53) Art. 45, c. 5.
(54) Art. 47, c. 5. Ferme restando le competenze delle Regioni speciali e delle

Province di Trento e Bolzano ai sensi dello Statuto speciale e delle norme di attuazio-
ne (art. 47, c. 9, d.lgs. n. 81/2015; art. 10, c. 4, decreto interministeriale 12.10.2015).

(55) Costituenti livelli essenziali delle prestazioni ai sensi dell’art. 16 del d.lgs. n.
226/05.



un decreto del ministro del Lavoro, di concerto coi ministri del l’Istru zio -
ne e dell’Economia, benché da emanarsi previa intesa in Conferenza Sta -
to-Regioni (56): il relativo decreto interministeriale 12.10.2015 (approva-
to con l’intesa della Conferenza Stato-Regioni 1.10.2015, n. 162) (57),
oltre agli standard formativi, ha dettato i criteri generali per la realizzazio-
ne dei percorsi di apprendistato del primo e del terzo tipo, ulteriormente
delimitando e orientando la funzione regolativa delle Regioni (58), in più
ergendosi a disciplina sostitutiva in caso di mancata adozione di quella re-
gionale attuativa (59).

In ossequio all’art. 1, c. 3, della l. n. 183/14, infine, il d.lgs. n.
150/15, di riordino della normativa sui servizi per il lavoro e sulle poli-
tiche attive (60), è stato adottato previa intesa della Conferenza Stato-
Regioni 30.7.2015, n. 121 (61). L’intesa è stata motivata dalla sussisten-
za di aspetti di interferenza dell’intervento legislativo statale «con le
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(56) Art. 46, c. 1.
(57) V. anche il documento della Conferenza delle Regioni 1.10.2015, in cui si è

espresso avviso favorevole all’intesa condizionato all’accoglimento delle «Osservazioni
e proposte emendative» sullo schema di decreto.

(58) Art. 4, c. 4; art. 5, c. 2, lett. a e g; art. 5, c. 6.
(59) Art. 10, commi 1-3. Va, infine, segnalata l’esigenza di coordinamento di ta-

le disciplina con la riforma del sistema nazionale di istruzione e formazione della l. n.
107/15, che pure ha richiamato il ruolo (e il rispetto delle competenze normative,
amministrative e finanziarie) delle Regioni e Province autonome, anche prevedendo
il coinvolgimento (pareri e intese) della Conferenza Stato-Regioni e della Conferenza
unificata. La necessità di raccordo tra i due interventi legislativi (anzi, l’auspicio di una
normativa unica) è stata espressa dalla Conferenza delle Regioni nel parere del
23.4.2015 (recante la proposta di emendamenti di dettaglio del d.d.l., pur nella con-
divisione di massima della riforma, tendente a valorizzare l’autonomia scolastica e ad
arricchire l’offerta educativa anche delle Regioni) e dalla Conferenza unificata nel pa-
rere 7.5.2015, n. 37.

Per attuare l’apprendistato del primo tipo e l’alternanza scuola-lavoro, è stato, poi,
siglato l’Accordo della Conferenza Stato-Regioni 24.9.2015, n. 158, sul progetto spe-
rimentale recante «Azioni di accompagnamento, sviluppo e rafforzamento del siste-
ma duale nell’ambito dell’Istruzione e Formazione professionale».

(60) Evocando categorie giuridiche della riforma costituzionale del 2016. Il Capo
II (art. 18 ss.) è rubricato «Princìpi generali e comuni in materia di politiche attive del
lavoro». L’art. 31 detta «Princìpi generali» di fruizione degli incentivi, al fine di garan-
tirne un’omogenea applicazione (in esecuzione della delega alla «previsione di una
cornice giuridica nazionale volta a costituire il punto di riferimento anche per gli in-
terventi posti in essere da Regioni e Province autonome»: art. 1, c. 4, lett. b, l. n.
183/14).

(61) Salomone 2016, 469. V. anche il connesso Accordo quadro tra il Governo,
le Regioni e le Province autonome 30.7.2015, n. 141, in materia di politiche attive
del lavoro, sancito in Conferenza Stato-Regioni ai sensi dell’art. 4 del d.lgs. n. 281/97.



competenze e funzioni delle Regioni ordinarie e a Statuto speciale, in
materia di servizi per il lavoro e politiche attive del lavoro, le quali rica-
dono nella competenza concorrente delle Regioni, ai sensi dell’art. 117,
c. 3, Cost. (tutela e sicurezza del lavoro)» (62); nonché dal riconosci-
mento che «rimane in capo alle Regioni e Province autonome la compe-
tenza in materia di programmazione delle politiche attive del lavoro»
(63), fermo restando l’invocato titolo dell’intervento legislativo statale,
ossia la materia di esclusiva competenza statale della «definizione dei li-
velli essenziali delle prestazioni per i servizi del lavoro» (64). L’assenso
delle Regioni risulta, peraltro, necessario per legittimare una riforma im-
prontata all’accentramento amministrativo (oltre che normativo) in una
materia di competenza concorrente (65) (con buona pace del principio
di sussidiarietà dell’art. 118, c. 1, Cost.). Finalità della delega è, infatti,
di «garantire la fruizione dei servizi essenziali in materia di politica atti-
va del lavoro su tutto il territorio nazionale» e di «assicurare l’esercizio
unitario delle relative funzioni amministrative» (66). E la riorganizzazio-
ne del «Sistema nazionale per l’impiego» ruota intorno all’istituzione
dell’Agenzia nazionale per le politiche attive del lavoro (67), partecipata
da Stato, Regioni e Province autonome, sottoposta ai poteri di indirizzo
e vigilanza del ministero del Lavoro: con funzioni di coordinamento del-
la gestione di servizi per l’impiego, politiche attive del lavoro e Aspi
(nonché della «Rete nazionale dei servizi per le politiche del lavoro»), ma
anche di gestione diretta dei servizi per il lavoro e delle politiche attive,
nelle aree in cui non siano rispettati i livelli essenziali delle prestazioni o
in base alla convenzione tra il Ministero e ciascuna Regione e Provincia
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(62) Parte I, punto 5, Atn.
(63) Art. 1, c. 4, lett. u, l. n. 183/14; art. 11, c. 2, d.lgs. n. 150/15.
(64) Parte I, punto 5, Atn d.d.l. delega.
(65) L’Atn asserisce la conformità del d.lgs. ai princìpi fissati dalla giurispruden-

za, anche costituzionale, sulla base della considerazione per cui: se è vero che «la com-
petenza legislativa concorrente delle Regioni comprende la gestione amministrativa o
pubblica del mercato del lavoro e quindi la regolazione del collocamento e dei servi-
zi per l’impiego», e inoltre che «la Corte costituzionale ha ammesso che il cd. limite
del diritto privato potesse subire deroghe se giustificate da finalità pubbliche connes-
se allo svolgimento delle competenze assegnate alla Regione», in ogni caso «tale com-
petenza dovrà esercitarsi tenuto conto dei princìpi fondamentali, la cui determinazio-
ne è riservata alla legislazione dello Stato» (parte I, punto 9).

(66) Art. 1, c. 3, l. n. 183/14.
(67) Art. 1, c. 4, lett. bb, c ed e, l. n. 183/14; artt. 3, 4, 6, 9, 11, 13 e 18, d.lgs. n.

150/15. Su cui, Bertarini 2015; Garofalo 2014; Garofalo 2016, 129 ss.; Valente
2016b. Critica, Bonardi 2014, 71 ss.



autonoma, pur essendo l’esercizio dei relativi compiti amministrativi at-
tribuito agli uffici territoriali (centri per l’impiego) regionali e delle
Province autonome (68).
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ABSTRACT

Il saggio ricostruisce l’evoluzione del riparto di competenze tra Stato e Regioni in materia
di lavoro, ed esamina le novità della riforma costituzionale del 2016. Rileva, infine, ana-
liticamente il medesimo intento accentratore nella coeva riforma legislativa statale del
Diritto del lavoro.

LABOUR LAW BETWEEN STATE AND REGIONS: THE CONSTITUTIONAL

REFORM AND THE ANTICIPATIONS OF THE LEGISLATOR

This scientific article examines the evolution of the division of legislative power between
State and Regions in the sector of work, and the novelty of the constitutional reform of
2016. It points out, finally, the same centralization by the contextual state in the legislati-
ve reform of Labor Law.
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SOMMARIO: 1.1. L’anfibio d.lgs. n. 150/2015 tra vecchio e nuovo riparto di competen-
ze Stato/Regioni. — 1.2. Politiche attive, tutela e sicurezza del lavoro, previdenza so-
ciale, istruzione e formazione professionale nel testo di riforma costituzionale. — 2.
D.lgs. n. 150: la Rete dei servizi, il Ministero, l’Anpal e il Siupol. — 3.1. Il ridimen-
sionamento del ruolo delle Regioni nella gestione dei servizi per l’impiego e delle po-
litiche attive per il lavoro. — 3.2. Le risorse destinate ai servizi e alle politiche attive
per il lavoro e l’introduzione di una logica premiale. — 4. La valorizzazione degli
operatori privati autorizzati e accreditati. — 5. Il diritto a un servizio di collocamen-
to gratuito ed efficiente tra leale collaborazione, esternalizzazione e internalizzazione.

1.1. — L’anfibio d.lgs. n. 150/2015 tra vecchio e nuovo riparto di compe-
tenze Stato/Regioni — Il d.lgs. n. 150/2015, emanato in attuazione della de-
lega contenuta nei commi 3 e 4 dell’art. 1 della l. n. 183/2014, è nato anfi-
bio per il fatto che il governo Renzi aveva l’ambizione ma non la certezza di
portare a conclusione la riforma costituzionale concernente, oltre che il su-
peramento del bicameralismo paritario, anche la revisione del Titolo V del-
la Parte II. Nel dubbio – non ancora sciolto in via definitiva mancando l’ul-
timo step del referendum costituzionale ex art. 138 Cost., essendovi stata
l’approvazione a maggioranza assoluta ma inferiore ai due terzi –, il Governo
si è premurato di strutturare il d.lgs. n. 150/2015 in modo che potesse con-
vivere sia con il riparto di competenze Stato/Regioni sancito dalla l. cost. n.
3/2001, sia con quello delineato dalla legge costituzionale pubblicata nella
GU n. 88 del 15 aprile 2016 (d’ora in poi «legge di riforma costituzionale»).

L’architettura del d.lgs. n. 150/2015 si fonda su un forte e minuzioso in-
tervento legislativo dello Stato, riconducibile, da un lato, all’art. 117, com-
ma 2, lett. m, della Costituzione vigente, dall’altro, alle lett. o e r della stes-
sa disposizione come modificate dalla legge di riforma costituzionale (art.
31). Infatti, l’intervento del Governo così massiccio e dettagliato su una ma-
teria che la Corte costituzionale aveva giudicato di competenza legislativa
concorrente nell’ormai lontano 2005 con la sentenza n. 50, unito al prota-
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gonismo del ministero del Lavoro e dell’«Agenzia nazionale per le politiche
attive del lavoro» (d’ora in poi Anpal) nell’organizzazione e nella gestione
del mercato del lavoro, nel contesto della Costituzione vigente, vengono
espressamente giustificati dalla esigenza di determinare Livelli essenziali del-
le prestazioni concernenti diritti civili e sociali che devono essere garantiti su
tutto il territorio nazionale (d’ora in poi Lep) (1), mentre con riferimento
allo scenario futuribile tratteggiato dalla legge di riforma costituzionale, si
fondano sulle nuove competenze assunte dallo Stato in materia di tutela e
sicurezza del lavoro, politiche attive del lavoro, formazione professionale,
coordinamento informativo statistico e informatico dei dati, dei processi e
delle infrastrutture e piattaforme informatiche, oltre a quelle riguardanti la
previdenza sociale, peraltro mai passate alle Regioni se non per la parte del-
la previdenza complementare e integrativa.

Il d.lgs. n. 150/2015 rivela quindi la sua natura (appositamente) anfibia,
che molto probabilmente gli consentirebbe di superare un ipotetico vaglio
di legittimità costituzionale sia guardando al contesto presente sia a scenari
per ora solo immaginati (2). A tal proposito non va dimenticato che la
«Conferenza permanente per i rapporti tra lo Stato, le Regioni e le Province
autonome» (d’ora in poi Conferenza permanente), il 30 luglio 2015, ha av-
vallato il disegno riformatore del mercato del lavoro poi sfociato nel d.lgs.
n. 150 senza lamentare violazioni dei princìpi posti dall’art. 117 Cost. in te-
ma di riparto di competenze (3); anche se ciò, in astratto, non esclude la le-
gittimazione delle medesime Regioni a ricorrere avanti alla Consulta, in
concreto, politicamente, ne smorza certamente l’azione (4).

1.2. — Politiche attive, tutela e sicurezza del lavoro, previdenza sociale,
istruzione e formazione professionale nel testo di riforma costituzionale —
Prima di ragionare più nello specifico della struttura degli interventi pub-
blico e privato nel mercato del lavoro raffigurati nel d.lgs. n. 150/2015, va
evidenziato come l’art. 117, comma 2, lett. o, del testo novellato dalla leg-
ge di riforma costituzionale espressamente contempla le «politiche attive
del lavoro» facendo così acquisire a questa indefinita espressione piena cit-
tadinanza quale «materia» a fianco di quella della «tutela e sicurezza del la-
voro», anch’essa dai confini non perfettamente tracciati (5). 
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(1) Cfr. Pascucci 2016.
(2) Concorda su questa posizione Garofalo 2016a, 132-133, e 2016b; contra,

Ricci 2015, 122-123.
(3) Cfr. Salomone 2016, 469.
(4) Ne dà conto anche Valente 2016b, par. 8.
(5) Amplius, Garofalo 2005; Salomone 2005; Ciocca 2008; Trojsi 2007; Trojsi



Menzionate dal legislatore espressamente nel d.lgs. n. 469/1997 e ri-
condotte tra le competenze delle Regioni (eventualmente demandabili alle
Province con un meccanismo di delega a cascata avvallato dalla C. cost.
nella sentenza n. 74/2001) (6), le politiche attive per il lavoro non assurse-
ro al rango di «materia» autonoma nella riforma costituzionale del 2001;
in ogni caso, le leggi regionali (7) successive si sono tutte occupate di poli-
tiche attive, anche delegando alle Province la loro concreta realizzazione,
evidentemente ritenendo tali interventi rientranti nella loro competenza
concorrente ovvero in quella esclusiva.

Lasciata per anni la definizione di politiche attive del lavoro ai tenta-
tivi di ricostruzione della dottrina (8), che spesso ha ragionato in con-
trapposizione alle cd. politiche passive, alle quali sono riconducibili gli
ammortizzatori sociali, il legislatore non si è preoccupato di definire i
confini di tale nozione, procedendo mediante la tecnica dell’esemplifica-
zione, cioè con elenchi di natura certamente non tassativa, descrivendo
misure e interventi ricondotti a tale categoria, senza mai porre in essere
una vera e propria actio finium regundorum. Così è avvenuto nuovamen-
te sia con l’art. 2, comma 2, del d.lgs. n. 469/1997, sia con il d.lgs. n.
181/2000, e da ultimo con il d.lgs. n. 150/2015, che, oltre ad abrogare i
citati decreti (in toto il primo, e lasciando solo due norme del secondo,
cfr. art. 34, comma 1), dedica il Capo II ai «princìpi generali e comuni
in materia di politiche attive del lavoro», senza però chiarire il significa-
to di tale espressione.
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2013; per le critiche alla tecnica di affidare all’enumerazione delle materie il compito
di regolare il concorso delle competenze tra legislatore statale e regionale cfr. Paladin
1971; Bin 2013. Cfr. C. cost. 28.1.2005, n. 50.

(6) Cfr. C. cost. 23.3.2001, n. 74; Tiraboschi 2002.
(7) Cfr., per le Regioni a Statuto ordinario: leggi regionali Veneto 29.11.2001, n.

36, e 13.3.2009, n. 3; leggi regionali Toscana 26.7.2002, n. 32, e 1.2.2005, n. 20;
leggi regionali Lazio 21.7.2003, n. 19, e 6.11.2009, n. 27; legge regionale Marche
25.1.2005, n. 2; legge regionale Emilia Romagna 1.8.2005, n. 17; legge regionale
Lombardia 28.9.2006, n. 22; leggi regionali Piemonte 27.11.2006, n. 36, e
22.12.2008, n. 34; legge regionale Liguria 13.8.2007, n. 30; legge regionale Cam pa -
nia 18.11.2009, n. 14; legge regionale Puglia 29.9.2011, n. 25. Per le Regioni e Pro -
vin ce a Statuto speciale, cfr. legge regionale Friuli Venezia Giulia 9.8.2005, n. 18; leg-
ge regionale Sardegna 5.12.2005, n. 20; leggi della Provincia di Trento 27.12.2011,
n. 18, e 20.12.2014, n. 14; per un approfondimento sulle leggi regionali, v. Sala Chiri
1999; Varesi 2012; Vergari 2016, 62 ss. e 82 ss.

(8) Cfr. Giudici et al. 1987; Carinci 1993; Carinci 1998; Varesi 2000; Reyneri
2000, 15, individuava nelle politiche attive quattro aree di intervento: informazione
e orientamento, incontro tra domanda e offerta di lavoro, promozione dell’occupa-
zione e sostegno ai soggetti deboli. 



Ed ecco allora che l’inclusione nell’art. 117 del testo novellato dalla leg-
ge di riforma costituzionale, tra le materie di competenza esclusiva dello
Stato, anche della materia delle «politiche attive del lavoro», accanto all’altra
della «tutela e sicurezza del lavoro», alimenterà alcune incertezze interpreta-
tive, specie per il fatto che lo Stato si appropria di competenze che dal 1997
sono state sostanzialmente gestite dalle Regioni. E mentre per le materie del-
l’istruzione e della formazione professionale lo Stato si trattiene «solo» le «di-
sposizioni generali e comuni», nel caso delle politiche attive del lavoro l’avo-
cazione al centro è integrale, anche se con ovvia possibilità di delegare le
Regioni a operare in materia, ovviamente dettando regole e procedure. 

Con tecnica anfibia, l’art. 1 del d.lgs. n. 150/2015 statuisce che in ma-
teria di politiche attive il Ministro del lavoro e delle politiche sociali e le
Regioni e Province autonome (d’ora in poi Patb) esercitano il ruolo di indi-
rizzo politico «per le parti di rispettiva competenza», in tal modo consenten-
do alla disposizione di convivere sia con l’art. 117 Cost. vigente sia con quel-
lo contenuto nel testo di riforma costituzionale; inoltre, gli artt. 11, 12 e 18
del medesimo decreto individuano le azioni che le Regioni e le Patb devo-
no porre in essere per garantire i Lep, direttamente ovvero mediante il coin-
volgimento dei privati accreditati (v. amplius infra), ma comunque tale al-
ternativa gestionale non interferisce con l’astratto riparto delle competenze.

Per non frustrare le buone prassi regionali già poste in essere, nel dise-
gno di riforma costituzionale il nuovo comma 3 dell’art. 116 prevede che
possano essere attribuite alle Regioni ordinarie forme e condizioni partico-
lari di autonomia concernenti, tra le altre, anche la materia delle politiche
attive del lavoro e dell’istruzione e formazione professionale, in tal modo
già precostituendo il terreno per una delega settoriale a quelle Regioni che
hanno dato prova di saper fare e di aver agito per il meglio in questi anni
di cd. «federalismo» prima amministrativo e poi legislativo.

Questa apertura verso la devoluzione «su misura» fa comprendere anco-
ra meglio il senso del neoaccentramento: se si guarda alla storia più e me-
no recente proprio dell’intervento pubblico nel mercato del lavoro, agli in-
successi di cui essa è lastricata, all’operare discontinuo e troppo spesso non
virtuoso delle Regioni, sembra chiaro che il disegno di riforma ci vuole ri-
provare «riportando la palla al centro», ma non escludendo di passare il te-
stimone alle Regioni meritevoli; il testo di riforma costituzionale (v. nuovo
art. 117) vede raggruppate tutte le materie che riguardano l’intervento
pubblico nel mercato del lavoro – politiche attive, tutela e sicurezza del la-
voro, previdenza sociale, istruzione e formazione professionale – e le porta
al livello più alto di governo nella speranza di unificare e armonizzare la
pianificazione e l’azione, con l’obiettivo – anche sotto il profilo dell’adem-
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pimento alle sollecitazioni provenienti dall’Ue (9) – di innescare un circo-
lo virtuoso che però non sarà mai tale senza la (leale) collaborazione delle
Regioni e dei privati (amplius infra).

2. — D.lgs. n. 150: la Rete dei servizi, il Ministero, l’Anpal e il Siupol —
Il d.lgs. n. 150 è pervaso da una ideologia neocentralistica facilmente spie-
gabile con il fatto che la riforma del mercato del lavoro, cd. Jobs Act 2, ha
viaggiato in parallelo con il disegno di legge costituzionale approvato in via
definitiva il 12 aprile 2016, cui si aggiunge la consapevolezza che lo Stato
non è autosufficiente in quanto non in grado, da solo, di garantire ai citta-
dini interventi e servizi per il lavoro davvero efficaci. 

La storia (10) del monopolio pubblico del collocamento dal periodo cor-
porativo al 1997 (passando per la l. n. 264/1949) ha insegnato che per mi-
gliorare l’efficienza del mercato del lavoro è necessario un coinvolgimento
dei livelli territoriali di governo e degli operatori privati (v. amplius, par. 5).

Ecco quindi che il d.lgs. n. 150/2015, seppur in una logica marcata-
mente centralista, cioè direttamente dettagliando molte misure e azioni e
prevedendo un forte intervento del ministero del Lavoro e della neocosti-
tuita (11) Anpal, comunque coinvolge in modo importante le Regioni e le
Patb, rimettendo loro la scelta dell’intensità e dell’ampiezza dei compiti
dalle stesse esercitabili secondo un modello convenzionale variamente de-
clinabile (v. amplius, par. 3), nonché valorizza le potenzialità dell’apporto
degli operatori privati ai quali viene affidato un ruolo di primo piano (v.
amplius, par. 4), astrattamente anche in surroga a quello delle Regioni a
Statuto ordinario (12).

Ai sensi dell’art. 1 del citato decreto, il Ministero esercita il ruolo di in-
dirizzo politico in materia di politiche attive per il lavoro, mediante l’indi-
viduazione di strategie, obiettivi e priorità che identificano la politica na-
zionale in materia; certo, lo deve fare con le Regioni e Patb, ma «per le par-
ti di rispettiva competenza»: quindi «a ciascuno il suo» a seconda del con-
testo costituzionale di riferimento (v. supra). 
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(9) V. Com(2007)359 final; Com(2010)682 final; Com(2010)2020, final; deci-
sione del Parlamento e del Consiglio Ue n. 573/2914. Sulla prospettiva europea v.
Marocco 2013, 2-7, ed Esposito 2016, 3-4, anche per i riferimenti bibliografici.

(10) Ichino 1982; Filì 2002; Ichino, Sartori, 2012.
(11) Il Consiglio dei ministri del 29 aprile 2016 ha approvato lo statuto

dell’Anpal unitamente a quello dell’Ispettorato nazionale del lavoro di cui al d.lgs. n.
149/2015: v. rispettivamente i d.P.R. n. 108 e n. 109 del 2016.

(12) Per le Regioni e Province a Statuto speciale si ribadisce il rispetto dei rispet-
tivi Statuti, v. art. 1, comma 5, d.lgs. n. 150/2015.



I compiti del Ministero (artt. 2 e 3) sono quindi di regìa, determinazio-
ne dei Lep, controllo sui soggetti che operano nel mercato del lavoro, sul-
le prestazioni erogate e sui Lep resi, nonché di indirizzo e vigilanza nei con-
fronti dell’Anpal, che diventa l’«architrave di un nuovo sistema di servizi
all’impiego» (13), anche investita del ruolo di coordinamento della Rete
nazionale dei servizi per le politiche del lavoro (d’ora in poi Rete) (14).

La citata Rete è composta sia da soggetti pubblici, quali l’Anpal, i cen-
tri regionali per l’impiego (15), l’Inps, l’Inail, l’Isfol, le camere di commer-
cio, le università e le scuole, sia da soggetti privati, quali Italia Lavoro Spa,
i fondi interprofessionali per la formazione continua (16), i fondi bilatera-
li per la formazione e l’integrazione del reddito dei lavoratori somministra-
ti (17), nonché le «agenzie per il lavoro di cui all’art. 4 del d.lgs. n.
276/2003 e gli altri soggetti autorizzati all’attività di intermediazione ai
sensi dell’art. 12 del medesimo d.lgs. n. 150/2015». La ratio della Rete è
quella di promuovere l’effettività dei diritti al lavoro, alla formazione e al-
l’elevazione professionale (previsti dagli artt. 1, 4, 35 e 37 della Co sti tu zio -
ne), nonché il diritto di ogni individuo ad accedere a servizi di collocamen-
to gratuiti (così come sancito dall’art. 29 della Carta dei diritti fondamen-
tali dell’Unione europea) (18) (v. amplius, par. 5).

La creazione della Rete dovrebbe favorire la realizzazione di «interventi
e servizi volti a migliorare l’efficienza del mercato del lavoro, assicurando,
tramite l’attività posta in essere dalle strutture pubbliche e private, accredi-
tate o autorizzate, ai datori di lavoro il soddisfacimento dei fabbisogni di
competenze e ai lavoratori il sostegno nell’inserimento o nel reinserimento
al lavoro» (art. 1, comma 3); ma per fare questo è indispensabile un com-
plesso e articolato supporto informativo, cioè il tessuto connettivo dei vari
soggetti coinvolti. E così i soggetti pubblici e privati che compongono la
Rete vengono «connessi in rete» mediante il «sistema informativo unitario
delle politiche del lavoro» (d’ora in poi Siupol, cfr. art. 13) (19), comun-
que gestito dall’Anpal, cui viene affidata anche la gestione dell’albo nazio-
nale delle agenzie per il lavoro ex art. 4 del d.lgs. n. 276/2003 (art. 9, com-
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(13) Così Alaimo 2016a; cfr. anche Santucci 2016.
(14) Marocco 2016, 204 ss.
(15) Cfr. il combinato disposto degli artt. 1, comma 2, lett. b, e 11, comma 1,

lett. a.
(16) Di cui all’art. 118 della l. n. 388/2000.
(17) Di cui all’art. 12, d.lgs. n. 276/2003.
(18) 2012/C 326/02; art. 29: «Everyone has the right of access to a free placement

service».
(19) Cfr., amplius, Alaimo 2016b.



ma 1, lett. h), dell’albo nazionale dei soggetti accreditati a svolgere funzio-
ni e compiti in materia di politiche attive del lavoro (nel quale vengono
iscritte le agenzie per il lavoro accreditate su tutto il territorio nazionale
nonché le agenzie che intendono operare nel territorio di Regioni che non
abbiano istituito un proprio regime di accreditamento, art. 12), nonché
dell’albo nazionale degli enti di formazione accreditati dalle Regioni e
Province autonome (art. 15).

Il nome utilizzato dal legislatore, «Rete», è corretto se pensiamo alla
connessione fra i diversi operatori e alla circolazione delle informazioni, ma
diventa fuorviante se guardiamo alle diverse competenze e alle gerarchie: è
pacifico che l’Anpal sia, da un lato, subordinata al Ministero (art. 3), ma,
dall’altro, dotata di una tale ampiezza e varietà di compiti e funzioni da
renderla il cervello o motore della stessa Rete (art. 9), con possibilità di gio-
care anche il ruolo di sostituto delle Regioni, così provvedendo alla diretta
erogazione di servizi e misure di politica attiva per il lavoro (cfr. art. 11, ul-
timo comma); a essa, inoltre, sono affidati il monitoraggio e la valutazione
sulla gestione delle politiche attive e dei servizi per il lavoro (art. 16).

Il d.lgs. n. 150/2015 conferisce, quindi, al tandem Ministero-Anpal la
prerogativa di determinare non solo tutti gli standard definiti espressamen-
te come Lep dall’art. 28 del d.lgs. n. 150/2015, ma anche quelli che tali
non sono, come, ad esempio, i criteri per l’accreditamento regionale dei
servizi per il lavoro ex art. 12, quelli per il conferimento dei dati per la rea-
lizzazione del sistema informativo della formazione professionale ex art. 15,
la definizione di offerta di lavoro congrua ex art. 25, la convenzione qua-
dro per consentire da parte delle Regioni e Patb l’utilizzo diretto di lavora-
tori titolari di strumenti di sostegno al reddito in lavori di pubblica utilità
e lavori socialmente utili ex art. 26.

La Rete, a ben vedere, prende, allora, la forma di una piramide «al cui
apice c’è il ministero del Lavoro poggiato, al livello inferiore, sulle spalle
larghe dell’Anpal, mentre alla base operano le Regioni/Patb e i soggetti pri-
vati accreditati, in concorso ma anche in sostituzione delle prime» (20).

3.1. — Il ridimensionamento del ruolo delle Regioni nella gestione dei ser-
vizi per l’impiego e delle politiche attive per il lavoro — Dall’architettura del
d.lgs. n. 150/2015, come pure dal testo di riforma costituzionale, le
Regioni escono di fatto ridimensionate, nonostante a loro vengano ancora
affidati compiti strategici per il funzionamento efficiente del mercato del
lavoro.
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(20) Garofalo 2016b.



Quale sarà concretamente il ruolo che le Regioni vorranno giocare è ri-
messo, in primis, alle capacità e alla progettualità di queste ultime, che se,
da un lato, restano ex art. 11 del d.lgs. n. 150/2015 il livello prescelto di
gestione ed erogazione dei servizi per il lavoro e delle politiche attive – an-
che per il tramite «di uffici territoriali aperti al pubblico denominati centri
per l’impiego» –, dall’altro lato, possono concordare con lo Stato l’intensi-
tà del loro intervento tramite convenzioni ad hoc, decidendo, quindi, di
farsi carico direttamente dell’organizzazione dei servizi ovvero di delegare,
nei limiti e nei termini che riterranno, tale compito all’Anpal (ex art. 9) o
ai soggetti accreditati ai sensi dell’art. 12 (ex art. 11, ultimo comma).

Il modello della negoziazione tra Stato e Regioni era già stato introdot-
to, come ha evidenziato attenta dottrina (21), dall’art. 15 del d.l. n.
78/2015, convertito con modifiche nella l. n. 125/2015, per porre in esse-
re un piano di rafforzamento dei servizi per l’impiego allo scopo di garan-
tire i livelli essenziali delle prestazioni in materia di servizi e politiche atti-
ve del lavoro. Va però osservato che mentre in tale disposizione l’accordo
base viene elaborato in Conferenza unificata, a composizione più ampia ri-
spetto alla Conferenza permanente (22) – così mantenendosi una unifor-
mità tra le Regioni –, la logica e il metodo cui si ispira il d.lgs. n. 150/2015
appaiono diversi, poiché le convenzioni sono esclusivamente bilaterali, cioè
stipulate dallo Stato con ciascuna Regione e Provincia autonoma senza un
previo passaggio né in Conferenza unificata né in Conferenza permanen-
te, conseguentemente favorendosi una notevole differenziazione regionale,
cioè «l’apertura del sistema a percorsi variabili e flessibili» (23) secondo un
modello ben definito ex ante dal legislatore.

In quale relazione si pongano queste due previsioni (art. 15, d.l. n.
78/2015, cit., e dell’art. 11, d.lgs. n. 150/2015) non è chiarito dal legisla-
tore, dovendosi allora ipotizzare una coesistenza tra i citati strumenti con-
venzionali stante la loro diversa finalizzazione; in ogni caso, non può esclu-
dersi una loro parziale fusione, cioè l’utilizzo dell’art. 11 ma applicandosi
il metodo del preventivo passaggio in Conferenza unificata previsto dal-
l’art. 15, secondo la logica della mediazione politica, alla ricerca dell’equi-
librio tra uniformità e differenziazione regionale, specie nella fase di prima
attuazione del d.lgs. n. 150, che, peraltro, coincide anche con il possibile
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(21) Vergari 2016, 79; Valente 2016a; Valente 2016b, la quale dà anche conto del
ritardo nella definizione del piano di rafforzamento dei servizi per l’impiego di cui al-
la norma in commento.

(22) Cfr. d.lgs. n. 281/1997.
(23) Vergari 2016, 80.



(condizionato dall’esito referendario) avvio di un nuovo riparto di compe-
tenze tra Stato e Regioni (24).

E proprio il testo di riforma costituzionale spiega l’atteggiamento del le-
gislatore nei confronti delle Regioni e Province autonome. Ridimensionate
le Province già con la l. n. 56/2014, cd. legge Delrio, e in previsione della
loro soppressione a opera della riforma costituzionale in itinere (cfr. l’art.
29 della legge di riforma costituzionale), l’unico livello territoriale di gover-
no del mercato del lavoro è quello delle Regioni (oltre alle Patb), nei cui
confronti si palesa una forte diffidenza, pur nella chiara e manifesta consa-
pevolezza della essenzialità del loro ruolo perché il presidio del territorio, la
capillarità dei centri di erogazione dei servizi, il contatto immediato e dif-
fuso con gli utenti sono elementi essenziali per rendere efficiente l’organiz-
zazione del mercato del lavoro ed efficace la sua azione. 

Ed ecco allora che alle Regioni la riforma costituzionale assegna la po-
testà legislativa in materia «di promozione dello sviluppo economico loca-
le e organizzazione in ambito regionale dei servizi alle imprese e della for-
mazione professionale» (cfr. il novellato art. 117, comma 3), in tal modo
imponendo, più che invocando o auspicando, una leale collaborazione tra
Stato e Regioni potendovi essere ampi punti di contatto e, quindi, connes-
si rischi di invasione di campo tra le rispettive competenze proprio con ri-
ferimento all’intervento nel mercato del lavoro, in primis in tema di forma-
zione professionale: materia storicamente riservata alle Regioni.

Il d.lgs. n. 150/2015 se, da una parte, assegna alle Regioni un ampio
spettro di funzioni e compiti (art. 11), dall’altra, rimette alle stesse la pos-
sibilità di abdicarvi in favore dei soggetti accreditati (v. amplius infra) op-
pure dell’Anpal (art. 9, comma 1, lett. l, e comma 2). In ogni caso, il legi-
slatore entra nel dettaglio della disciplina di moltissimi istituti, non solo
con riferimento ai Lep, seppur formalmente rispettando le competenze re-
gionali e il metodo dell’accordo preventivo in Conferenza permanente; sul
punto, l’art. 2 dispone che le linee di indirizzo triennali e gli obiettivi an-
nuali dell’azione in materia di politiche attive nonché la specificazione dei
Lep sono fissate dal Ministero «previa intesa in sede di Conferenza perma-
nente per i rapporti tra lo Stato, le Regioni e le Province autonome», riba-
dendosi comunque all’art. 1 che il Ministro, le Regioni e le Patb «esercita-
no il ruolo di indirizzo politico in materia di politiche attive per il lavoro»
«per le parti di rispettiva competenza».

La compressione del ruolo, delle competenze e dell’autodeterminazio-
ne delle Regioni e Patb emerge anche dall’analisi dei princìpi che vengono

IL TEMA 521

(24) Sempre molto acute le osservazioni di Vergari 2016, 81-82, cui si rinvia.



posti dal comma 1 dell’art. 12, finalizzati a fungere da linee guida per il de-
creto ministeriale che a sua volta dovrà contenere «i criteri» che dovranno
essere poi seguiti dalle Regioni e Patb per definire i «regimi di accredita-
mento», definiti «propri» dalla disposizione ma che in realtà sono imposti
ed eterodeterminati.

L’operato delle Regioni ne esce, in ogni caso, «sotto tutela», monitora-
to sia dall’Anpal sia dall’Isfol – anche per mezzo dei dati forniti dall’Inps
(cfr. art. 10, comma 2, spec. lett. a, e comma 3; art. 16) – per tutto ciò che
concerne gli esiti delle politiche attive, per il lavoro e per la formazione pro-
fessionale, e dei servizi per il lavoro posti in essere, addirittura prevedendo-
si «interventi di gestione diretta» in tali ambiti da parte dell’Anpal «ove i li-
velli essenziali delle prestazioni non siano stati assicurati» (cfr. art. 9, com-
ma 1, lett. l).

L’intento del Governo appare chiaramente quello di riportare al centro
la maggior parte delle competenze decentrate a partire dal 1997 (d.lgs. n.
469) ma non cancellando la storia dell’organizzazione e disciplina del mer-
cato del lavoro degli ultimi vent’anni, anzi, andando oltre, cioè recuperan-
do le buone prassi e tentando di rimediare alle inefficienze. Il processo in
atto è definibile come «riaccentramento partecipato» (25), prevedendosi il
coinvolgimento sia generale sia specifico delle Regioni e Patb secondo il
metodo convenzionale, pur contemplandosi già gli anticorpi nel caso di
eventuali patologie e disfunzioni, specie utilizzando i soggetti privati che da
tempo, prima in modo sommerso, e poi alla luce del sole a partire dalla l.
n. 196 e dal d.lgs. n. 469 del 1997, hanno assunto le funzioni dell’altra
gamba, diventando quindi essenziali per far marciare il mercato del lavoro,
nella consapevolezza (ormai diffusa anche a livello internazionale: v.
Convenzione Oil n. 181/1997) che il pubblico da solo non basta.

3.2. — Le risorse destinate ai servizi e alle politiche attive per il lavoro e
l’introduzione di una logica premiale — L’art. 33, inserito nel Capo IV del
d.lgs. n. 150/2015 dedicato alle «disposizioni urgenti e finali», prevede un
incremento di 50 milioni di euro per gli anni 2015 e 2016 della partecipa-
zione del ministero del Lavoro agli oneri di funzionamento dei servizi per
l’impiego, previsto originariamente in 90 milioni di euro dall’art. 15, com-
ma 3, del d.l. n. 78/2015, convertito con modifiche nella l. n. 125/2015. 

L’obiettivo di tale iniezione è quello di «garantire livelli essenziali di
prestazioni in materia di servizi e politiche attive del lavoro», e le risorse
sono reperite nel fondo originariamente destinato al finanziamento del-
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(25) Garofalo 2016a, 133.



l’incentivo straordinario per nuove assunzioni a tempo indeterminato di
lavoratori giovani previsto dall’art. 1 del d.l. n. 76/2013, convertito con
modifiche nella l. n. 99/2013, abrogato proprio dal d.lgs. n. 150/2015
(art. 29, comma 1).

Il salvadanaio da cui le Regioni possono attingere è quindi quello del-
l’art. 15, comma 3, del d.l. n. 78, cit., che prevede, come detto, un mecca-
nismo convenzionale tra Stato e Regioni a Statuto ordinario, gestito sulla
base di un accordo generale definito in Conferenza unificata secondo il
modello (ormai sempre più diffuso) del «cofinanziamento», da intendersi
sia come utilizzo coordinato di fondi nazionali e regionali sia di accesso ai
programmi operativi cofinanziati dal Fondo sociale europeo. 

In ogni caso è molto interessante che, al di là delle specifiche intese in
Conferenza unificata e tra Stato e singole Regioni, il comma 3 del citato
art. 15 disponga che la partecipazione del Ministero agli oneri di funziona-
mento dei servizi per l’impiego è «proporzionale al numero di lavoratori di-
pendenti a tempo indeterminato direttamente impiegati in compiti di ero-
gazione dei servizi per l’impiego», in tal modo premiando le Regioni che
hanno investito in risorse umane specificamente e stabilmente dedicate ai
servizi per l’impiego e che hanno con ciò dimostrato determinazione e im-
pegno su tale fronte, e, al contempo, penalizzando quelle che hanno pun-
tato su personale avventizio e azioni sporadiche (26).

Mi pare molto significativo che il legislatore abbia voluto indicare un
parametro oggettivo per la distribuzione delle risorse, così lanciando il mes-
saggio che non è più l’epoca dei finanziamenti a pioggia ma, in tempi di
vacche magre, servono criteri meritocratici o comunque tecniche premiali.

4. — La valorizzazione degli operatori privati autorizzati e accreditati —
Nel d.lgs. n. 150/2015, i soggetti privati compaiono sin dall’art. 1, istitu-
tivo della «rete nazionale dei servizi per le politiche del lavoro» a fianco dei
soggetti pubblici. 

Tralasciando Italia Lavoro Spa, che è una società controllata dal mini-
stero del Lavoro tramite Anpal, e i fondi (sia quelli interprofessionali per la
formazione continua sia quelli bilaterali per la formazione e l’integrazione
del reddito dei lavoratori somministrati), sono le «agenzie per il lavoro di
cui all’art. 4 del d.lgs. n. 276/2003 e gli altri soggetti autorizzati all’attività
di intermediazione ai sensi dell’art. 12 del medesimo d.lgs. n. 150/2015» a
costituire quella seconda gamba su cui, come si diceva, far marciare il mer-
cato del lavoro. 
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(26) Ne dà ampio risalto Valente 2016b, par. 8.



Con l’inserimento dei privati nella Rete, il Governo rende chiaro sin
dall’inizio quanta fiducia ripone in essi, nella consapevolezza che lo Stato
non potrà mai gestire in autonomia servizi per l’impiego e politiche attive
e che le Regioni e Patb non hanno dato dimostrazione di grandi capacità
di ideazione e azione, salvo ovviamente i rari casi virtuosi. Il d.lgs. n.
150/2015 valorizza quindi in maniera sensibile l’operato dei privati andan-
do molto oltre la cd. riforma Biagi, affidando loro compiti importanti in
materia di servizi per l’impiego e politiche attive non solo in collaborazio-
ne/concorrenza con gli organismi pubblici, ma anche in potenziale sostitu-
zione di quelli regionali (27).

In più parti del d.lgs. n. 150 il legislatore rinvia, alternativamente o con-
giuntamente, sia ai soggetti autorizzati sia a quelli accreditati. Laddove si richia-
mano i soggetti autorizzati (28) il rinvio è sempre agli artt. 4, 5 e 6 del d.lgs.
n. 276/2003; mentre quando si citano i soggetti accreditati (29) si evoca in pri-
mis l’art. 12 del medesimo decreto e di rimbalzo l’art. 7 del d.lgs. n. 276.

I soggetti autorizzati sono le agenzie per il lavoro (artt. 4 e 5, d.lgs. n.
276/2003), raggruppate nei quattro sottotipi, nonché quelli che godono
del regime particolare di autorizzazione «allo svolgimento delle attività di
intermediazione» previsto dall’art. 6 del d.lgs. n. 276.

Diverso dall’autorizzazione è l’accreditamento, per la prima volta disci-
plinato dall’art. 7 del d.lgs. n. 276/2003 con l’obiettivo di individuare del-
le forme di cooperazione, nei territori regionali, tra i servizi pubblici e gli
operatori privati per lo svolgimento di funzioni di incontro tra domanda e
offerta di lavoro, prevenzione della disoccupazione di lunga durata, pro-
mozione dell’inserimento lavorativo dei lavoratori svantaggiati, sostegno
alla mobilità geografica del lavoro, anche mediante la «costituzione nego-
ziale di reti di servizio ai fini dell’ottimizzazione delle risorse». Detto altri-
menti, l’accreditamento nasce per ammettere i privati a cooperare e colla-
borare con le Regioni, le Province e i centri per l’impiego, con possibilità
sia di vedersi delegate alcune funzioni o compiti, sia di poter accedere ai fi-
nanziamenti, italiani o europei, destinati alle politiche attive per il lavoro.
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(27) Dissente da tale lettura Salomone 2016.
(28) Cfr.: art. 1, comma 1, lett. e, e comma 3; art. 12, comma 1, lett. a, e comma

4. Vergari (2016, par. 3), si sofferma molto sull’interpretazione dell’infelice espressio-
ne utilizzata dal legislatore nella lett. e, e cioè «gli altri soggetti autorizzati all’attività di
intermediazione ai sensi dell’art. 12 del presente decreto», ma a mio avviso si tratta del
semplice rinvio contenuto nell’art. 12 all’art. 6 del d.lgs. n. 276/2003 concernente re-
gimi particolari di autorizzazione allo svolgimento delle attività di intermediazione.

(29) Cfr.: art. 1, comma 3; art. 9, comma 1, lett. c; art. 11, comma 4; art. 12; art.
16, comma 1; art. 18, comma 2; art. 23.



Come detto, il d.lgs. n. 150/2015, all’art. 12, dispone che le Regioni e
le Patb provvedano all’accreditamento degli operatori che operano nel mer-
cato locale, invocandosi il rispetto sia dell’art. 7, d.lgs. n. 276/2003, che re-
sta il punto di riferimento in materia, sia dei criteri definiti con un ema-
nando decreto del ministro del Lavoro e delle Politiche Sociali, sottoposto
preventivamente al via libera della Conferenza permanente Stato/Regioni,
in tal modo indorando, per le autonomie territoriali, la pillola rappresen-
tata dal diktat ministeriale. 

Ulteriore conferma della possibilità di scavalcamento o sostituzione del-
le Regioni da parte dell’Anpal sta nel comma 2 del medesimo art. 12, di-
sponendosi che le agenzie di somministrazione e di intermediazione su lo-
ro espressa richiesta vengono accreditate ai servizi per il lavoro su tutto il
territorio nazionale, a tal fine istituendosi l’albo nazionale dei soggetti ac-
creditati a svolgere funzioni e compiti in materia di politiche attive del la-
voro; tale albo è gestito dall’Anpal, che provvederà anche a iscrivere sia le
agenzie accreditate su tutto il territorio nazionale sia quelle che intendono
operare nel territorio di Regioni che non abbiano istituito un proprio regi-
me di accreditamento. Appare altresì evidente che si viene a creare una cor-
sia preferenziale per alcuni privati, cioè le agenzie di somministrazione e in-
termediazione ritenute particolarmente affidabili in ordine alla gestione di
servizi complessi per il lavoro.

Il d.lgs. n. 150/2015 specifica, inoltre, quali competenze vengono de-
mandate agli operatori privati, ex se o in qualità di supplenti dei servizi per
l’impiego regionali (30).

In primis, l’art. 11, comma 4, del d.lgs. n. 150 dispone che «in via tran-
sitoria le convenzioni di cui al comma 1 possono prevedere che i compiti, le
funzioni e gli obblighi in materia di politiche attive del lavoro, siano attribui-
ti, in tutto o in parte, a soggetti accreditati ai sensi dell’articolo 12». In so-
stanza, il Ministero, nella convenzione stipulata con la Regione o la Provincia
autonoma al fine di regolare i relativi rapporti e obblighi in relazione alla ge-
stione dei servizi per il lavoro e delle politiche attive, può prevedere che vi sia
una devoluzione di funzioni e compiti direttamente agli operatori accredita-
ti, con il consenso dell’ente territoriale coinvolto (31). Sebbene la disposizio-
ne citata contempli tutti i soggetti accreditati ai sensi dell’art. 12, va da sé che
coloro i quali avranno interesse e potenza organizzativa per reggere questo
compito e i connessi adempimenti saranno fondamentalmente gli impren-
ditori, quindi le agenzie per il lavoro, non certo i sindacati o le organizzazio-
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ni datoriali, o gli enti bilaterali, i patronati e le associazioni non profit, e nem-
meno soggetti pubblici quali le camere di commercio, le scuole, le universi-
tà. L’art. 11, comma 4, dunque, pur essendo formulato in modo generico è
ritagliato, nei fatti, a misura delle agenzie per il lavoro, specie quelle di som-
ministrazione e di intermediazione che potranno davvero surrogare i centri
per l’impiego in tutta una serie di attività, cui si aggiungono quelle loro
espressamente affidate da altre norme del d.lgs. n. 150.

Ai sensi dell’art. 18, comma 2, le Regioni e le Patb svolgono le attività
di orientamento e ricerca di una occupazione, nonché di complessi servizi
di politica attiva, anche mediante il coinvolgimento dei «soggetti privati ac-
creditati» sulla base dei costi standard definiti dall’Anpal e garantendo al-
l’utente facoltà di scelta, con l’esclusione delle attività previste dagli artt. 20
e 23, comma 2, e cioè rispettivamente «profilazione e stipula di un Patto
di servizio personalizzato» (32) (cd. Psp) nonché rilascio dell’«assegno in-
dividuale di ricollocazione» (cd. Air) (33), entrambi compiti riservati dal
legislatore in via esclusiva ai centri per l’impiego. 

A differenza dell’art. 11, comma 4, il richiamo contenuto nell’art. 18,
comma 2, non è in generale ai «soggetti accreditati ai sensi dell’art. 12», ma
solo ai «soggetti privati accreditati»; in ogni caso, le vaste e complesse atti-
vità elencate nell’art. 18 saranno realisticamente sostenibili solo dai privati
accreditati dotati dei necessari mezzi finanziari e organizzativi.

Appare, dunque, evidente come siano proprio le agenzie per il lavoro le
vere destinatarie del coinvolgimento dei soggetti accreditati da parte di
Regioni e Patb: scelta, questa volta sì, da prendersi in totale autonomia, ov-
viamente nei limiti delle competenze a queste ultime attribuite mediante le
convenzioni di cui al citato art. 11.

Infine, altra ipotesi di collaborazione dei «soggetti privati accreditati ai
sensi dell’articolo 12» è disegnata nel comma 4 dell’art. 23 con riferimen-
to alla possibilità del disoccupato di spendere l’Air presso i medesimi «al fi-
ne di ottenere un servizio di assistenza intensiva nella ricerca di lavoro», in
alternativa ai centri per l’impiego.

Naturalmente il coinvolgimento degli operatori privati impone anche
forme di controllo sull’operato degli stessi e sui risultati raggiunti, e prepo-
sta a tali funzioni è sempre l’Anpal, che svolge attività di «monitoraggio e
valutazione sulla gestione delle politiche attive e i servizi per il lavoro non-
ché sui risultati conseguiti dai soggetti pubblici o privati accreditati a svol-
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gere tali funzioni, utilizzando il sistema informativo di cui all’articolo 13»
(v. art. 16, comma 1); inoltre, con riferimento all’Air, l’Anpal realizza il
monitoraggio e la valutazione comparativa dei soggetti erogatori del servi-
zio, segnala gli elementi di criticità e, nel caso in cui non vengano operate
le dovute correzioni, può revocare la facoltà di operare con tale strumento
(v. art. 23, comma 8).

5. — Il diritto a un servizio di collocamento gratuito ed efficiente tra leale
collaborazione, esternalizzazione e internalizzazione — Proclamato per la
prima volta nel 1948 dall’art. 1 della Convenzione dell’Oil n. 88, ratifica-
ta dall’Italia con l. n. 1089/1952, «the right of access to a free placement ser-
vice» viene sancito anche dall’art. 29 della Carta dei diritti sociali fonda-
mentali dell’Unione europea (2000); ma prima ancora che gratuito un ser-
vizio di collocamento deve essere efficiente, cioè promuovere l’effettività
dei diritti al lavoro, alla formazione e all’elevazione professionale previsti
dagli artt. 1, 4, 35, 37 Cost.

Tutti i princìpi sopra citati vengono richiamati in apertura del d.lgs. n.
150/2015, al comma 3 dell’art. 1, mentre la legge delega n. 183/2014 (art.
1, comma 3) richiama unicamente «lo scopo di garantire la fruizione dei
servizi essenziali in materia di politica attiva del lavoro su tutto il territorio
nazionale», potendosi (forzatamente) ritenere che in tale espressione si fac-
cia comunque implicito richiamo ai cennati princìpi costituzionali e ai di-
ritti sociali ivi previsti.

Il punto di partenza e l’obiettivo che deve comunque muovere il legi-
slatore italiano nell’opera di organizzazione e di disciplina del mercato del
lavoro è innanzitutto racchiuso nel comma 1 dell’art. 4 Cost., a maggior
ragione alla luce di una riforma degli ammortizzatori sociali realizzata con
i d.lgs. n. 22 e n. 148 del 2015, in cui prevalgono la logica assicurativa e il
principio di condizionalità (34), che impongono al lavoratore di attivarsi,
cioè quasi un «dovere» di lavorare ai sensi del comma 2 dell’art. 4 Cost.

Più lo Stato pretende dai lavoratori, più deve dare, nel senso che lo stes-
so impianto della condizionalità disegnato negli artt. 21 e 22 del d.lgs. n.
150/2015 presuppone (se non impone) l’efficiente funzionamento dei ser-
vizi per il lavoro e delle politiche attive (35).

Non va dimenticata la celeberrima sentenza della Corte di Giustizia Ce
del 11 dicembre 1997, Job Centre II (36), che ha segnato profondamente
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la storia dell’intervento pubblico nel mercato del lavoro, e il giudizio forte-
mente negativo sul funzionamento del sistema di collocamento italiano in
essa contenuto. I giudici di Lussemburgo espressero, infatti, una implaca-
bile e netta valutazione di incapacità e inefficienza nei confronti degli uffi-
ci di collocamento statali e conseguentemente giudicarono come abuso di
posizione dominante il monopolio pubblico del collocamento italiano,
che, da un lato, vietava (sanzionando penalmente) lo svolgimento da par-
te dei privati delle attività di mediazione e interposizione di manodopera,
ma, dall’altro, non riusciva a soddisfare la domanda di prestazioni da par-
te dei lavoratori e delle imprese.

Ripensare al caso Job Centre II serve come monito per ricordarsi che il
pubblico non basta. Già vent’anni fa l’Oil (Convenzione n. 181/1997) (37)
era giunta ad affermare che il modello efficiente di governo del mercato del
lavoro è quello della gestione mista, in cui convivono pubblico e privato,
seppur dovendo il pubblico mantenere il ruolo principale di controllo, mo-
nitoraggio e regìa, anche al fine di garantire servizi per l’impiego gratuiti a
tutti. Il modello di una coesistenza attiva tra soggetti pubblici e privati e tra
Stato e Regioni, sintetizzabile nel principio, in senso ampio, di leale colla-
borazione, è quello che si poteva intravedere già nel d.lgs. n. 469/1997, ma
quella era l’epoca delle rivendicazioni da parte delle Regioni (e Province) di
maggior autonomia e quindi di maggiori poteri (38). 

Le belle speranze di ieri si sono trasformate negli insuccessi di oggi, ta-
li da spingere il legislatore verso un riaccentramento delle competenze, sia
nel d.lgs. n. 150/2015 sia nella riforma costituzionale in itinere.

Le «prospettive di una convivenza virtuosa» (39) tra i vari soggetti ope-
ranti nel mercato non sono ancora all’orizzonte; è infatti troppo presto per
formulare un pronostico su quali saranno effettivamente le dinamiche tra
Stato, Regioni-Patb e privati.

Addetti ai lavori (40) manifestano forte fiducia verso il ruolo che le
Regioni e Patb potranno giocare nella nuova architettura del mercato del
lavoro, enfatizzando la leale collaborazione istituzionale e il principio di
sussidiarietà. L’ottimismo della volontà è sempre qualcosa di molto positi-
vo perché si erge a motore di azioni e progetti diretti verso precisi obietti-
vi, per quanto lontani o difficili da raggiungere possano apparire. 
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Il pessimismo della ragione conduce invece a intravedere «prove di con-
vivenza» (41) tra Stato/Regioni più basate su rapporti di forza politica ed
economico-finanziaria, che su obiettivi di cui i cittadini possano beneficia-
re. Quel che sembra è che il legislatore, dopo aver giocato la carta del decen-
tramento, ora provi a giocare quella della «esternalizzazione internalizzata»,
coinvolgendo, cioè, in modo massiccio i privati, delegando loro i compiti e
le funzioni che il pubblico (statale e regionale) non riesce o non può soste-
nere, ma coinvolgendoli nella Rete dei servizi, quindi internalizzandone
l’operato.

Il sistema creato dal d.lgs. n. 150/2015 è certamente bipolare, ma non
tanto e non più perché basato sul rapporto Stato/Regioni, ma nel senso
dell’affidamento ai privati di misure riconducibili ai servizi e alle politiche
attive del lavoro di cui gli stessi privati diventano attori e gestori. 

Certo, i due poli restano sbilanciati, essendo stata riconfermata la pri-
mazia della mano pubblica pur valorizzandosi l’iniziativa economica priva-
ta, facendo leva sullo scopo di lucro e sull’efficienza imprenditoriale per
rendere più dinamica ed efficace l’attività di ricollocazione della manodo-
pera, a beneficio dei disoccupati e della sostenibilità del welfare.

Ovviamente è ancora tutto sulla carta e un primo bilancio andrà fatto
tra un po’ di tempo per renderci conto se davvero l’Italia ha adempiuto al
suo obbligo nei confronti delle Convenzioni Oil degli anni 1948 (n. 88) e
1949 (n. 96) (42) e del 1997 (n. 181), predisponendo un sistema di servi-
zi per l’impiego gratuiti ed efficienti controllati dall’autorità pubblica, sep-
pur realizzati grazie ai privati.
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ABSTRACT

A distanza di vent’anni dalla riforma dei servizi per l’impiego del 1997, il d.lgs. n.
150/2015, dando attuazione alla delega prevista dalla legge n. 183/2014, ha completa-
mente rivisto l’assetto delle competenze delineato nel 1997, da un lato, riaccentrando le
funzioni e i compiti in capo allo Stato e, dall’altro, rafforzando il ruolo degli operatori pri-
vati, fermo restando il principio della gratuità del servizio di mediazione per tutti.

THE PUBLIC EMPLOYMENT SERVICES REFORMED BY THE LEGISLATIVE DECREE N. 150/2015
UNDER THE LIGHT OF THE CONSTITUTIONAL REFORM ACT

After 20 years from the big reform of the public employment services realized in 1997,
Renzi’s Cabinet has made some radical changes in that subject matter. First of all, the Act
n. 183/2014 and the Legislative Decree n. 150/2015 have given more functions to the
State, depriving the Regions; secondly, they have increased the importance of the private em-
ployment agencies. Anyway, the legislator reaffirmed that everyone has the right of access to
a free placement service.
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SOMMARIO: 1. Il collocamento obbligatorio e le politiche attive del lavoro. — 2.
L’ormai tradizionale contenimento della logica dirigistica nell’assetto del mercato
del lavoro. — 3. Le politiche attive nella fase attuale del mercato del lavoro. — 4.
Gli scarsi successi delle politiche attive nei confronti delle persone svantaggiate. —
5. Il principio di sussidiarietà e il residuale significato del collocamento obbligato-
rio in un mercato del lavoro caratterizzato dall’applicazione del principio di sussi-
diarietà. 

1. — Il collocamento obbligatorio e le politiche attive del lavoro — La re-
cente e complessa riforma del collocamento obbligatorio non ha alterato la
sua collocazione fra gli istituti basati su un potere imperativo dell’ammini-
strazione (1), destinata a esercitare prerogative imperniate sull’autorità per
reperire un datore di lavoro idoneo, con funzioni di collocamento, nel sen-
so più tradizionale dell’espressione. Né tali conclusioni sono messe in di-
scussione dalla nozione del collocamento mirato (2), già al centro della leg-
ge n. 68 del 1999. Giustificato sulla scorta della condizione di debolezza
oggettiva del prestatore di opere, questo residuo di un più articolato gover-
no dell’incontro fra la domanda e l’offerta di lavoro resiste a critiche im-
perniate sulla difesa della libertà negoziale, proprio per la condizione del
potenziale dipendente e per la connessa razionalità di una apposita forma
di protezione, di natura differenziale (3). 

Ormai, è stucchevole chiedersi se il collocamento obbligatorio sia coe-
rente con i princìpi costituzionali, a fronte di una tradizione consolidata.
Se mai, in modo più proficuo e aggiornato, ci si deve domandare se tali so-
luzioni siano utili, davanti alla generale scomparsa dei poteri pubblici di
imperio sulla conclusione del contratto e, sul piano operativo, dinanzi al
prorompere della crisi economica del 2008, la quale, prima di tutto, ha
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convinto senza molti traumi le istituzioni, se non ad accantonare, a diluire
l’esercizio delle funzioni attribuite dalla legge n. 68 del 1999, per non gra-
vare con intrusioni troppo brusche sui datori di lavoro già provati da deli-
cate tensioni occupazionali. Se la riforma del 2015 si collega alle indicazio-
ni della giurisprudenza comunitaria (4), vi è un impatto più generale del-
la revisione dell’idea dell’amministrazione garante della stipulazione dei ne-
gozi individuali e della scelta dei prestatori di opere, per quanto ciò abbia
luogo con soluzioni programmate e con uno svilupparsi attento della di-
screzionalità. 

La trasformazione dei servizi all’impiego trova nella posizione dei disa-
bili una ulteriore occasione di attuazione, poiché «i princìpi […] in mate-
ria di politiche attive […] sono pienamente applicabili, sia pure con picco-
li adattamenti, al collocamento mirato» (5). Infatti, «in parallelo alla sem-
plificazione delle procedure e degli adempimenti in tema di inserimento la-
vorativo dei disabili, soccorre la riforma del mercato, avviata con il decre-
to legislativo n. 150 del 2015, che modifica profondamente sia l’assetto
delle competenze, sia la strumentazione, ripetendosi, non casualmente,
quanto già verificatosi in occasione della riforma della fine degli anni no-
vanta, allorché il varo della legge n. 68 del 1999 incrociò la riforma in sen-
so federalista» (6). 

Neppure il più sfrenato ottimismo potrebbe fare attribuire alla legge n.
68 del 1999 un minimo risultato, non solo per le difficoltà (7) riscontrate
sul versante comunitario (8), ma per i modesti esiti. Del resto, ci si sareb-
be meravigliati del contrario, a riflettere sull’impianto tradizionale della
legge n. 68 del 1999, di fronte alla priorità delle politiche attive e alla fine
degli interventi imperativi. Tale tensione è stata avvertita in modo flebile
dal legislatore del 2015, attento a modificare molti aspetti della legge n. 68
del 1999, ma conservatore a proposito della sua struttura, la quale ha su-
perato senza traumi eccessivi l’incontro con il decreto n. 150 del 2015. Ci
si deve chiedere se questa adesione alla tradizione corrisponda alle pulsioni
presenti sul mercato e lasci presagire un destino migliore per i disabili, e vi
è da dubitarne. Non solo il principio di sussidiarietà, ma l’invocazione del-
le politiche attive quali unica strategia in grado di promuovere un miglio-
re incontro fra la domanda e l’offerta fanno dubitare del successo del col-
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locamento, sebbene delineato con maggiore precisione nei suoi strumenti
e nei suoi fini dal decreto n. 150 del 2015. 

Ha oggi ancora un senso il collocamento obbligatorio, di fronte all’ac-
cettazione generale (con tale eccezione) del libero incontro delle volontà
dell’impresa e del dipendente? Se l’autorità delle amministrazioni trova ri-
scontro negli artt. 4 e 35 Cost. e nella difficoltà delle persone da protegge-
re, ha una qualche prospettiva la residua pretesa dei provvedimenti di faci-
litare la collocazione dei disabili, davanti a una ulteriore revisione della pre-
senza pubblica, proprio per l’auspicato rilancio di quelle politiche attive
con minimo esito positivo nel nostro ordinamento? Se le istituzioni hanno
scarso spazio nell’agevolare i lavoratori normodotati, possono sperare in
migliori risultati nei riguardi dei soggetti in condizioni di specifica debo-
lezza, a causa della titolarità di poteri autoritativi? 

2. — L’ormai tradizionale contenimento della logica dirigistica nell’assetto
del mercato del lavoro — Fuori dall’area presidiata dal collocamento obbli-
gatorio e a seguito della scomparsa della chiamata numerica, l’intervento
pubblico può «sopravvivere solo assumendo funzione promozionale e di
sostegno, collegata ai momenti caratteristicamente “attivi” della politica o
amministrazione del lavoro, ma più precisamente dell’impiego o dell’occu-
pazione, in compresenza o concorrenza, al fondo irrecusabile, con l’inizia-
tiva dei privati, a sua volta se mai da controllare per evitarne il degenerare
in forme moderne di caporalato, ma da accogliere in una prospettiva di
“sussidiarietà”, che anzi come in altri profili o settori dell’esperienza può es-
sere reciproca e non spiccatamente competitiva» (9). In un contesto segna-
to dalla sussidiarietà (10), si invita a una riflessione più articolata e critica,
sul senso stesso degli interventi pubblici. 

È riaffermato un canone di libertà, quale limite all’azione del legisla-
tore e dell’amministrazione e quale ispirazione delle loro iniziative, supe-
rata una più tradizionale visione dirigistica. Se già il termine «mercato del
lavoro» è espressione opinabile, nonostante il suo uso abituale (11), poi-
ché il lavoro non è una merce (12), da una riflessione sulla recente, fra-
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stagliata evoluzione dell’intervento pubblico si ricava il progressivo affer-
marsi di un principio di libertà. Infatti, «regressivi sono stati sempre più
accentuatamente gli interventi di tipo tradizionale […], in particolare il
collocamento numerico, che però era in realtà un modo, sia pur velleita-
rio e grossolano, di distribuzione dell’occupazione» (13). Il cambiamen-
to ormai compiuto del significato e delle ambizioni del collocamento
comporta una riduzione delle iniziative dirigistiche, con un loro costan-
te ridimensionamento nei fini e negli strumenti (14). Se mai l’ammini-
strazione italiana ha avuto l’ambizione di governare il mercato e di con-
dizionare l’autonomia individuale, tale aspirazione è tramontata. 

A questa conclusione non conduce solo l’inarrestabile, stringente
competizione sovranazionale; la crisi della disciplina vincolistica ha avu-
to origine nel fallimento dell’idea di intervenire con provvedimenti auto-
ritativi sul contratto. Ancora prima, la società postindustriale degli anni
novanta ha fatto tramontare l’idea del legislatore di essere il garante e il
motore dell’occupazione, la cui evoluzione si collega a processi economi-
ci che sfuggono a qualsiasi guida, tanto più a una, per un verso, dirigisti-
ca e, per altro verso, indirizzata non a variabili aggregate di lungo perio-
do, ma a condizionare tutti gli accordi individuali. Fino alla legge n. 223
del 1991, questi sono stati costretti a cimentarsi con il collocamento, la
chiamata numerica e la loro pretesa di suddividere le opportunità secon-
do il bisogno. 

Si è fatto riferimento a una «demolizione» (15) del sistema tradizio-
nale; infatti, si è affermata la libertà, con il superamento della compres-
sione dell’autonomia negoziale (16). Ciò ha indotto le istituzioni a ripie-
gare nel predisporre servizi (17), senza che possano offrire prestazioni
personalizzate, come i privati «concorrenti», visto l’inevitabile vincolo dei
criteri costituzionali di imparzialità e di completa tutela del lavoro. Se
l’amministrazione si cimenta con i servizi, il decentramento «è una esi-
genza tecnica e per così dire logica, prima che politica e ideologica, giac-
ché un servizio di tal sorta non può essere concretamente gestito se non
nelle (e in prospettiva delle) realtà territoriali, anzi nella dimensione, di
per sé rispondente anche al principio di adeguatezza, delle “aree” di mer-
cato» (18). 
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La liberalizzazione non porta solo a un contenimento di questa irreali-
stica pretesa (19). Tale disarticolazione dell’idea dirigistica fa ripiegare su
obbiettivi limitati, come i servizi, e su un livello decentrato di decisione; in-
fatti, «la crisi è destinata ad aggravarsi nella persistente assenza di uno sta-
bile assetto di strutture federali tra Stati, articolate in ambiti sia macrore-
gionali che infranazionali, alle quali attribuire la legittimazione a formula-
re regole comuni di funzionamento del mercato globale» (20). La piena oc-
cupazione non può essere raggiunta con strumenti imperativi e, in partico-
lare, con quelli del diritto del lavoro, ma, se mai, dipende da più generali
condizioni economiche, spesso di natura sovranazionale. Il collocamento
ha visto la liberalizzazione (21), insieme alla progressiva affermazione delle
competenze regionali (22), nonostante talune resistenze, come quella eser-
citata dal decreto n. 276 del 2003 (23). Per ora, non vi è un nuovo dise-
gno razionale, sia perché non sono risolti i conflitti sulle competenze, sia in
quanto efficaci servizi presuppongono una capacità non riscontrabile nella
prassi (24). 

A prescindere dal contrasto immanente fra lo Stato e le Regioni, la ten-
denza alla liberalizzazione è inarrestabile e ha ridimensionato il senso del-
l’iniziativa pubblica, ha reso le imprese protagoniste del collocamento e ha
mostrato come «il servizio pubblico possa sopravvivere solo assumendo
funzione promozionale e di sostegno» (25). Ciò implica la rinuncia a un
potere in grado di imporsi in via di imperio e di conformare i comporta-
menti del datore e del prestatore di lavoro a valori considerati per legge
prioritari. Si attenuano l’idea del governo del mercato e, forse, quella dello
stesso mercato, quale oggetto di regolazione eteronoma e di una riconosci-
bile e significativa attività ordinatrice istituzionale (26). 

Solo in apparenza è agevole il passaggio dal collocamento ai servizi (27).
La svolta influenza in profondità l’intera strategia della normativa, nazio-
nale e regionale (28). La rinuncia al potere di imperio non determina sol-
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tanto l’incontrastato riconoscimento dell’autonomia privata, ma l’abban-
dono di valori imposti alle imprese e capaci di condizionarne le scelte. La
decadenza del collocamento (29), durata molti lustri, ha abituato a questa
variazione, comunque drastica. Il transito dall’attività amministrativa rego-
lativa a quella erogativa presuppone una svolta culturale. Si può discutere
se un simile processo possa essere ricondotto alla sussidiarietà (30); si è ri-
conosciuta in ritardo l’impossibilità di interventi imperativi in grado di im-
porsi su uno scenario così esteso, complesso e frammentario. Già molto
prima dell’emergere della moderna civiltà postindustriale, un legislatore
più attento si sarebbe dovuto chiedere come si potesse costringere le impre-
se a rinunciare a scegliere i loro collaboratori, in nome di una suddivisione
delle occasioni, irrealizzabile perché non possono essere controllati tanti
comportamenti simultanei diversi. 

A prescindere dal prorompere della competizione sovranazionale e dei
ritmi frenetici dell’economia degli anni ottanta e novanta, il collocamento
imposto per provvedimento imperativo comportava una singolare fiducia
in un approccio burocratico, chiamato a regolare qualunque contratto,
senza criteri selettivi. Questo collocamento non ha tanto subìto l’impatto
delle innovazioni produttive, quanto ha visto svelata l’originaria inconsi-
stenza della sua vocazione repressiva. Perciò, le istituzioni sono state invita-
te a una nuova e diversa funzione, la politica attiva dell’occupazione, non
solo estranea alla loro tradizione, ma di attuazione complessa (31). 

3. — Le politiche attive nella fase attuale del mercato del lavoro — Vi è
da chiedersi come si possano offrire efficaci servizi senza risorse ingenti.
L’amministrazione erogativa presuppone capacità di spesa, proporzionate
agli obiettivi e all’estendersi dell’azione. Quanto più si indirizza a una am-
pia pletora di possibili fruitori delle prestazioni, tanto più queste devono
essere di accurata concezione, di tempestiva attuazione, di efficiente impo-
stazione. Nella selezione dei collaboratori, le imprese cercano contributi
consulenziali personalizzati, con risposte coerenti con i loro bisogni e tali
da creare un vantaggio nei confronti dei competitori. Questo atteggiamen-
to non è solo in contraddizione con l’abituale strategia delle amministra-
zioni e con il loro approccio, ma anche con i princìpi costituzionali.
Costretta a osservare la parità di trattamento fra tutti i lavoratori, l’istitu-
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zione non si può presentare al potenziale datore di lavoro sostenendo di es-
sere in grado di dare la migliore risposta alle sue difficoltà, né può privile-
giare l’una all’altra impresa, né graduare l’interesse e le capacità professio-
nali dei diversi candidati. 

È comprensibile lo scarso fascino dei nuovi e dei vecchi servizi pubbli-
ci (32), nonostante gli interventi del 2015. Se anche non avessero (come
spesso avviene) risorse finanziarie e tecnologiche di molto superiori, i pri-
vati avrebbero comunque un netto vantaggio competitivo, proprio per-
ché, nel rapporto negoziale con il cliente, possono accreditare il loro ser-
vizio quale contributo personalizzato, mirato alle esigenze, in una logica
fiduciaria. Se le imprese non chiedono un qualsiasi dipendente da assume-
re, ma uno in grado di soddisfare necessità complesse, sempre meno può
fare un ente pubblico; né si possono riporre esagerate aspettative nel-
l’orientamento. Di fronte al prorompere di fonti informative incontrolla-
bili, ma sempre più accessibili, come quelle telematiche, per quanto di-
ventino incisivi, i servizi non possono avere impatto su comportamenti di
massa dominati da altri attori, restii a dare spazio alle iniziative delle am-
ministrazioni, poiché, comunque, recano il segno di fallimenti evidenti,
costanti e indiscussi. 

Di frequente si invoca una stringente cooperazione fra le iniziative pri-
vate e quelle pubbliche (33), nella convinzione per cui queste ultime po-
trebbero così incrementare la loro efficienza (34). Da un lato, tale idea è un
po’ illusoria (35); la concorrenza fra tutti coloro che si presentano come
possibili protagonisti del mercato rende precario e poco promettente il dia-
logo. Dall’altro lato, le imprese sono costrette ad avere rapporti con le isti-
tuzioni, invece di essere invogliate, a maggiore ragione in tema di colloca-
mento obbligatorio. Non potrebbe essere in modo diverso, se si riflette sul
divario fra l’imparzialità delle amministrazioni e la ricerca del profitto e
della personalizzazione delle prestazioni, proprie dei privati. 

I servizi all’impiego male si conciliano con i canoni costituzionali. Per
un verso, sarebbe grave se, nei fatti, tali idee fossero accantonate, poiché sa-
rebbe possibile una deriva clientelare nei comportamenti pubblici, con esi-
ti imprevedibili. Per altro verso, nonostante il massimo impegno, proprio
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per la sua originaria missione, un’amministrazione non può realizzare un
servizio non «burocratico» e il quale non si risolva in adempimenti ripeti-
tivi e poco coerenti con le opposte aspirazioni del datore di lavoro. 

È un po’ temerario l’invito alle istituzioni a lasciare ogni nostalgia delle
concezioni dirigistiche per offrire prestazioni di aiuto alla crescita e alla
qualificazione dell’occupazione, a maggiore ragione se si considera la con-
dizione settoriale delle persone disabili, con il residuo riconoscimento di
forme imperative di conciliazione fra la domanda e l’offerta di lavoro. In
modo più realistico, ma anche sconsolato, si può pensare alle strutture
pubbliche come incaricate o del sostegno a quei soggetti deboli senza altra
protezione o della distribuzione di risorse decrescenti, per esempio per il fi-
nanziamento della formazione professionale. Non a caso, nel 2015, si è ri-
proposto con convinzione il collocamento obbligatorio, sebbene ne sia sta-
ta sottolineata la natura «mirata». La stessa formazione aiuta la qualificazio-
ne del personale e riduce i costi di inserimento, ma non ha mai governato
il mercato, né indirizzato o anche solo condizionato le strategie della sin-
gola impresa. 

L’amministrazione erogatrice esegue attività alla ricerca del consenso,
non volte a imporre il rispetto di valori o di interessi prioritari per legge. In
tema di inserimento di persone disabili, le politiche attive si congiungono
ancora a funzioni di imperio, e ciò dovrebbe conferire qualche spazio mag-
giore alle istituzioni, nonostante abbiano avvertito l’impatto della crisi suc-
cessiva al 2008 e rallentato le iniziative nei confronti di imprese spesso in
gravi difficoltà. L’ordinamento si è presentato all’appuntamento con la cri-
si con una notevole confusione e con un’attuazione approssimativa della
sussidiarietà in senso verticale; a partire dalla fine degli anni novanta, il per-
no delle politiche attive è stato costituito dalle amministrazioni provincia-
li, di cui si è voluta la soppressione. Non è chiaro come si potesse reagire
con efficacia ai drammatici disagi delle persone disoccupate o in procinto
di diventarlo, se la fine delle Province ha comportato una revisione dell’in-
tero modello dei servizi (36). 

Lo Stato ha rinunciato a occuparsi del collocamento, a favore di un
soggetto del quale si è decisa la fine, fino agli ultimi interventi del 2015.
Inoltre, non vi può essere una completa separazione fra le politiche attive
(37) e quelle passive. Se le prime lasciano molti interrogativi (38), non so-
lo nelle Regioni a Statuto ordinario, la cesura fra l’esercizio dei poteri ine-
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renti al superamento delle difficoltà aziendali e quelli di collocamento
(39) sarebbe comunque foriera di disastri annunciati, con una attuazione
unilaterale della sussidiarietà. Potrebbe essere minore l’impatto sul collo-
camento obbligatorio; però, comunque, vi deve essere un dialogo comple-
to fra l’amministrazione e le imprese, su tutti i versanti delle strategie oc-
cupazionali, perché vi sia conoscenza reciproca e si possa discutere di li-
cenziamenti e assunzioni, persone normodotate e disabili, necessità e in-
terventi di riequilibrio delle opportunità. Se la crisi è un momento di pas-
saggio epocale, invoca un intervento stabile, volto alla ricerca di un diffe-
rente equilibrio. La decisione di eliminare le Province mostra la confusio-
ne del Governo, pronto ad abbandonare le strategie del recente passato, in
un frenetico rincorrersi di un nuovo indeterminato, come si ricava dagli
stessi decreti del 2015, i quali riconoscono la fine delle amministrazioni
provinciali e propongono una nuova organizzazione dei servizi. Se la pro-
tezione del reddito è ambito di previdenza e se le Regioni operano in te-
ma di collocamento e di assistenza, un nesso deve essere immaginato. Per
ora, il riequilibrio è stato parziale, anche in attesa della riforma della Co -
sti tuzione. 

4. — Gli scarsi successi delle politiche attive nei confronti delle persone svan-
taggiate — Con riguardo al decreto n. 150 del 2015, «il dubbio se l’inseri-
mento dei disabili sia di competenza dei nuovi “centri per l’impiego”, ovve-
ro di autonomi servizi per il collocamento mirato nel cui ambito territoria-
le si trova la residenza dell’interessato, è stato risolto dal ministero del Lavoro
che […] auspica che “le Regioni” individuino “almeno un ufficio su base ter-
ritoriale provinciale, deputato agli interventi volti a favorire l’inserimento la-
vorativo dei soggetti con disabilità”, in tale modo optando per la seconda
ipotesi» (40). Si vuole una struttura apposita in tema di collocamento obbli-
gatorio, perché sia rafforzata e più chiara l’attribuzione pubblica, visto il per-
sistere di poteri di imperio; la materia rimanda a una istituzione, ma si per-
de un nesso più ampio, non solo rispetto agli altri servizi, ma alle cosiddet-
te politiche passive. La soluzione lascia perplessità, poiché la frammentazio-
ne delle competenze non ha mai portato incisività nelle iniziative. Le politi-
che di contrasto alla disoccupazione e l’attuazione degli interventi di integra-
zione salariale devono coinvolgere chi si occupa dei servizi (41), così che si
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possa guardare a tutti i versanti, con il governo delle crisi collegato all’impo-
stazione di misure di sostegno agli inoccupati. 

Se non si considerano le sole persone disabili, ma l’intero mercato, e se
non vi è stato un fattivo contributo privato (42) (talora latitante) (43), la
trasformazione del collocamento in un servizio ha allontanato la concezio-
ne autoritativa (44). Sarebbe illusorio vedere nel collocamento, seppure
rinnovato nel 2015, il punto di svolta per il superamento della crisi econo-
mica. In modo forse più preoccupante, i medesimi problemi si pongono
per le persone svantaggiate, poiché le attribuzioni di imperio hanno avuto
scarso successo e non si sono coniugate con efficaci politiche attive, se mai
ponendo le premesse per logiche di tipo assistenziale, dando una posizione
di vantaggio al lavoratore anche sul piano processuale nei confronti del-
l’impresa destinataria del provvedimento, ma non sempre facilitando la sta-
bile occupazione. 

In un recente bilancio sull’impatto sociale dell’intero collocamento ob-
bligatorio (prima della riforma del 2015), si è commentato, con una certa
amarezza (45): «se è vero che in quasi tutte le Regioni è stato previsto un
sistema di servizi in grado di fornire “azioni di base”, soltanto in alcuni ter-
ritori si sono sviluppate azioni più complesse e articolate, sia in termini
quantitativi che qualitativi, con interventi finalizzati, a seconda della tipo-
logia (e della gravità) dell’handicap, finalizzati non solo a dotare la persona
disabile di competenze professionali, ma anche a metterla in condizione di
valorizzare appieno le proprie capacità personali ancora prima che lavora-
tive», con il rinvio a talune esperienze lombarde. Del resto, se le politiche
attive sono state oltre modo fragili nel loro rivolgersi all’intero mercato, sa-
rebbe stato troppo pretendere un rafforzamento nei confronti dei disabili:
area di delicatezza maggiore, se non altro per le implicazioni mediche, psi-
cologiche e culturali. Non sorprende l’ulteriore commento (46) per cui «un
primo limite riguarda (più che la quantità) la qualità delle politiche attiva-
te, le quali, molto spesso, appaiono idonee a erogare i soli servizi di base e
la ragione fondamentale di ciò è individuabile nella limitata disponibilità
di risorse (economiche e non), che spesso non permette di superare la “or-
dinaria amministrazione”». 

Proprio nei riguardi di persone in particolari difficoltà fisiche, psichi-
che, professionali e relazionali, la tradizionale iniziativa pubblica dimo-
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stra il suo inevitabile carattere poco personalizzato e si trincera dietro il
ricorso ai poteri di imperio, ma, in modo ancora più grave di quanto ca-
piti con i normodotati, fatica a trovare dialoghi strutturati e sofisticati,
aiutando a un inserimento proficuo nel contesto aziendale. Infatti, è cri-
ticabile (47) allo stesso modo «la tendenza di fondo (pressoché generaliz-
zata, salvo qualche eccezione) a non valorizzare adeguatamente l’apporto
degli stessi disabili beneficiari delle politiche attuate, i quali, spesso, ven-
gono considerati non come soggetti attivi dell’operazione inclusiva, ma
come meri destinatari (passivi)», sia perché una riflessione diversa richie-
derebbe tempo e risorse finanziarie, sia perché sarebbe in dubbia coeren-
za con la logica ugualitaristica propria del servizio pubblico. 

Né vi è un significativo sforzo per il coinvolgimento dell’impresa,
nonostante la logica del collocamento mirato, confermata nel 2015 e, se
mai, rafforzata, con la generale accettazione della cosiddetta chiamata
nominativa (48), perché il datore di lavoro è comunque il destinatario
dell’atto di avviamento e non vi sono molti percorsi per una sua parte-
cipazione alle politiche attive, almeno prima della stipulazione del con-
tratto (per il periodo successivo, dopo la riforma del 2015, resta da ve-
rificare l’impatto della nuova figura del responsabile dell’inserimento).
Di fronte all’amministrazione e alla sua ricerca di meccanismi promo-
zionali, il disabile e l’impresa restano rinserrati nei loro interessi con-
trapposti e poco coinvolti in percorsi attenti a sovvenire con idonee for-
me di riequilibrio ai disagi dell’uno e dell’altra (49). Una possibile inte-
grazione delle lacune delle iniziative pubbliche proviene da quelle priva-
te, se non altro più in grado di sperimentare strategie personalizzate e di
guardare al disagio individuale, cercando con pazienza i mezzi migliori
per attenuarlo, anche con risorse più consistenti. Non a caso, la legge n.
68 del 1999 ha dato ampio spazio alle convenzioni, anticipando una
supplenza delle strutture private, in specie di quelle con vocazione socia-
le, rispetto alle difficoltà stabili e un po’ drammatiche delle politiche at-
tive pubbliche. 

5. — Il principio di sussidiarietà e il residuale significato del collocamen-
to obbligatorio in un mercato del lavoro caratterizzato dall’applicazione del
principio di sussidiarietà — Il sistema pubblico si apre al dialogo con gli
interlocutori privati su vari versanti, a cominciare da quello dell’assisten-
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za, con iniziative solidaristiche di formazioni di diversa estrazione (50).
Non è persuasivo affermare che il terzo settore potrebbe «essere protago-
nista, e conseguentemente integrare l’organizzazione del welfare, solo ove
riceva deleghe espresse e negoziate che attribuiscano oneri, ma anche po-
teri e responsabilità» (51). Tale frase sottintende una concezione dirigisti-
ca (52), incompatibile con la sussidiarietà, da intendere quale preceden-
za dell’azione privata. La sussidiarietà non coincide con la delega delle
funzioni o con l’organicistico inserimento delle iniziative sociali in un
quadro dominato dallo Stato. Ciò nulla toglie alla libertà dei singoli o dei
gruppi di collaborare, nei limiti stabiliti dagli enti pubblici; se vi è una
concordata cooperazione, l’amministrazione può collocare gli apporti al-
trui in un quadro caratterizzato dal suo disegno. Però, la natura origina-
ria delle attività private postula non tanto la pari dignità, quanto la loro
costitutiva priorità. Se lo Stato può realizzare istituti «caratterizzati dal-
l’affiancamento, alle già vigenti prestazioni economiche di sostentamen-
to, di percorsi di inserimento sociale e lavorativo per i soggetti più debo-
li» (53), non può pensare a una sorta di cattività o di sudditanza del mon-
do privato; a sua discrezione, questo ultimo può scegliere la strada della
cooperazione, ma qualora ne sia persuaso, non per un dovere. 

La sussidiarietà pone una gerarchia di valori fra l’azione pubblica e
quella privata e, a fronte di una mentalità generale dominata da un per-
vicace statalismo, la seconda è da anteporre a qualunque scelta istituzio-
nale, se mai chiamata a colmare le falle dell’attività individuale e colletti-
va. Sussidiarietà significa accettazione delle forze private, nella loro capa-
cità di comprendere e di sovvenire ai bisogni emergenti. Gli insuccessi
pubblici richiamano una gerarchia di valori, con la possibilità della socie-
tà di perseguire da sola finalità di riequilibrio, secondo motivazioni for-
mate in via autonoma. Se si accetta la sussidiarietà come graduatoria, la
dimensione privata è da anteporre a quella amministrativa e le pulsioni
del vivere collettivo trovano correzione nell’intervento pubblico solo
qualora non raggiungano da sole un risultato. Vi è da dubitare della di-
sponibilità generale a concepire il collocamento in questa logica (54). 

Non è risolta la competizione fra soggetti pubblici, imprese e organiz-
zazioni del cosiddetto privato sociale. Svariate disposizioni sembrano pri-
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vilegiare ora l’uno, ora l’altro protagonista, sono incerti i raccordi opera-
tivi e manca una compiuta concezione della reciproca collaborazione. In
specie dove è più intenso l’insediamento industriale e sono più dinami-
che le aziende, le amministrazioni devono fronteggiare il consolidamen-
to dei privati. Poi, non è risolta la dialettica interna a questi ultimi, fra
coloro che operano per dichiarati obiettivi di profitto e chi, invece, esclu-
de tale fine e, se mai, cerca di rispondere al richiamo della solidarietà.
Qualche prospettiva nuova è giunta dalla legislazione regionale, molto
discussa, sulla cosiddetta «dote» in tema di politiche del lavoro (55), con
un sacrificio della sussidiarietà in senso verticale, a favore della sua di-
mensione orizzontale (56). I tempi non sembrano maturi per un bilan-
cio definitivo, poiché non è facile comprendere gli esiti dell’esaltazione
del potere di scelta individuale (57). 

L’apertura al settore privato è meritevole di apprezzamento, purché,
nel rispetto delle propensioni culturali delle imprese e delle associazioni
senza fini lucrativi, si raggiunga il fine pubblico, coerente con le indica-
zioni normative e con l’indirizzo politico. Le istituzioni non hanno nes-
sun interesse, né alcun dovere di trasformarsi nei finanziatori delle inizia-
tive altrui, qualora non concordino con il loro disegno. Né si può con-
fondere il rispetto per la libertà del cittadino con l’obbligo di assecondar-
lo nelle sue azioni, che, se del caso, devono trovare le risorse sul mercato,
non in un supporto pubblico. Se la «dote» è un pungolo al recupero di
efficienza da parte delle amministrazioni e consente a esse di concentrar-
si sulla programmazione e non sulla gestione, la strategia può essere va-
lutata con interesse. Diverso sarebbe vedere le istituzioni come garanti di
decisioni dei privati, con un finanziamento coatto, secondo una logica
inaccettabile, per la compressione esasperata della stessa discrezionalità
pubblica nel perseguimento dei suoi fini. 

Questi problemi si ripropongono a proposito dell’inserimento delle
persone disabili, poiché la crisi delle amministrazioni nell’impostare per-
corsi promozionali personalizzati fa emergere il ruolo dei privati, a pre-
scindere da soluzioni innovative come quelle della Regione Lombardia.
Di fronte a esigenze complesse, con la necessaria considerazione dei pro-
fili psicologici, sanitari e professionali, in un nesso spesso inestricabile e
con difficoltà rilevanti, anche sul piano relazionale, è difficile rimettere
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alle sole amministrazioni la soluzione di questioni così delicate, se non al-
tro per la necessità di apporti di diverse competenze culturali. L’ampio
spazio riservato alle convenzioni nella legge n. 68 del 1999 non è stato li-
mitato dal decreto n. 150 del 2015, e in questa possibile integrazione fra
l’azione privata e il coordinamento o, almeno, il controllo pubblico si
può intravvedere una qualche forma di politiche attive, in specie se le isti-
tuzioni non sono spettatrici, ma vigilano sulle iniziative delle imprese,
anche cooperative, garantendo la qualità delle prestazioni e la linearità
delle condotte. 

Ci si deve chiedere come le convenzioni e la connessa apertura al-
l’esperienza privata si possano combinare con la confermata titolarità di
poteri di imperio, e lo stesso decreto n. 150 del 2015 lascia intendere che
simili prerogative non abbiano carattere residuale, ma vogliano incenti-
vare una cooperazione concordata; in difetto, vi è sempre uno spazio per
una misura autoritativa. Questo raccordo fra il contesto pubblico e quel-
lo privato non dovrebbe conservare questo ultimo libero in modo indi-
scriminato, né imporre al primo di accettare qualunque soluzione sugge-
rita dal secondo. Anzi, proprio per l’estendersi inevitabile e, in fondo, au-
spicabile dell’inserimento espletato dai privati, le istituzioni ne dovrebbe-
ro sindacare la correttezza e la serietà, persino sul piano dell’accredita-
mento tecnico e medico delle soluzioni prospettate. 

In difetto, verrebbe a mancare un controllo essenziale e ripreso dalla
disciplina regionale. Ci si può chiedere se, nei fatti, vi siano condotte coe-
renti con tali princìpi e se le amministrazioni sappiano assumere un ruo-
lo di governo, non tanto proponendo politiche, quanto vigilando sulle
iniziative private e sull’attuazione fruttuosa e in buona fede delle conven-
zioni. Il compito non è né agevole, né limitato, perché il proliferare di
molti soggetti, in specie di società cooperative sociali, impone una veri-
fica capillare sul loro agire, a presidio della dignità dei disabili e alla ri-
cerca di una migliore integrazione fra le logiche professionali e quelle as-
sistenziali. Il privato è meglio in grado di accogliere chi abbia problemi
fisici e psichiatrici, ma lo deve fare nel dialogo con le istituzioni, anche
con l’accertamento della trasparenza di tutte le iniziative. Sul punto, il
decreto n. 150 del 2001 lascia il modello preesistente delle convenzioni
e non occorrevano molti cambiamenti. Se mai, sarebbero necessarie ri-
sorse finanziarie proporzionate all’impegno. 
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ABSTRACT

L’articolo si occupa della recente riforma del collocamento obbligatorio per i disabili.
Partendo da un’analisi critica delle politiche attive del lavoro nei confronti delle persone
svantaggiate l’Autore rileva come lo scarso successo del collocamento obbligatorio sia da im-
putare all’esistenza di un potere imperativo dell’amministrazione e allo scarso coinvolgi-
mento dei soggetti destinatari che non sono visti come parti attive del collocamento ma co-
me meri destinatari di interventi di tipo assistenziale. Altro elemento di criticità è ravvi-
sato nella mancanza di dialogo tra pubblico e privato e nello scarso coinvolgimento delle
imprese nell’attuazione delle politiche attive.
La riforma del 2015 prevede una maggiore apertura al settore privato nell’attuazione di
queste politiche. Ciò è apprezzabile purché nel rispetto delle propensioni culturali delle im-
prese e delle associazioni senza fini di lucro si raggiunga il fine pubblico.

THE MANDATORY EMPLOYMENT OF DISABLE PERSONS

AND THE ACTIVE EMPLOYMENT POLICIES

The article deals with the recent reform of mandatory employment of the disabled persons.
Proceeding from a critical analysis of active employment policies towards disadvantaged
persons, the Author points out that the limited success of the mandatory employment is due
to the existence of an unilateral power of the public administration and to the lack of in-
volvement of the recipients who are not seen as active parts of the placement process but as
mere recipients of welfare interventions. Another critical element is identified in the lack of
public-private dialogue and of involvement of enterprises in the implementation of active
policies. The 2015 reform provides for greater openness to the private sector in implemen-
ting these policies. This could be appreciated as long as the public interest is achieved in the
respect of the cultural approach of the non-profit enterprise and associations.
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SOMMARIO: 1. Gli obiettivi di uniformità e universalità del sostegno al reddito dei di-
soccupati. — 2. L’unificazione delle prestazioni e l’uniformità delle tutele. — 3.
L’universalizzazione del sostegno al reddito dei disoccupati? — 4. La mancata uni-
versalizzazione nei confronti dei collaboratori coordinati e continuativi. — 5. Alla
ricerca dell’universalizzazione del sistema di tutele del reddito. — 6.
Considerazioni conclusive.

1. — Gli obiettivi di uniformità e universalità del sostegno al reddito dei
disoccupati — Nel riordinare gli ammortizzatori sociali e in particolare gli
strumenti di sostegno al reddito in caso di disoccupazione, la legge 10 di-
cembre 2014, n. 183, individua come obiettivo generale la volontà di as-
sicurare «tutele uniformi e legate alla storia contributiva dei lavoratori», da
realizzarsi attraverso la «rimodulazione dell’Assicurazione sociale per l’im-
piego (di seguito, Aspi), con omogeneizzazione della disciplina relativa ai
trattamenti ordinari e ai trattamenti brevi» e l’«universalizzazione del cam-
po di applicazione dell’Aspi, con estensione ai lavoratori con contratto di
collaborazione coordinata e continuativa, fino al suo superamento».

A ben vedere, per indagare i profili dell’uniformità, attraverso l’omo-
geneizzazione (1) delle tutele dei lavoratori disoccupati, nonché quelli
dell’universalità, mediante l’universalizzazione della prestazione in caso
di disoccupazione (2), sarebbe riduttivo limitare l’analisi all’ultimo inter-
vento legislativo, mentre pare necessario rivolgere lo sguardo poco più in-
dietro nel passato ed esaminare l’evoluzione della legislazione nazionale a
partire dalla legge n. 92/2012 (3). Infatti, prima della legge delega n.
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SOSTEGNO AL REDDITO DEI DISOCCUPATI 
NELLA LEGISLAZIONE NAZIONALE



183/2014 è la cd. riforma Fornero che individua la finalità di realizzare
un assetto degli ammortizzatori sociali «più efficiente, coerente ed equo
[…] in una prospettiva di universalizzazione» (art. 1, comma 1, lett. d, l.
n. 92/2012) (4). Tanto è vero che è opinione comune che il riordino de-
gli ammortizzatori sociali attuato nell’ambito del Jobs Act sia da conside-
rare in continuità rispetto alla revisione della materia iniziata con la leg-
ge Fornero (5). D’altra parte, tale continuità è confermata anche dal fat-
to che la legge delega stessa fa riferimento a una «rimodulazione»
dell’Aspi e la nuova prestazione dell’assicurazione sociale per l’impiego
(di seguito, Naspi) è istituita nell’ambito della Assicurazione sociale per
l’impiego (art. 1, comma 1, d.lgs. n. 22/2015), la cui disciplina peraltro
non viene abrogata.

2. — L’unificazione delle prestazioni e l’uniformità delle tutele — La prin-
cipale innovazione introdotta nell’ordinamento dalla riforma degli ammor-
tizzatori sociali attuata dalla legge n. 92/2012 (6) è rappresentata, senza
dubbio, dall’istituzione dell’assicurazione sociale per l’impiego (7) e delle
relativa indennità di disoccupazione, quale strumento di tutela del reddito
dei lavoratori disoccupati involontari.

Con l’obiettivo di una maggiore equità degli ammortizzatori, la legge n.
92/2012 ha inteso uniformare le tutele attraverso una razionalizzazione del-
le prestazioni erogate in caso di disoccupazione involontaria, eliminando i
«trattamenti privilegiati di disoccupazione» (8). Infatti, l’indennità di disoc-
cupazione nell’ambito del sistema dell’Assicurazione sociale per l’impiego
non solo ha sostituito la previgente indennità di disoccupazione non agri-
cola ordinaria con requisiti normali, ma anche l’indennità di mobilità e il
trattamento speciale di disoccupazione per l’edilizia, anche se la soppressio-
ne di queste due ultime prestazioni ha decorrenza dal 1° gennaio 2017 (9).

L’unificazione dei diversi trattamenti citati in un «unico» strumento di
tutela del reddito garantisce indubbiamente maggiore coerenza ed equità
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(4) Su tale argomento, Bozzao (2013, 429) sottolinea la «(mancata) universalizza-
zione delle tutele».

(5) Garofalo (2016, 353) parla di «completamento»; Bozzao (2015a, 519) di «ma-
turazione» di «alcune scelte già delineate in quel provvedimento».

(6) Così anche Treu 2012, 24.
(7) Sull’introduzione dell’Assicurazione sociale per l’impiego, cfr. Garofalo 2012;

Fraioli, Pozzagli 2012; Cinelli 2012; Ferraro 2012; Gragnoli 2012.
(8) Così Cinelli 2013.
(9) Sull’eliminazione dell’indennità di mobilità con l’Assicurazione sociale per

l’impiego, si vedano Fraioli, Pozzagli 2012; Garofalo 2012; Cinelli 2012; Ferraro
2012; Gragnoli 2012.



del sistema, poiché sono così eliminate le contraddizioni e le disparità ge-
nerate da trattamenti eterogenei, in particolare in termini di generosità e
durata, dipendenti dalla classe dimensionale del datore di lavoro da cui il
beneficiario è stato licenziato o dalle modalità del licenziamento o della
perdita del lavoro. In sostanza, con l’introduzione dell’Assicurazione socia-
le per l’impiego (all’esito delle abrogazioni decorrenti dal 2017) i lavorato-
ri disoccupati riceveranno uno stesso trattamento, indipendentemente dal-
la ragione, involontaria, per cui perdono il lavoro e dalla tipologia e dimen-
sione di azienda dalla quale erano dipendenti.

Nonostante l’obiettivo dichiarato, la legge n. 92/2012 non ha di fatto
realizzato una completa unificazione dei trattamenti. Infatti, tale provvedi-
mento disciplina anche la cd. mini-Aspi (art. 2, comma 2, l. n. 92/2012),
ossia una prestazione breve a requisiti ridotti destinata ai lavoratori disoccu-
pati non in possesso dei requisiti per l’accesso all’indennità «principale», che
sostituisce la previgente indennità di disoccupazione a requisiti ridotti (10). 

È, invece, il decreto legislativo n. 22/2015 che riesce a portare a effetti-
vo compimento l’unificazione dei trattamenti di disoccupazione, attuando
il principio di delega dell’«omogeneizzazione della disciplina relativa ai
trattamenti ordinari e ai trattamenti brevi». Infatti, la Naspi sostituisce le
prestazioni di Aspi e mini-Aspi di cui all’articolo 2 della legge n. 92/2012.

Per poter realizzare tale definitiva unificazione, è stato necessario ride-
finire i requisiti di accesso alla Naspi, in modo da includere anche i lavo-
ratori che avrebbero avuto diritto (nell’ambito della previgente discipli-
na) alla mini-Aspi. Innanzitutto è stato necessario eliminare il requisito
dell’anzianità assicurativa (due anni precedenti il periodo di disoccupa-
zione, previsti sia dalla legge n. 92/2012, art. 2, comma 4, lett. b, sia dal-
le disposizioni previgenti). Relativamente al requisito contributivo, il de-
creto legislativo n. 22/2015 ha stabilito un criterio ancora meno restrit-
tivo rispetto a quello previsto per la mini-Aspi. Infatti, è ampliato il rife-
rimento temporale nell’ambito del quale deve essere soddisfatto il requi-
sito delle tredici settimane di contribuzione. Tale orizzonte temporale
non è più l’ultimo anno prima della disoccupazione, bensì i quattro an-
ni precedenti. 

3. — L’universalizzazione del sostegno al reddito dei disoccupati? —
Certamente la mancanza di universalità del sistema degli ammortizzatori

P A R T E  I  –  D O T T R I N A552

(10) Sull’Assicurazione sociale per l’impiego e sulle prestazioni di disoccupazioni
erogate in tale ambito, cfr. Garofalo 2012; Fraioli, Pozzagli 2012; Cinelli 2012;
Ferraro 2012; Gragnoli 2012.



sociali (11) è stata individuata, da tempo, come una delle criticità princi-
pali su cui intervenire. 

In questa prospettiva, si può sostenere che la principale modifica intro-
dotta dall’Assicurazione sociale per l’impiego a opera della legge n.
92/2012 sia proprio l’ampliamento del campo di applicazione dell’assicu-
razione contro la disoccupazione e della relativa prestazione (12). È, infat-
ti, questo provvedimento, e non il decreto legislativo n. 22/2015, che e -
sten de la tutela del reddito in caso di disoccupazione involontaria.

La ridefinizione del campo di applicazione (art. 2, comma 2, l. n.
92/2012) con riferimento a tutti i lavoratori dipendenti ha pertanto esteso
il sostegno al reddito in caso di disoccupazione ad alcune categorie di lavo-
ratori precedentemente escluse da tale diritto: gli apprendisti; i soci lavora-
tori di cooperativa con un rapporto di lavoro subordinato; il personale ar-
tistico, teatrale e cinematografico, con rapporto di lavoro subordinato. 

Nonostante tale ampliamento, non è possibile sostenere che sia stato
compiuto il processo dell’universalizzazione, in particolare per il fatto che
l’ambito delle tutele del reddito rimane quello «occupazionale» (13) e del
lavoro subordinato, ossia le prestazioni sono destinate soltanto a persone
precedentemente occupate sulla base di un contratto di lavoro subordina-
to (14). A ben vedere, tuttavia, l’obiettivo dichiarato dal provvedimento
non era tanto l’universalità delle prestazioni, ma più limitatamente un rias-
setto delle tutele del reddito «in una prospettiva di universalizzazione», in-
terpretabile come una estensione delle tutele che aspirasse e tendesse alla
universalità, con la consapevolezza dell’impossibilità del suo completo rag-
giungimento.

Tali riflessioni rimangono valide anche con riferimento alla tutela del
reddito derivante dalla disciplina della Naspi. Il decreto legislativo n.
22/2015, infatti, non amplia ulteriormente il campo di applicazione della
prestazione di disoccupazione.

Tuttavia, nella tensione verso l’universalizzazione, la disciplina della
Naspi ha ampliato la sfera dei potenziali destinatari della prestazione di di-
soccupazione, poiché i requisiti individuati per beneficiare della nuova pre-
stazione di disoccupazione sono molto meno restrittivi (15). Infatti, oltre
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(11) In questo senso Sigillò Massara 2008, 3.
(12) Con riferimento all’estensione del campo di applicazione, cfr. Bozzao 2013,

429.
(13) Cfr. Treu 2012, 24.
(14) Cfr. Bozzao 2013, 429.
(15) Raitano, Treves (2014, 46) affermano che «la Naspi realizza, dunque, un si-

curo avanzamento verso l’universalità dello schema».



ad almeno trenta giornate di lavoro effettivo nei dodici mesi precedenti la
disoccupazione, il numero di settimane di contribuzione si è notevolmen-
te ridotto, mentre il riferimento temporale si è ampliato: da cinquantadue
settimane in due anni a tredici settimane in quattro anni. Pertanto, anche
nel caso di percorsi lavorativi discontinui, con un numero limitato di gior-
nate di lavoro nell’ultimo anno prima dell’evento di disoccupazione e di
settimane di contribuzione nei quattro anni precedenti, è possibile avere
accesso alla nuova prestazione di disoccupazione; mentre, nell’ambito del-
le disposizioni previgenti, sarebbe stato loro precluso non solo il godimen-
to della Aspi, ma anche della mini-Aspi, per la quale servivano tredici set-
timane di contribuzione nell’ultimo anno.

4. — La mancata universalizzazione nei confronti dei collaboratori coordi-
nati e continuativi — Continuando a ragionare rispetto all’universalizzazio-
ne delle tutele del reddito in caso di disoccupazione, è doveroso sottolinea-
re che il decreto legislativo n. 22/2015 non attua il principio di delega espo-
sto dall’articolo 1, comma 2, lettera b, punto 3, della legge n. 183/2014, re-
lativo all’«universalizzazione del campo di applicazione dell’Aspi, con esten-
sione ai lavoratori con contratto di collaborazione coordinata e continuati-
va, fino al suo superamento», che infatti non viene espressamente richiama-
to dalle premesse del medesimo decreto legislativo (16). 

L’ipotesi di estendere l’assicurazione contro la disoccupazione dei lavo-
ratori subordinati ai collaboratori coordinati e continuativi e a progetto era
stata presa in considerazione sia nel 2008, prima dell’approvazione del de-
creto legge 29 novembre 2008, n. 185, sia in fase di elaborazione della leg-
ge n. 92/2012. Tuttavia, è sempre prevalsa la scelta di istituire una misura
specifica per i collaboratori coordinati e continuativi e a progetto, esclu-
dendo appunto l’estensione di una prestazione dedicata ai lavoratori subor-
dinati a una categoria di lavoratori che, a prescindere dalla loro eventuale
condizione di dipendenza economica dal committente, rientrano nell’am-
bito del lavoro autonomo (17).

Anche nell’occasione dell’ultimo intervento in materia a opera del de-
creto legislativo n. 22/2015, nonostante il citato criterio di delega, è inve-
ce stata istituita una specifica prestazione di disoccupazione per questa ca-
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(16) Con riferimento alla mancata attuazione di questo principio di delega,
Bozzao (2015, 526) evidenzia in ciò lo «scostamento più rilevante tra i princìpi della
delega e la loro attuazione». 

(17) Sulla evoluzione della disciplina della misura destinata ai collaboratori sia con-
sentito rinviare a Spattini 2016, 459. Con riferimento alla una tantum ex art. 2, com-
ma 51, l. n. 92/2012, si vedano Garofalo, 2012, 172 e Fraioli, Pozzagli 2012, 112.



tegoria di lavoratori, che non rientra nell’assicurazione sociale per l’impie-
go, bensì è finanziata da risorse appositamente stanziate.

A differenza del passato, si evidenzia, tuttavia, una modificata imposta-
zione della tutela del reddito per questa categoria di lavoratori. Al contra-
rio della previgente una tantum, la Dis-Coll ha una natura continuativa,
trattandosi di una indennità mensile. Inoltre, tale indennità è erogata nel-
l’anno in cui si verifica l’evento di disoccupazione, mentre le prestazioni
una tantum erano riferite a periodi di disoccupazione verificatisi durante
l’anno precedente.

Nell’ottica di una estensione delle tutele del reddito, è interessante os-
servare che la nuova prestazione per i collaboratori ha ampliato il suo cam-
po di applicazione: non più soltanto i lavoratori a progetto (di cui all’art.
61, comma 1, d.lgs. n. 276/2003), bensì in generale i collaboratori coordi-
nati e continuativi (18). Questo è coerente, peraltro, con la novella intro-
dotta dal decreto legislativo n. 81/2015 (art. 52, comma 2) che ha abroga-
to il lavoro a progetto, ma non le collaborazioni coordinate e continuative
disciplinate dall’articolo 409 c.p.c. (19). Probabilmente anche per questa
ragione, la Dis-Coll, concepita come sperimentale per il 2015 in attesa del
«superamento» del lavoro a progetto, è stata prorogata dal comma 310 del-
l’articolo unico della legge n. 208/2015 (legge di stabilità per il 2016) per
gli eventi di disoccupazione relativi al periodo dal 1° gennaio 2016 al 31
dicembre 2016, rifinanziandola con 54 milioni di euro per il 2016 e 24
milioni di euro per il 2017.

Pur avendo rinunciato alla effettiva estensione ai collaboratori coordina-
ti e continuativi della tutela del reddito prevista per i lavoratori subordina-
ti, il legislatore delegato non rinuncia al tentativo di allineare la Dis-Coll al-
la Naspi, per i profili possibili. In questa prospettiva, sono state disciplinate
come per la Naspi le condizioni di accesso alla prestazione: perdita involon-
taria del lavoro e l’acquisizione dello stato di disoccupazione. Analogamente
sono previsti: un reddito di riferimento (20) rispetto al quale calcolare la mi-
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(18) Più nel dettaglio sono destinatari della Dis-Coll i collaboratori coordinati e
continuativi, iscritti in via esclusiva alla gestione separata presso l’Inps, che non siano
pensionati o possessori di partita Iva. Sono inoltre espressamente esclusi gli ammini-
stratori e i sindaci (art. 15, comma 1, d.lgs. n. 22/2015).

(19) Bubola, Venturi 2016.
(20) Il reddito di riferimento è il reddito medio mensile dell’anno di cessazione

del rapporto di lavoro e dell’anno precedente, per cui è calcolato sommando il reddi-
to totale imponibile ai fini previdenziali corrispondente ai versamenti contributivi ef-
fettuati e relativo ai rapporti di collaborazione coordinata e continuativa dell’anno di
cessazione dal lavoro e dell’anno solare precedente, diviso per il numero di mesi di
contribuzione, o frazione di essi (art. 15, comma 3, d.lgs. n. 22/2015).



sura della prestazione secondo lo stesso parametro definito anche per la
Naspi; uno stesso importo massimo; il décalage applicato alla prestazione
nell’ottica della disincentivazione della permanenza nel sistema delle politi-
che passive e di attivazione del beneficiario. Anche il profilo della durata tro-
va una simile disciplina, proporzionata «alla storia contributiva dei lavora-
tori» (art. 1, comma 1, l. n. 183/2014), nello specifico, commisurata alla
metà dei mesi di contribuzione nel periodo di riferimento. Considerevole,
tuttavia, la differenza della durata massima delle due misure, che per la Dis-
Coll è di 6 mesi, mentre la Naspi può arrivare fino a 24 mesi. 

In considerazione della prospettiva di analisi adottata, deve essere sotto-
lineata anche la questione che la Dis-Coll non si può considerare una tu-
tela del reddito «universale» neanche con riferimento ai destinatari indivi-
duati dal suo stesso campo di applicazione, poiché è subordinata alla ca-
pienza dei fondi stanziati per il suo finanziamento (21). Infatti, è previsto
che l’Inps eroghi l’indennità in base all’ordine cronologico di presentazio-
ne delle domande, astenendosi di accettare nuove domande in caso di esau-
rimento delle risorse, di cui dovrà dare immediata comunicazione anche
attraverso il proprio sito internet (art. 1, comma 310, l. n. 208/2015).

5. — Alla ricerca dell’universalizzazione del sistema di tutele del reddito
— La vera innovazione del sistema di tutela del reddito in caso di disoccu-
pazione introdotta dal decreto legislativo n. 22/2015 è rappresentata
dall’Assegno di disoccupazione (di seguito, Asdi), destinato ai beneficiari
della Naspi, che al termine del periodo di godimento siano ancora disoc-
cupati e si trovino in condizioni di indigenza (22).

Si tratta di una misura assistenziale (23), che non rientra nel sistema di
assicurazione contro la disoccupazione, ma è finanziata dalla fiscalità gene-
rale, mediante specifico fondo nell’ambito delle risorse attribuite al mini-
stero del Lavoro e delle Politiche Sociali (art. 16, comma 7, d.lgs. n.
22/2015), anche se la gestione è affidata all’Inps.
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(21) Sulla selettività delle prestazioni connesse ai limiti di spesa, cfr. Cinelli 2015,
293.

(22) L’Asdi è disciplinato dall’art. 16 del d.lgs. n. 22/2015 in attuazione del prin-
cipio di delega di cui all’art. 1, comma 2, lett. b, punto 5, della l. n. 183/2014, che
poneva l’obiettivo dell’introduzione «di una prestazione […] limitata ai lavoratori, in
disoccupazione involontaria, che presentino valori ridotti dell’indicatore della situa-
zione economica equivalente».

(23) In tal senso, cfr. Balletti 2014b, 33 e Renga 2015, 80. Alcuni dubbi sulla na-
tura dell’istituto sono espressi da Garofalo (2016, 370), in quanto «costituisce un’ap-
pendice di una prestazione previdenziale». 



Mancava nell’ordinamento italiano, non in altri ordinamenti (24), un
siffatto trattamento (25). La sua introduzione si è resa necessaria conte-
stualmente alle modifiche apportate dal Jobs Act sia sul versante delle vicen-
de dei contratti di lavoro, sia su quello degli ammortizzatori sociali. Infatti,
da un lato, il nuovo assetto della disciplina dei contratti di lavoro e in par-
ticolare la modificata tutela contro i licenziamenti incrementa la possibili-
tà per i lavoratori di discontinuità lavorative. Dall’altro lato, la definizione
della durata della Naspi in base ai versamenti contributivi effettuati in un
certo ambito temporale determina durate molto variabili della tutela del
reddito garantita dalla Naspi, rispetto al passato, quando la durata dell’in-
dennità era fissa. Questo comporta che un lavoratore disoccupato, pur ac-
cedendo alla Naspi, potrebbe averne diritto per un periodo molto breve, se
le settimane di contribuzione sono al minimo. Ora, l’Asdi può intervenire
e prolungare la tutela del reddito a lavoratori disoccupati che hanno esau-
rito il diritto al godimento della Naspi e che si trovano in condizioni di ma-
nifesta indigenza (26).

Poiché i destinatari possono essere soltanto lavoratori che abbiano già
goduto della Naspi, ciò esclude non solo i lavoratori inoccupati, ma tutti i
lavoratori disoccupati che non accedono a tale prestazione. Quindi i desti-
natari possono essere soltanto lavoratori subordinati che abbiamo comun-
que maturato il minimo di versamenti contributivi e di giornate lavorate
che consentono l’accesso alla Naspi, oltre ad avere conservato lo stato di di-
soccupazione, avere sottoscritto un patto personalizzato di presa in carico
da parte del centro per l’impiego, trovarsi in una condizione di bisogno
certificata dall’Isee. Inoltre, la precedenza all’accesso è prevista per i com-
ponenti di un nucleo familiare in cui sia presente almeno un minore di an-
ni 18 oppure persone che abbiano un’età pari a 55 anni o superiore e non
abbiano maturato i requisiti per il pensionamento di vecchiaia o anticipa-
to (art. 2, comma 1, lett. c, d.m. 29 ottobre 2015).
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(24) Nel sistema tedesco, per esempio, il sussidio di disoccupazione Arbeitslosengeld
II è una prestazione assistenziale destinata a persone abili al lavoro (mentre la tutela del
reddito delle persone inabili al lavoro è garantita attraverso un sussidio sociale, deno-
minato Sozialgeld), disoccupate e in situazione di indigenza, che hanno esaurito il di-
ritto al godimento dell’indennità di disoccupazione (Arbeitslosengeld I) di natura assi-
curativa oppure coloro che non ne hanno i requisiti. Sull’introduzione della
Arbeitslosengeld II in Germania, si rinvia, nel caso, a Spattini 2005, 918-919.

(25) Renga (2015, 78-79) spiega come un sistema assicurativo non possa essere
universale e come, conseguentemente, sia necessaria una prestazione di sicurezza so-
ciale che garantisca l’inclusione.

(26) I beneficiari devono essere in possesso di un’attestazione dell’Isee con indica-
tore pari o inferiore a 5.000 euro (art. 2, comma 1, lett. d, d.m. 29 ottobre 2015).



Dalla descrizione dei requisiti e condizioni di accesso, è evidente che il
nuovo sussidio non ha natura universalistica (27), poiché molto selettivi
sono i requisiti e criteri di accesso, a causa della scarsità (28) delle risorse
stanziate (29). 

6. — Considerazioni conclusive — Il riordino degli ammortizzatori so-
ciali, sia nelle intenzioni della legge Fornero, sia della legge n. 183/2014 e
del decreto legislativo n. 22/2015, aveva indubbiamente l’obiettivo di ten-
dere a risolvere la questione dell’equità degli ammortizzatori attraverso
l’unificazione e l’universalizzazione degli strumenti di tutela del reddito. Le
scelte adottate e le innovazioni introdotte hanno certamente perseguito ta-
li obiettivi e hanno portato il sistema delle tutele del reddito nella direzio-
ne tracciata (30). Tuttavia, se l’obiettivo dell’unificazione sembra sostan-
zialmente acquisito nell’ambito del sistema di assicurazione contro la disoc-
cupazione dei lavoratori subordinati (benché permangano eccezioni, nello
specifico l’indennità di disoccupazione agricola), non è possibile affermare
che l’universalizzazione, e conseguentemente l’obiettivo dell’universalità,
sia stata realizzata appieno (31).

Dall’analisi compiuta, si delinea un sistema di tutela del reddito certa-
mente non universale, ma prevalentemente assicurativo e «occupaziona-
le», nel cui ambito sono tutelati i lavoratori subordinati che perdono il la-
voro, solo parzialmente (con tutti i limiti individuati) i collaboratori co-
ordinati e continuativi, mentre restano esclusi i lavoratori autonomi e gli
inoccupati. 

Anche con riferimento ai soli lavoratori subordinati, il sistema della tu-
tela del reddito nel suo complesso presenta ancora elementi di frammenta-
rietà. La riforma attuata ha allargato la tutela del reddito anche a lavorato-
ri con percorsi lavorativi discontinui, grazie a requisiti contributivi meno
stringenti e all’introduzione di nuovi strumenti di «secondo livello», come
l’Asdi. Questo, però, rimane un trattamento sperimentale, oltre che forte-
mente selettivo. 
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(27) Cfr. Renga 2015, 80.
(28) Il finanziamento originariamente previsto dall’art. 15, comma 7, del d.lgs. n.

22/2015, di 200 milioni di euro per il 2015 e 200 milioni per il 2016, è incremen-
tato di 180 milioni di euro per il 2016, di 270 milioni di euro per l’anno 2017, di
170 milioni di euro per l’anno 2018 e di 200 milioni di euro annui a decorrere dal-
l’anno 2019.

(29) Sulla sostenibilità economica dell’istituto, cfr. Bozzao 2015, 528.
(30) Di questa opinione Magnani 2012, 6.
(31) Cfr. Bozzao 2015, 538.



Pare comunque che i tempi siano ormai maturi (32) per l’introduzione
stabile nell’ordinamento di una «misura nazionale di contrasto alla pover-
tà», ispirata all’universalismo selettivo, prevista dall’articolo 1, comma 388,
della legge n. 208/2015 (legge di stabilità per il 2016) e formulata dal di-
segno di legge delega A.C. n. 3594 (33). Esso ha l’obiettivo di introdurre
nell’ordinamento italiano una «misura organica» e nazionale, da conside-
rarsi come livello essenziale di prestazione; oltre a razionalizzare i diversi
trattamenti esistenti di natura assistenziale e sottoposti alla prova dei mez-
zi e riordinare la disciplina del sistema di interventi e di servizi sociali.

D’altra parte, nella prospettiva dell’evoluzione del sistema economico e
dei mutamenti connessi in particolare ai cambiamenti tecnologici, non so-
lo i percorsi occupazionali saranno caratterizzati da diverse transizioni la-
vorative, ma in particolare le forme di lavoro non saranno più soltanto
quelle del lavoro subordinato (34). Questa sarà allora la sfida del futuro
(non troppo lontano) per i sistemi di tutela del reddito che aspirino all’uni-
versalità: non soltanto tutelare lavoratori con percorsi lavorativi disconti-
nui, ma anche lavori non standard e lavoratori non subordinati. 
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ABSTRACT

L’articolo indaga i processi di omogeneizzazione e universalizzazione delle tutele del reddi-
to dei lavoratori disoccupati all’esito delle più recenti riforme degli ammortizzatori sociali.
Se il processo di omogeneizzazione ha sostanzialmente consentito di raggiungere l’obiettivo
dell’uniformità, non altrettanto si può sostenere del secondo processo verso l’universalità del
sistema di tutela del reddito.

INCOME SUPPORT FOR UNEMPLOYED PEOPLE IN THE NATIONAL LEGISLATIVE SYSTEM

The article investigates the processes of homogenization and universalization of the income
protection of unemployed workers after the recent reform of the social security system. If the
homogenization achieved the goal of uniformity, the universalization process did not con-
duct to an actual universality of the income protection system.
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SOMMARIO: 1. I dati di partenza: la mancanza di una misura nazionale stabile di con-
trasto alla povertà e la disorganicità del sistema di politiche sociali. — 2. Profili
problematici nell’impostazione del tema. — 3. Delimitazione del campo di inda-
gine. — 4. La mappatura delle politiche regionali. — 4.1. La prestazione econo-
mica di contrasto alla povertà. — 4.2. Criteri di selettività. — 4.3. Condizionalità.
— 5. Considerazioni conclusive.

1. — I dati di partenza: la mancanza di una misura nazionale stabile di
contrasto alla povertà e la disorganicità del sistema di politiche sociali — Prima
di procedere alla ricognizione delle politiche regionali di contrasto alla po-
vertà è necessario considerare qualche dato di fondo che condiziona ogni
analisi sulla tematica.

L’Italia è l’unico paese in Europa (insieme alla Grecia) a non avere una
misura economica di contrasto alla povertà a livello nazionale, se si esclu-
dono le misure di sostegno del reddito per le persone disoccupate che per
anni sono andate ben oltre i limiti connessi alle finalità proprie delle poli-
tiche passive.

Nel 1998, in via sperimentale e solo per un biennio, viene introdotto,
per 39 Comuni (diventati, nel 2000, 267), il Reddito minimo di inseri-
mento (di seguito, Rmi): un’integrazione economica accompagnata da in-
terventi di inclusione sociale (1).

Il Rmi è definito dall’art. 23 della l. n. 328/2000 come misura genera-
le di contrasto della povertà riconducibile ai livelli essenziali delle prestazio-
ni sociali erogabili sotto forma di beni e servizi.

Dopo soli due anni, la legge finanziaria del 2003 (l. n. 289/2002) ne
ha previsto la cessazione e la sostituzione con il Reddito di ultima istan-
za (di seguito, Rui), al cui finanziamento avrebbero dovuto concorrere le
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Regioni; la misura non è stata realizzata perché la Corte costituzionale,
con la sentenza n. 423 del 2004 (2), ha giudicato illegittima la norma
dettata in ambiti in cui le funzioni sono di spettanza regionale.

Nel 2008 il Governo di centro-destra introduce la Carta acquisti (cd.
Social Card) (3). Il governo Monti prosegue sulla stessa scia e, accanto a
quella ordinaria, introduce la «Carta acquisti sperimentale», prevedendo
una sperimentazione nei comuni con più di 250.000 abitanti nell’ambi-
to di un programma di «Sostegno all’inclusione attiva» (di seguito, Sia)
(4), riguardante forme di sostegno al reddito e politiche attive volte a fa-
vorire l’inserimento lavorativo degli adulti e scolastico dei minori. La spe-
rimentazione del Sia è poi avviata dal governo Letta (5).

Da ultimo, la legge di stabilità 2014 (art. 1, c. 216, l. n. 147/2013) di-
spone il rifinanziamento del programma «Carta acquisti ordinaria» e lo
stanziamento di ulteriori somme (per ciascuno degli anni 2014-2016) per
la progressiva estensione a tutto il territorio nazionale della sperimentazio-
ne del programma di Sia. 

Come emerge da questa breve ricostruzione, il Rmi viene ben presto so-
stituito dalla sperimentazione della Social Card: anch’essa misura tempora-
nea e settoriale.

Questo dato costituisce l’epifenomeno della frammentarietà e disorga-
nicità del «sistema» nazionale di contrasto alla povertà nel suo complesso –
composto da istituti e strumenti variegati, non coordinati tra di loro e spes-
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(2) Secondo la Corte costituzionale: «il “reddito di ultima istanza” cui fa riferi-
mento la norma in esame – essendo destinato ai nuclei familiari a rischio di esclusio-
ne sociale e dunque a favore di soggetti che si trovano in situazione di estremo biso-
gno – costituisce una misura assistenziale riconducibile alla materia “servizi sociali”
(cfr. sentenza n. 287 del 2004) di competenza legislativa delle Regioni. Né può rite-
nersi che l’oggetto della disciplina in esame attenga alla potestà legislativa esclusiva
statale di “determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti ci-
vili e sociali che devono essere garantiti su tutto il territorio nazionale” ex art. 117,
comma 2, lettera m, della Costituzione. Ciò in quanto, a prescindere dal rispetto del-
le procedure di determinazione e di finanziamento dei livelli essenziali delle prestazio-
ni, il legislatore non ha posto “norme necessarie per assicurare a tutti, sull’intero ter-
ritorio nazionale, il godimento di prestazioni garantite […] senza che la legislazione
regionale possa limitarle o condizionarle” (sentenza n. 282 del 2002), ma, al contra-
rio, ha rimesso all’iniziativa legislativa delle singole Regioni l’istituzione della misura
in esame ponendo talune condizioni di accesso alla prestazione che le Regioni stesse
dovrebbero osservare nel disciplinare l’istituto».

(3) Cfr. d.l. n. 112/2008, conv. in l. n. 133/2008.
(4) V. art. 60 del d.l. n. 5/2012, conv. in l. n. 35/2012.
(5) V. decreto interministeriale del 10.1.2013 e art. 3, c. 2, del d.l. n. 76/2013,

conv. in l. n. 99/2013.



so in sovrapposizione gli uni agli altri –, che, da una parte, lascia comple-
tamente privi di qualsiasi forma di sostegno alcune fasce della popolazione
e, dall’altra, sovrappone misure destinate a soggetti in parte coincidenti [si
pensi, solo da ultimo, ai cd. bonus bebè; bonus quarto figlio; all’Assegno di
disoccupazione (di seguito, Asdi)].

Nella legge di stabilità 2016, si scorge, invero, un segnale di discontinui-
tà; si istituisce, infatti, un fondo per il finanziamento del Piano nazionale
per la lotta alla povertà e all’esclusione sociale (art. 1, c. 386, l. n. 208/2015)
e, in particolare, per l’anno 2016 si individuano due interventi prioritari:
l’avvio su tutto il territorio nazionale di una misura di contrasto alla pover-
tà e Sostegno all’inclusione attiva (Sia) con il decreto del ministero del
Lavoro del 16.5.2016 (in GU n. 166 del 16 luglio 2016) e l’ulteriore incre-
mento delle risorse relative all’Asdi. 

Infine, è in discussione in Commissione il d.d.l. A.C. n. 3594, recante
«Norme relative al contrasto della povertà, al riordino delle prestazioni e al
sistema degli interventi e dei servizi sociali»: un disegno di legge delega in
materia di contrasto alla povertà, di razionalizzazione delle prestazioni di
natura assistenziale e di quelle di natura previdenziale sottoposte alla prova
dei mezzi, nonché di riordino del sistema degli interventi e dei servizi so-
ciali con la finalità di far fronte alla mancanza di un Rmi nazionale e alla
disorganicità delle politiche sociali che, come vedremo a breve, si riverbe-
rano sui sistemi regionali e locali.

2. — Profili problematici nell’impostazione del tema — Per ricostruire il
quadro normativo delle politiche regionali di contrasto alla povertà e di in-
serimento sociale e lavorativo occorre, innanzitutto, esaminare le norme
che le Regioni hanno emanato in materia.

Tale ricognizione non è del tutto agevole per diversi ordini di motivi.
Innanzitutto, a causa della soppressione della Commissione di indagi-

ne sull’esclusione sociale (6), manca un Rapporto di sintesi e un attento
monitoraggio che possa fornire dati ufficiali.

Sul piano istituzionale l’unico rapporto disponibile è quello redatto
dall’Istat, che tradizionalmente nel mese di luglio offre i dati sulla povertà
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(6) Per la cd. spending review ex art. 12, c. 20, d.l. n. 6/2012. Detto organo, ben-
ché di nomina ministeriale, garantiva terzietà rispetto all’amministrazione per la par-
ticolare qualità degli esperti che la componevano. Molte delle competenze di questa
sono state trasferite alla Direzione per l’inclusione e le politiche sociali del ministero
del Lavoro e delle Politiche Sociali, che non ha più provveduto alla redazione del
Rapporto sulla povertà, fermo, per questi motivi, al 2011-2012. 



relativi all’anno precedente, ma non supplisce alla mancanza di un’analisi
qualitativa dei dati medesimi (7).

In secondo luogo, entrando nel merito, la ricognizione risulta comples-
sa dal momento che le politiche regionali risentono della disorganicità che
caratterizza in particolar modo tutto l’insieme dei provvedimenti di con-
trasto alla povertà rappresentandone esse stesse – unitamente alle politiche
locali e al welfare di comunità (8) – alcuni frammenti di carattere «sponta-
neistico» e, generalmente, emergenziale.

A questo proposito, l’unica legge che regola il rapporto Stato-Regioni,
per quanto riguarda le politiche sociali, è la l n. 328/2000: «Legge quadro
per la realizzazione del sistema integrato di interventi e servizi sociali»; es-
sa ha fornito criteri base e linee guida per raggiungere un equilibrio tra so-
stegno monetario ed erogazione di servizi attraverso una loro distribuzio-
ne omogenea in virtù di una rete di servizi sociali su tutto il territorio na-
zionale. Alla legge non è seguita l’emanazione del decreto sui livelli essen-
ziali delle prestazioni – secondo il riparto di competenze operato dall’art.
117 Cost. –, e ciò lascia le Regioni e gli Enti locali privi di riferimenti in
materia (9). 

Peraltro, l’art. 117 Cost. è oggetto della riforma costituzionale in itine-
re, che ribadisce la precedente ripartizione di competenza in materia di di-
ritti sociali, ma in un quadro complessivamente mutato, il cui baricentro è
sostanzialmente «spostato» nuovamente verso il «centro» (10).
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(7) I Rapporti sulla povertà editi e disponibili sul sito del ministero del Lavoro e
delle Politiche Sociali sono nove, e l’ultimo di essi è relativo, appunto, all’anno 2011-
2012. In generale, si segnala che la letteratura disponibile verte per lo più su casi ed
esperienze; cfr. Granaglia, Bolzoni 2010; Mesini, Ranci Ortigosa 2011; Spano et al.
2013. L’unico Rapporto edito per l’anno 2015 lo si deve alla Caritas italiana, che nel
2014 ha inaugurato un nuovo filone di ricerca dedicato esclusivamente alla valutazio-
ne delle politiche di contrasto alla povertà.

(8) D’Arcangelo 2015, 25 ss.
(9) A questo proposito, si consideri che il legislatore non è intervenuto, benché que-

st’aspetto rappresentasse lo snodo della problematica ripartizione di competenze tra
Stato e Regioni ex art. 117 Cost., oltre al fatto che la l. n. 328, cit., è stata emanata pro-
prio a cavallo della riforma del Titolo V della Costituzione attuata con la legge cost. n.
3 del 2001, che ha riservato alla competenza legislativa esclusiva dello Stato (ai sensi del-
l’art. 117, c. 2, lett. m), «soltanto» la determinazione dei livelli essenziali delle prestazio-
ni concernenti i diritti civili e sociali che devono essere garantiti su tutto il territorio na-
zionale, lasciando alla potestà piena della Regione la materia dell’assistenza sociale.

(10) È stato pubblicato nella GU del 15 aprile 2016, n. 88, il testo di legge costi-
tuzionale approvato in seconda votazione a maggioranza assoluta, ma inferiore ai due
terzi dei membri di ciascuna Camera, recante: «Disposizioni per il superamento del bi-
cameralismo paritario […] e la revisione del Titolo V della Parte II della Costituzione». 



In terzo luogo, si consideri che le Regioni, in mancanza di un provve-
dimento nazionale sui livelli essenziali delle prestazioni, hanno normato la
materia in modo assai diversificato: disposizioni sul tema, variamente de-
nominate, si rinvengono nelle leggi di bilancio regionali con la previsione
di fondi ad hoc; oppure inserite nei piani di programmazione sociale accan-
to a una congerie di azioni per il supporto ai soggetti socialmente vulnera-
bili; in molti casi, sono leggi regionali che introducono specifiche forme di
sostegno economico. Le Regioni intervengono quasi sempre in via speri-
mentale e transitoria (tranne nel caso della Provincia autonoma di Trento,
laddove la misura è stabile e strutturale); è inoltre possibile trovare misure
non rifinanziate nella legge di bilancio (come nel caso del Lazio); o, anco-
ra, leggi sostituite da successive che si sono, quindi, sovrapposte alle prece-
denti pur senza una formale abrogazione.

In ultimo, una tipologia a se stante di misure di contrasto alla povertà
– di cui non si tiene conto nella presente analisi – è quella contenuta nei
Programmi operativi regionali (di seguito, Por) finanziati con fondi strut-
turali e di investimento europei (di seguito, Sie) messi a disposizione per il
periodo 2014-2020. In particolare, il Regolamento (Ue) n. 1303 del 2014,
tra gli obiettivi tematici dei Fondi Sie, prevede all’art. 9, punto 9) quello di
«Promuovere l’inclusione sociale e combattere la povertà e ogni discrimi-
nazione». 

In Italia, le Regioni e le Province autonome hanno presentato ben 39
Programmi operativi regionali (Por) finanziati dal Fondo sociale europeo
(Fse) e dal Fondo europeo di sviluppo regionale (Fesr), tutti contenenti la
previsione di misure di contrasto alla povertà e di inclusione sociale. A par-
tire da dicembre 2014 e durante tutto l’anno 2015, la Commissione euro-
pea ha adottato i programmi operativi presentati dall’Italia a livello nazio-
nale e regionale. Solo dal 1° gennaio 2016 la programmazione dei Fondi è
diventata effettiva e le Regioni stanno provvedendo all’attuazione degli
stessi.

3. — Delimitazione del campo di indagine — Attesi i profili proble-
matici ora brevemente descritti, analizziamo di seguito i provvedimenti
legislativi regionali che introducono forme di reddito minimo a sostegno
di soggetti che versano in una condizione di povertà. A quest’ultimo pro-
posito, si osserva che la nozione di povertà ha un’estensione variabile e
dipende dalla prospettiva quantitativa/economica o qualitativa/sociologi-
ca scelta dalla Regione per la sua definizione (11). Per evitare che possa-
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(11) Morlicchio 2012; Amendola et al. 2011.



no essere ricondotte al contrasto alla povertà politiche che in realtà non
lo sono (perché rientrano nelle politiche relative alla salute, abitazione,
lavoro, formazione e istruzione), ci si riferisce alla definizione di povertà
assoluta dell’Istat quale impossibilità di «accedere all’insieme dei beni e
servizi che, nel contesto italiano, vengono considerati essenziali per una
determinata famiglia per conseguire uno standard di vita minimamente
accettabile» (12). 

Se il riferimento alla povertà assoluta diventa euristicamente necessa-
rio per l’individuazione delle politiche regionali di contrasto alla povertà,
tuttavia, non si può trascurare che essa descrive un fenomeno multidi-
mensionale nel quale la condizione economica descrive soltanto un aspet-
to della condizione del soggetto povero escluso dai processi sociali in cui,
invece, il cittadino non in condizione di povertà è coinvolto (13). Gli
strumenti che prendiamo in considerazione, quindi, sono quelli che co-
niugano il sostegno economico con il re-inserimento sociale e, in alcuni ca-
si, anche lavorativo dei soggetti poveri diventando, quindi, anche politi-
che di inclusione (14).

Così delimitato l’oggetto alle leggi regionali che hanno introdotto for-
me di integrazione/sostituzione del reddito e di inclusione socio-lavorativa
in caso di povertà assoluta, data in ogni caso l’estrema eterogeneità delle
stesse, riteniamo opportuno procedere alla loro mappatura, per poi esami-
narle con riferimento a tre macrotemi: 1) prestazione (quantum; durata;
eventuali misure ulteriori); 2) criteri di selettività (condizioni reddituali;
tempo di residenza; 3) condizionalità.

4. — La mappatura delle politiche regionali — Sono molte le Regioni
che si sono dotate di una legge di contrasto alla povertà.

Vi sono alcuni provvedimenti «storici» in quanto più risalenti nel
tempo. È il caso della Valle d’Aosta (Misure di inclusione attiva e di so-
stegno al reddito già Minimo vitale) (15) e delle Province autonome di
Trento (Reddito di garanzia) (16) e Bolzano (Reddito minimo di inseri-

IL TEMA 567

(12) Istat 2009.
(13) Saraceno 2015; Saraceno, Davis 2011; Peragine 2015; Gregori, Gui, 2012.
(14) Cervia 2014, 23 ss.
(15) Legge regionale 27 maggio 1994, n. 19: «Norme in materia di assistenza eco-

nomica»; legge regionale 23 luglio 2010, n. 23: «Testo Unico in materia di interven-
ti e servizi per la tutela dei diritti di cittadinanza sociale» (art. 14); legge regionale 10
novembre 2015, n. 18: «Misure di inclusione attiva e di sostegno al reddito».

(16) Legge provinciale 12 luglio 1991, n. 14: «Ordinamento dei servizi socio-as-
sistenziali in provincia di Trento»; deliberazione della giunta provinciale (di seguito,



mento) (17). Seguono, dopo la sperimentazione del Rmi, Campania
(Reddito di cittadinanza) (18); Basilicata (Promozione della cittadinanza
solidale) (19); Lazio (Reddito minimo garantito) (20); Sicilia (emolu-
mento connesso ai cantieri di servizi) (21); Friuli Venezia Giulia (Reddito
di base) (22), Veneto (sperimentazione del Rui nel comune di Rovigo e,
in seguito, esteso alle altre province) (23); Molise (Reddito di inclusione
sociale attiva) (24); Puglia (Reddito di dignità) (25).
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d.g.p.) 11 agosto 2009, n. 2216: «Legge provinciale 27 luglio 2007, n. 13 (Politiche
sociali nella provincia di Trento). Disciplina dell’intervento di cui all’art. 35, c. 2»;
d.g.p. 25 giugno 2010, n. 1524: «Legge provinciale 27 luglio 2007, n. 13 (Politiche
sociali nella provincia di Trento). Modifiche alla d.g.p. 11 agosto 2009, n. 2216»; leg-
ge provinciale p. 27 dicembre 2012, n. 25 (Finanziaria provinciale per l’anno 2013).

(17) Legge provinciale 30 aprile 1991, n. 13: «Riordino dei servizi sociali in pro-
vincia di Bolzano». D.g.p. 19 dicembre 2011, n. 1995 «Aggiornamento della quota
base e delle tariffe dei servizi sociali ai sensi del decreto del presidente della giunta pro-
vinciale 11 agosto 2000, n. 30, e successive modifiche e integrazioni».

(18) Legge regionale del 19 febbraio 2004, n. 2: «Istituzione in via sperimentale
del reddito di cittadinanza».

(19) Legge regionale 19 gennaio 2005, n. 3: «Promozione della cittadinanza so-
lidale».

(20) Legge regionale 20 marzo 2009, n. 4: «Istituzione del reddito minimo ga-
rantito. Sostegno al reddito in favore dei disoccupati, inoccupati o precariamente
occupati».

(21) Legge regionale 19 maggio 2005, n. 5: «Disposizioni finanziarie urgenti e per
la razionalizzazione dell’attività amministrativa»; in particolare l’art. 1: «Fi na n zia men -
to cantieri di servizi».

(22) Legge regionale 31 marzo 2006, n. 6: «Sistema integrato di interventi e ser-
vizi per la promozione e la tutela dei diritti di cittadinanza sociale»; l’art. 9 della suc-
cessiva legge regionale 14 agosto 2008, n. 9 sul sistema integrato di interventi e ser-
vizi è stato abrogato, e contestualmente è stato introdotto il «Fondo per il contrasto
ai fenomeni di povertà e disagio sociale». Legge regionale 10 luglio 2015, n. 15:
«Misure di inclusione attiva e di sostegno al reddito»; d.g.p. 15 ottobre 2015, n. 216:
«Regolamento per l’attuazione della Misura attiva di sostegno al reddito, di cui all’ar-
ticolo 2 della legge regionale 10 luglio 2015, n. 15 (Misure di inclusione attiva e di
sostegno al reddito)».

(23) Deliberazione della giunta regionale (di seguito, d.g.r.) 7 maggio 2004, n.
1294: «Reddito di ultima istanza»; d.g.r. 16 dicembre 2015, n. 247: «Approvazione
Progetto Reddito di inclusione attiva (Ria)».

(24) Articolo 49 della legge regionale 26 gennaio 2012, n. 2 (Legge finanziaria re-
gionale 2012) finanziata con l. 4 maggio 2015, n. 9 (Legge di stabilità 2015); d.g.r.
9 novembre 2015, n. 605: «Regolamento di attuazione dell’art. 49, legge regionale 26
gennaio 2012, n. 2».

(25) Legge regionale 14 marzo 2016, n. 3: «Reddito di dignità regionale e politi-
che di inclusione sociale», e successivo regolamento regionale del 10 maggio 2016:
«Disciplina per l’attuazione del reddito di dignità regionale».



Nelle altre Regioni non mancano, tuttavia, provvedimenti di varia na-
tura a sostegno degli indigenti (26).

4.1. — La prestazione economica di contrasto alla povertà — Il fulcro di
ogni legge regionale che persegua la finalità di contrasto alla povertà è una
misura economica variamente denominata, in cifra fissa (ad es., euro 350
mensili nella Campania ed euro 7.000 annui nel Lazio) o il più delle volte
modulabile sulla base del reddito del beneficiario (ad es., fino a 550 euro
mensili per il Friuli Venezia Giulia, fino a 550 euro per la Valle d’Aosta, o
fino 600 Regione Puglia). 

La durata è variabile: cinque mesi prorogabili per ulteriori tre mesi nella
Valle d’Aosta; sei mesi nel Comune di Rovigo; dodici mesi nel Friuli Venezia
Giulia, Campania, Puglia e Lazio; ventiquattro mesi nella Basilicata. 

In tutte le norme prese in esame, la misura economica è inserita in un
contratto o patto sociale che ha lo scopo di accompagnare il beneficiario in
un percorso di inclusione socio-lavorativa (v., in particolare, Basilicata,
Lazio, Puglia). Nel caso della recente legge della Valle d’Aosta, il beneficia-
rio deve presentare la domanda di accesso al Centro per l’impiego o lo
sportello sociale competente rispetto al proprio luogo di residenza, e ciò
per la stretta connessione della misura (una sorta di reddito di ultima istan-
za) allo status di disoccupato/inoccupato del soggetto.

4.2. — Criteri di selettività — La maggior parte delle norme regionali
esaminate subordinano la corresponsione della misura economica alla veri-
fica di due principali criteri di selettività: la valutazione della condizione
economica, realizzata prevalentemente attraverso l’applicazione dell’Isee, e
il possesso della residenza nel territorio regionale più o meno protratta nel
tempo.

Quanto all’Isee, la disciplina nazionale previgente prevedeva la possi-
bilità «per gli enti erogatori di prevedere criteri differenziati in base alle
condizioni economiche e alla composizione della famiglia» (27). Ciò ha
com portato in molte realtà territoriali (Regioni e Comuni), in sostituzio-
ne o a integrazione dell’Isee nazionale, l’attuazione di varianti della «pro-
va dei mezzi».

Ad esempio, le Province autonome di Trento e Bolzano hanno adot-
tato propri misuratori della capacità dei mezzi denominati, rispettiva-
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(26) Per una ricognizione sui progetti di legge regionali, v. Tripodina 2013, 207.
(27) V. art. 1, c. 2, l. n. 109/1998. Tale articolo è stato abrogato e sostituito dal

d.P.c.m. n. 159/2013.



mente, Indicatore della condizione economica familiare (Icef ) e
Dichiarazione unificata di reddito e patrimonio (Durp) che differiscono
notevolmente dall’Isee nazionale. In sostanza, questi due indici modifi-
cano la determinazione della componente reddituale, passando dall’ap-
plicazione del criterio di reddito disponibile, adottato dall’Isee naziona-
le, a quello di reddito spendibile (ovvero al netto di una serie di spese so-
stenute dal nucleo familiare). Altre Regioni hanno introdotto forme spe-
ciali di Isee per la valutazione economica finalizzata all’accesso e alla
compartecipazione alla spesa per gli interventi destinati a persone non
autosufficienti, oppure hanno affiancato all’Isee forme di valutazione del-
la capacità economica basate non sulle risorse disponibili, ma sulla capa-
cità di spesa (ad esempio, la legge campana prevede che la valutazione
della situazione economica sia integrata dalla verifica della capacità di
spesa dei richiedenti).

Le soglie reddituali di accesso sono molto basse (dai 3000 euro della
Regione Puglia ai 6500 della Provincia di Bolzano o ai 550 euro mensili
per le famiglie con almeno 8 componenti in Friuli Venezia Giulia).

L’altro criterio di selettività è rappresentato dalla permanenza minima
sul territorio regionale, che viene richiesto sia ai cittadini italiani sia a quel-
li extracomunitari; il requisito è variamente modulato dalle Regioni (dai 6
mesi del Veneto, ai 12 mesi di Puglia, ai 24 di Valle d’Aosta, Lazio e Molise,
si estende a tutta la durata del Programma per la Basilicata, fino ai 60 me-
si della Campania).

4.3. — Condizionalità — Oltre ai requisiti di accesso alle misure, tutte
le leggi regionali condizionano il sostegno economico a misure di attivazio-
ne volte all’inclusione sociale del beneficiario (28).

La mancata sottoscrizione o la violazione del patto di inclusione socia-
le per l’inserimento socio-lavorativo è considerata causa di decadenza dal
beneficio economico al pari del mutamento della situazione reddituale o
della perdita dello status di disoccupato (29).
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(28) D.g.r. Veneto n. 2669 del 29 dicembre 2014 per il Reddito di ultima istanza
nel Comune di Rovigo: «L’erogazione di un sostegno economico a persone in situazio-
ne di forte disagio socio-economico non più come contributo economico fine a se stes-
so, ma come “compenso” per un impegno (attività lavorativa o adesione a percorso so-
cio-sanitario personale) quindi una forma garantista della dignità della persona».

(29) Per la stipulazione di un contratto di lavoro, nel caso della Puglia, deve esse-
re superiore a sei mesi o, nel caso del Lazio, deve essere subordinato a tempo indeter-
minato ovvero di natura autonoma e, comunque, in entrambi i casi, da essi deve de-
rivare un reddito imponibile superiore a 8.000 euro annui.



A queste condizioni, in genere, se ne aggiungono altre quali il rifiuto di
una proposta congrua di lavoro, come nel caso del Lazio o della Valle
d’Aosta (non si richiede la congruità nel Molise o nella Basilicata), o la vio-
lazione di obblighi «accessori» che si impongono al beneficiario; si pensi, a
quest’ultimo proposito, al caso del Friuli Venezia Giulia, nel quale si pre-
vede che il beneficiario decada dalla misura, oltre che per il mancato rispet-
to del patto di inclusione, anche per la mancata frequenza dei corsi scola-
stici obbligatori da parte dei figli minori del suo nucleo familiare.

5. — Considerazioni conclusive — La mancanza di un provvedimento
nazionale sul reddito minimo unitamente alla competenza concorrente
delle Regioni ha determinato la frammentarietà delle politiche regionali.
Senza un provvedimento nazionale sui livelli essenziali delle prestazioni so-
ciali che ne curasse la regìa, le Regioni sono intervenute in modo scoordi-
nato e, a volte, poco razionale.

Inoltre, la breve sperimentazione, quasi mai accompagnata da un serio
monitoraggio e da una completa raccolta di dati, ha inciso e compromes-
so la sistematicità dei provvedimenti normativi legati il più delle volte alle
tornate elettorali, quasi che l’introduzione o la continuazione delle misure
di contrasto alla povertà fosse dovuta al colore politico delle diverse mag-
gioranze di governo regionale succedutesi nel tempo.

La scarsità delle risorse a disposizione, inoltre, ha comportato che le
Regioni abbiano scelto soglie reddituali molto basse per determinare la pla-
tea dei beneficiari.

Si prenda in considerazione il provvedimento della Regione Puglia, che,
in ordine di tempo, è il più recente. Come innanzi evidenziato, esso è desti-
nato a soggetti che abbiano un Isee familiare non superiore a 3.000 euro.

Orbene, se questo reddito fosse quello effettivo del nucleo familiare, a
quest’ultimo non sarebbe sufficiente, per raggiungere un livello di vita di-
gnitoso, il Reddito di dignità – finalità che sin dal nome, appunto, il prov-
vedimento pugliese intende perseguire –, il cui importo non può superare
600 euro (per un nucleo familiare di cinque componenti). Se quella soglia
reddituale nascondesse, invece, un reddito da lavoro irregolare/nero, la mi-
sura non risolverebbe il problema della cd. trappola della povertà e, cioè, i
beneficiari non avrebbero alcun interesse a dichiarare il loro reddito effetti-
vo onde non perdere la prestazione economica. Se, in ultimo, a quello di-
chiarato corrispondesse, invece, un reddito effettivo costituito da proventi
di attività illecita, si avrebbe un doppio effetto negativo: la misura economi-
ca sarebbe sottratta a chi versa in una condizione di effettivo bisogno e cor-
risposta, invece, a chi non ne ha i requisiti ed esercita un’attività illecita.
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Nessuna delle ipotesi appena descritte può essere esclusa.
E che di questo sia consapevole anche il legislatore regionale (non solo

quello pugliese) è evidente a partire da un rigido sistema sia di condiziona-
lità sia di controllo che accompagna in genere la misura economica.

In particolare, con riguardo al primo versante, indipendentemente dal
fondamento assiologico e giuridico, il sistema di condizionalità – e, cioè,
subordinare il mantenimento di una prestazione a quello che possiamo de-
finire la condotta virtuosa del beneficiario – è efficace se funzionano tutti
i processi burocratico-amministrativi preposti al contratto sociale che ne
costituisce il presupposto (a cura dei servizi per l’impiego e dei servizi so-
ciali comunali, in primis) (30).

Si ha motivo di ritenere che le Regioni, quelle meridionali in particola-
re, e i Comuni – che sono i soggetti sui quali ricade la gestione ammini-
strativa delle misure – siano impreparati a gestire tali onerosi compiti an-
che in considerazione dei trasferimenti statali sempre più esigui. A ciò si ag-
giunga la riforma costituzionale con l’abolizione delle Province (già antici-
pata dalla cd. legge Del Rio: l. n. 56/2014) e la ricentralizzazione della ma-
teria delle politiche sociali che metterà a dura prova tutta la tenuta dei si-
stemi e dei relativi servizi regionali e locali.

Proprio rispetto ai Comuni, peraltro, si devono rilevare altre criticità;
essi, in quanto enti più prossimi ai potenziali beneficiari, sono assai vulne-
rabili poiché, nelle ipotesi più benevole, sono esposti alla «pressione» dei
potenziali beneficiari e, nelle ipotesi peggiori, sono a grande rischio clien-
telare (31).

Si pensi, questa volta, a quanto accaduto in Campania, dove il fondo de-
stinato al finanziamento del reddito di cittadinanza veniva ripartito tra le
Province e, all’interno di queste, tra i Comuni. Nella provincia di Caserta si
è riscontrata una percentuale di richiedenti la misura, con reddito pari a ze-
ro, davvero elevata.

In particolare, nei comuni dove ciò si è verificato, si è attribuita la mi-
sura a un numero cospicuo di cittadini rispetto ai quali non si è avuto in-
teresse a verificare la veridicità di quanto dichiarato, finendo per sottrarre
risorse ai Comuni più responsabili della medesima provincia.

Insomma, seppure lodevoli i tentativi delle Regioni di intervenire sul
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(30) Sul fondamento della condizionalità, con posizioni diverse, v. Alaimo 2015;
Garofalo 2013; Corazza 2013, 489; Granaglia, Bolzoni 2010; Gragnoli 2012, 573 ss.;
Lagala, D’Onghia 2010.

(31) Seppure con riferimento alle strategie di contrasto al lavoro illegale, vedi l’in-
teressante analisi di Viscomi 2015, 603 ss. Sul nesso condizionalità-legalità, cfr.
Ferrara 2014, 639 ss.



problema della povertà assoluta, manifestatosi in modo ancor più esacer-
bato negli ultimi anni, tuttavia, non mancano forti perplessità sull’efficacia
delle misure introdotte per tutto quanto si è cercato, seppur brevemente,
di descrivere. Ne discende che appare ormai non più procrastinabile un in-
tervento nazionale che dovrebbe contenere molte delle criticità evidenzia-
te, evitando, auspicabilmente, forme ingiustificate di sperequazione tra
Regioni; vieppiù considerando che lo Stato ha la competenza esclusiva nel-
la determinazione dei livelli minimi delle prestazioni essenziali e che il
Reddito minimo garantito costituisce esso stesso il minimum essenziale per
il contrasto alla povertà.
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ABSTRACT

L’articolo intende fornire una ricognizione dei provvedimenti regionali in materia di con-
trasto alla povertà partendo dalla mancanza in Italia di una misura economica stabile di
livello nazionale fino alle politiche locali. L’Autrice cerca di procedere a una catalogazione
delle stesse, evidenziando tratti comuni e differenze: misura economica (quantum, durata
ed eventuali misure ulteriori), criteri di selettività e condizionalità.

REGIONAL POLICIES TO TACKLE POVERTY AND

TO GRANT SOCIAL AND EMPLOYMENT INCLUSION

The essay aims to provide a complete survey of the regional measures to combat poverty. The
bottom line of the analysis is that Italy lacks a stable economic measure of this kind at a
national level. This factor greatly affects the regional policies which end up being fragmen-
ted and characterized by the temporariness and the experimentation of the implemented
measures. The Author tries nonetheless to offer a catalog of said policies, highlighting the
common traits, such as the economic extent (amount, duration and additional measures),
the selectivity criteria and conditionality.

P A R T E  I  –  D O T T R I N A574



SOMMARIO: 1. La trama della riforma: finalità; valori e strumenti operativi. — 2.
Segue: Il raccordo europeo e internazionale. — 3 Segue: L’essenzialità della regola-
mentazione attuativa. — 4. La struttura dell’Ispettorato unico e la sua funzionali-
tà nel contrasto al lavoro irregolare. — 5. Segue: Le persistenti criticità del raccor-
do con gli ulteriori servizi ispettivi e le esigenze di integrazione. — 6. La conte-
stualizzazione: modifiche al sistema sanzionatorio e depenalizzazione. — 7. Una
breve conclusione.

1. — La trama della riforma: finalità; valori e strumenti operativi —
All’atto della pubblicazione nel 2014 della legge delega n. 183 è apparso
nitidamente che, nelle astratte intenzioni, quest’ampia riforma della legi-
slazione sulle relazioni di lavoro e sulla sicurezza sociale affrontasse i temi
delle ispezioni e della vigilanza sui luoghi di lavoro, nonché della repressio-
ne degli illeciti lavoristici e del contrasto al lavoro irregolare, con un corpus
ben specifico di mirati riferimenti legislativi. 

Tutti quei temi, in effetti, sono stati inquadrati in una logica integrata
di razionalità funzionale; così come di maggiore efficacia ed efficienza ope-
rativa. L’integrazione, per vero, è indiretta; ricostruibile solo attraverso un
approccio sistematizzante. Il richiamo alle politiche e alle prassi ispettive si
rinviene, difatti, in due diversi passaggi della delega, tra loro pur collegabi-
li in una visione sistemica e d’impatto regolativo. 

Da un lato, l’ambito della semplificazione, con la previsione della nuo-
va struttura istituzionale – l’Ispettorato nazionale del lavoro unico –, depu-
tata alla gestione del sistema ispettivo; dall’altro, la puntualizzazione della
centralità delle azioni ispettive in un’ottica di recupero della mortificata le-
galità lavoristica. In giustapposizione, una maggiore flessibilità e discrezio-
nalità sanzionatoria, rinvenibile nel decreto legislativo omnibus sulla sem-
plificazione, il n. 151, cui oggi possiamo aggiungere l’ampia depenalizza-
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zione degli illeciti connessi al diritto del lavoro e della previdenza sociale.
Capitolo ulteriore e ormai in fase di completamento quello, poi, riguardan-
te il contrasto al caporalato in agricoltura; piuttosto in linea con la politi-
ca ispiratrice del Jobs Act, specie nella parte relativa alle possibili azioni con-
servative cui si può ricorrere in caso di accertamento dell’illegale sfrutta-
mento di manodopera (1).

Concettualmente semplificando diremmo che il disegno di riforma per-
segue ispezioni più efficaci ed efficienti in un sistema di sanzioni meno pe-
santi ma più certe.

Invero, con simili finalità di fondo (2), già l’ampio intervento del 2004
operato con il d.lgs. n. 124 in attuazione della legge delega n. 30/2003 ave-
va messo mano a un’ampia riconfigurazione dei servizi ispettivi; sempre pre-
stando attenzione all’essenza funzionale così come al perimetro strutturale
delle istituzioni ispettivo-sanzionatorie. Soltanto che, nella fase di applica-
zione di quella normativa, superate le incertezze di ordine costituzionale sul-
la competenza esclusiva statuale in materia ispettiva (3), vi sono stati alcuni
«ritorni» del legislatore, che – seguendo i diversi cicli di Governo – talvolta
rafforzavano l’intento di riforma ma altre volte vi insinuavano elementi di
non immediato coordinamento rispetto all’idea originaria (4). Penso in par-
ticolare, e paradigmaticamente, all’impatto dell’altalenante normativa per il
contrasto al lavoro sommerso e irregolare nonché agli innesti in materia di
salute e sicurezza. Di fianco a questo continuo riassestamento, le prassi am-
ministrative e gli indirizzi politici hanno finito con il valorizzare solo taluni
aspetti dell’articolato disegno del 2004, lasciando sullo sfondo obiettivi
egualmente centrali; di fatto, quindi, trascurando finalità rilevanti (5). Non
di rado, del resto, gli indirizzi ministeriali in materia di attività ispettiva so-
no stati al centro di dure critiche: tra tutti, in particolare, quello che emer-
geva dalla cd. circolare Sacconi sulle ispezioni (n. 293/2008).
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(1) D.d.l. A.S. n. 2217: «Disposizioni in materia di contrasto ai fenomeni del la-
voro nero, dello sfruttamento del lavoro in agricoltura e di riallineamento retributivo
nel settore agricolo», approvato dal Senato il 1° agosto 2016, ora alla Camera (A.C.
n. 4008).

(2) Ampia la letteratura sul d.lgs. n. 124 del 2004; per una visione complessiva v.:
Monticelli, Tiraboschi 2004; Pennesi et al., 2004; Nogler, Zoli 2005, Vergari 2004,
Vergari 2012.

(3) C. cost. 12 aprile 2005, n. 144, su cui Faioli 2005.
(4) Per alcune valutazioni sull’evoluzione della normativa in materia ispettiva, e

sulle sue principali criticità, cfr. Cinelli, 2005; Rausei, Tiraboschi 2014; Ratti 2014.
(5) Rausei, Tiraboschi 2014, XVIII-XIX; gli Autori individuano, tra l’altro, pro-

prio nel mancato decollo della razionalizzazione e del coordinamento tra i servizi ispet-
tivi di cui all’art. 10, d.lgs. n. 124, una delle principali «ombre» della riforma del 2004.



Questa rapida visione diacronica rivela che non vi è discontinuità tra i
formanti essenziali e sostanziali delle due riforme; il d.lgs. n. 124, difatti,
sopravvive quasi integralmente dopo il d.lgs. n. 149, che ha prevalente-
mente rivisto la parte organizzativo-istituzionale poco curando la discipli-
na sostanziale e strumentale.

Il tratto di continuità più interessante attiene alla collocazione della ri-
forma ispettiva in seno a una revisione delle tipologie di lavoro e di impie-
go professionale. Si ribadisce dunque la visione per cui il ripristino della le-
galità lavoristica non può fondarsi solo su tecniche e misure repressivo-san-
zionatorie. L’assunto è in sé condivisibile (6) perché, specie in tempi di cri-
si occupazionale, agire sul versante della trasparenza e della linearità della
costruzione della domanda di lavoro può sortire indubbiamente effetti vir-
tuosi. Ma, mentre in precedenza l’azione su quest’ultimo versante appari-
va bene o male bilanciata da un contemperamento di istanze diverse (di re-
golazione più severa di alcuni illeciti sebbene, al tempo, di flessibilizzazio-
ne di altri), oggi assistiamo a una più radicale semplificazione; dove il con-
tratto a tutele crescenti polarizza la premialità a favore delle imprese, a fron-
te di un ambiguo riposizionamento delle fattispecie di confine (le «nuove»
collaborazioni coordinate e continuative), che significativamente è soste-
nuto da una disposizione a pieno titolo qualificabile come norma di emer-
sione (art. 54, d.lgs. n. 81/2015). 

In pratica, la valutazione della recente trama normativa sulle ispezioni
non può prescindere dall’evidenza sopra sottolineata, giacché nel Jobs Act
vi è una chiara ipervalorizzazione del profilo incentivante la costituzione
dei nuovi rapporti di lavoro nell’ottica di un formale recupero sia di effet-
tività sia di legalità. Tal che la parte sulle ispezioni quasi pare defilarsi, co-
stretta in un restyling organizzativo, all’apparenza orientato da logiche più
di spending review che di efficienza operativa. L’obiettivo di questo articolo
è, allora, esattamente verificare in che misura la nuova riforma possa inci-
dere sul perseguimento di una più ampia adesione degli operatori econo-
mici agli standard normativi del diritto del lavoro. 

2. — Segue: Il raccordo europeo e internazionale — Un primo riscontro
attiene alla compatibilità ovvero alla coerenza dei princìpi di questa parte
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(6) Le motivazioni della proposta – oggi consolidata – di Risoluzione del
Parlamento europeo su Le ispezioni sul lavoro efficaci come strategia per migliorare le
condizioni di lavoro in Europa [n. 2013/2112(Ini) si chiudono espressamente con l’au-
spicio di un sostegno alle azioni ispettive per il tramite di una definizione più netta e
lineare delle fattispecie di lavoro, specie al fine di evitare il ricorrente caso del falso la-
voro autonomo (v. la Relazione di accompagnamento].



della riforma con l’ormai diffusa cornice normativa internazionale ed eu-
ropea sul contrasto all’illegalità nelle relazioni di lavoro.

Partendo dal secondo versante è valorizzabile l’esplicito rinvio della let-
tera l dell’art. 1, comma 6 della legge delega n. 183/2014; là dove, tra i
princìpi e i criteri direttivi di cui al comma 5 del citato articolo, si indica-
no «promozione del principio di legalità e priorità delle politiche volte a
prevenire e scoraggiare il lavoro sommerso in tutte le sue forme ai sensi del-
le risoluzioni del Parlamento europeo del 9 ottobre 2008 sul rafforzamen-
to della lotta al lavoro sommerso [n. 2008/2035(Ini)] e del 14 gennaio
2014 sulle ispezioni sul lavoro efficaci come strategia per migliorare le con-
dizioni di lavoro in Europa [n. 2013/2112(Ini)]». Vi è poi un richiamo più
generale nel comma 7 dell’art. 1 che, allo scopo di rendere più efficiente
l’attività ispettiva, delega il Governo ad adottare uno o più decreti legisla-
tivi, nel rispetto dei princìpi direttivi forniti nella legge stessa e «in coeren-
za con la regolazione dell’Unione europea e le convenzioni internazionali».

Il legislatore traccia i confini della riforma ispettiva, dunque, proprio
mediante il rinvio alle linee guida europee, avallandosi l’auspicio che «i di-
ritti diventino una realtà mediante la garanzia del rispetto della legge» (7).
D’altro canto, la valorizzazione e il rafforzamento del versante ispettivo era-
no azioni politiche ineludibili nel prisma delle istanze internazionali ed eu-
ropee (8). L’attenzione di tali ambiti è sempre stata elevata; in particolare,
le norme fondamentali dell’Organizzazione internazionale del lavoro (di
seguito, Oil) e le sue convenzioni e raccomandazioni sull’amministrazione
del lavoro e l’ispezione sul lavoro (Convenzioni n. 81 e n. 129) continua-
no a costituire valide fonti per rafforzare l’applicazione delle disposizioni le-
gali relative alle condizioni di lavoro e alla tutela dei lavoratori. Da ultima,
la sollecitazione contenuta nella Raccomandazione Oil n. 204 del 2015, re-
lativa alla transizione dall’economia informale verso l’economia formale,
che sottolinea esattamente la necessità che gli Stati aderenti adottino «un
sistema di ispezione adeguato e appropriato».

Dunque, la bussola dell’intervento dovrebbe essere rappresentata dalla
finalità di creare un piano di azione nazionale «per il rafforzamento dei
meccanismi di ispezione del lavoro, al fine di garantire ispezioni efficaci che
apportino valore aggiunto a sostegno della coesione sociale e, in generale,
del rafforzamento della giustizia sul lavoro» (9). Obiettivo particolarmente
significativo per l’Italia, giacché il sistema ispettivo italiano previgente pre-
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(7) Considerando D della citata Risoluzione sulle ispezioni [n. 2013/2112(Ini)].
(8) Si vedano Casale 2013; Esposito 2014.
(9) Ancora, v. la Risoluzione n. 2013/2112.



sentava oggettive criticità, a partire proprio da sovrapposizioni e cattivo co-
ordinamento tra gli enti e le istituzioni responsabili delle ispezioni. Ciò era
stato sottolineato addirittura dalla magistratura contabile: la Corte dei con-
ti nel 2014 (10) denunciava «la perdurante inadeguatezza del complessivo
sistema di controllo» (11). Una tale inadeguatezza sarebbe stata dunque
stridente nel globale disegno riformatore del Jobs Act. Un disegno facente
leva su un tendenziale alleggerimento dei diritti del lavoro; di guisa che tra-
scurare il piano dei controlli avrebbe esposto la riforma a critiche ancor più
dure e legittime. In altre parole, risulta piuttosto evidente l’opaco contro-
bilanciamento tra la parte sostanziale e quella procedurale – per così dire –
della riforma. 

3. — Segue: L’essenzialità della regolamentazione attuativa — Se «ra-
zionalizzare» e «semplificare» rappresentano parole chiave per il legislato-
re del Jobs Act, bisogna ammettere come rispetto al tema che ci occupa
trova piena ragionevolezza la critica generale mossa da chi riscontra una
buona dose di ambiguità di quelle finalità di fondo (12); se non altro per-
ché nell’ambito che ci occupa in questa sede la svolta è ancora in gran
parte sulla carta. 

Il d.lgs. n. 149/2015 si limita, infatti, a delineare una mera cornice rin-
viando ad altri decreti di natura regolamentare la disciplina analitica. Di
questi ha visto luce – un anno dopo l’approvazione del decreto – addirit-
tura solo quello primario sullo statuto dell’Ispettorato unico nazionale
(d.P.R. 26 maggio 2016, n. 109) e, mentre si scrive, non sono ancora pub-
blicati gli ulteriori, diversi regolamenti che intervengono sugli aspetti stra-
tegici e molto concreti della sinergica azione prefigurata dall’Ispettorato
unico nazionale (personale, contabilità). Si tratta di un aspetto delicato,
che lascia intuire quante difficoltà politiche e amministrative si celino die-
tro al progetto: ciò, quindi, con buona pace della «semplificazione-blitz»
che si annunciava e che, ingenuamente, taluno poteva aspettare.

Purtroppo senza il completamento di questa fase istitutivo-organizzati-
va la valutazione della riforma rischia di essere abbastanza astratta. Il cuore
dell’avvio di questa passa, infatti, proprio dalle direttive strategiche e dalle
azioni di programmazione che la legge affida all’ispettorato unico. Ma nel
frattempo non sono ancora individuate in concreto forme di coordina-
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(10) Corte dei conti, Indagine di controllo sugli effetti del Protocollo di intesa 4 ago-
sto 2010 tra il ministero del Lavoro, Inps, Inail e Agenzia delle entrate in materia di at-
tività ispettiva.

(11) Cfr. Sferrazza 2016, 790 ss.
(12) Cfr. Bonardi 2014.



mento tra l’Ispettorato e i servizi ispettivi di Inps e Inail (v. infra, par. 5);
pur essendo certo, ovviamente, che esse presuppongono il potere del l’Ispet -
torato di dettare le linee di condotta e le direttive di carattere operativo,
nonché di definire tutta la programmazione ispettiva e le specifiche moda-
lità di accertamento. 

Tantomeno risultano stanziate puntualmente le risorse finanziarie ne-
cessarie; e anche aspetti che possono sembrare di dettaglio sono per
l’operatività fondamentali. Si pensi alla disciplina dei trattamenti di mis-
sione del personale ispettivo, in considerazione delle esigenze di utilizzo
abituale del mezzo proprio per lo svolgimento della ordinaria attività
istituzionale. 

Pertanto, se le ispezioni sul lavoro possono essere efficacemente attuate
solo dotando le autorità di adeguate risorse finanziarie e umane (13), al mo-
mento questa parte del Jobs Act – da realizzarsi «senza ulteriori oneri» per la
finanza pubblica (14) – è ben lontana dal decollo. E tutto ciò non aiuta a
fare chiarezza su una serie di aspetti che lasciano perplessi già solo alla lettu-
ra del testo del decreto legislativo; a partire da una questione centrale: la rea-
le autonomia, declinabile sotto vari aspetti, e gli effettivi poteri del nuovo
soggetto amministrativo. 

4. — La struttura dell’Ispettorato unico e la sua funzionalità nel contrasto
al lavoro irregolare — Per tentare di mettere a fuoco la questione con cui si
è chiuso il precedente paragrafo occorre analizzare il corpo delle norme che
attengono proprio agli aspetti strutturali e funzionali dell’Agenzia unica
per le ispezioni del lavoro denominata Ispettorato nazionale del lavoro.

Essa è un’agenzia governativa ex art. 8, d.lgs. n. 300/99 (15), soggetto
dotato di personalità giuridica di diritto pubblico e di propria autonomia,
contabile e organizzativa. In essa sono destinati a unificarsi i servizi ispetti-
vi di ministero del Lavoro, Inps e Inail, assicurando uniformità di azione
sull’intero territorio nazionale (16), attraverso Uffici territoriali che sosti-
tuiranno quelle funzioni attualmente ricoperte dalle direzioni interregiona-
li e territoriali del lavoro.

Organi principali dell’Ispettorato sono: direttore, consiglio di ammini-
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(13) Sempre la Risoluzione sulle ispezioni, par. 6.
(14) Comprensibile l’apprensione di Bonardi 2014 sul punto. La critica, per la ve-

rità, è condivisa nella più parte dei primi commenti alla disciplina.
(15) Sviluppano un’interessante analisi della soggettività dell’Ispettorato naziona-

le, proprio in relazione alla sua natura di agenzia, Caffio, Grieco 2016. Cfr. anche
Massi 2015; Corti, Sartori 2016; Rausei 2016; Romano 2016.

(16) Art. 1, d.lgs. n. 149/15, e art. 2, d.P.R. n. 109/16.



strazione e collegio dei revisori (17), con carica triennale, ai sensi dell’art. 3,
d.lgs. n. 149/15, e art. 3 del d.P.R. n. 109/16. La sede centrale è in Roma;
venendo meno le direzioni interregionali e territoriali del lavoro, si dirame-
rà sul territorio attraverso un massimo di ottanta sedi territoriali (18), anco-
ra da individuare alla luce della regolamentazione di attuazione del decreto
istitutivo.

L’Ispettorato è sottoposto alla vigilanza del Ministro del lavoro e delle
politiche sociali e al controllo della Corte dei conti. A questi ultimi sono,
infatti, riconosciuti poteri di approvazione del bilancio preventivo e del
conto consuntivo; di approvazione dei programmi di attività del l’Ispet -
torato  di emanazione di direttive con l’indicazione degli obiettivi da rag-
giungere; dell’acquisizione di dati e notizie; e, infine, dell’effettuazione di
ispezioni per accertare l’osservanza delle prescrizioni impartite e l’indicazio-
ne di eventuali specifiche attività da intraprendere (19). La relazione con il
Ministero rappresenta un oggettivo snodo funzionale per valutare l’effi-
cienza del cambiamento operato, sussistendo (v. infra) oggettive perplessi-
tà in merito all’intensità dei nessi operativi tra i due soggetti.

All’Ispettorato nazionale del lavoro sono attribuite funzioni di primaria
rilevanza, in gran parte individuate nell’art. 2, d.lgs. n. 149/2015, tra le
quali spiccano l’esercizio e il coordinamento su tutto il territorio naziona-
le, sulla base di direttive emanate dal Ministro, della vigilanza in materia di
lavoro e legislazione sociale, compresa quella in materia di tutela della sa-
lute e sicurezza nei luoghi di lavoro, nei limiti delle competenze già attri-
buite agli ispettori del lavoro dal d.lgs. n. 81 del 2008, nonché gli accerta-
menti in materia di prestazioni per gli infortuni e le malattie professionali,
di esposizione ai rischi di malattie professionali, di caratteristiche dei cicli
produttivi ai fini dell’applicazione delle tariffa dei premi Inail. 

Motore principale dell’Ispettorato è il suo direttore, non casualmente
già nominato ben prima dell’approvazione dello statuto. A questa figura
l’art. 4 del d.P.R. 109/2016 attribuisce specifiche competenze operative e
di impulso generale dell’attività dell’Ispettorato stesso. In particolare, egli è
tenuto a stipulare con il ministro del Lavoro e delle Politiche Sociali una
specifica convenzione che definisce gli obiettivi attribuiti all’agenzia nel-
l’ambito delle attività a essa demandate, ma con particolare riferimento al-
l’attività di contrasto al lavoro nero e irregolare, in un arco di tre anni. La
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(17) Per i criteri di nomina di ciascuno di essi e per le rispettive funzioni si veda-
no gli artt. 3 ss., d.lgs. n. 149/15, e 3 ss., d.P.R. n. 109/16.

(18) Ai sensi di quanto stabilito nell’art. 1, comma 4, d.lgs. n. 149/15, e art. 1,
comma 5, d.P.R. n. 109/2016.

(19) Art. 10, d.P.R. n. 109/16.



convenzione definisce poi le risorse finanziarie disponibili per il raggiungi-
mento degli obiettivi assegnati; le strategie per il miglioramento dei servi-
zi; le modalità di verifica dei risultati di gestione; le modalità necessarie ad
assicurare al ministro del Lavoro la conoscenza dei fattori gestionali inter-
ni all’Ispettorato, cioè l’organizzazione, i processi e l’uso delle risorse.

In tale articolato quadro regolamentare, un certo rilievo può essere at-
tribuito anche al capitolo della prevenzione e della promozione della lega-
lità, da svolgersi presso enti, datori di lavoro e associazioni finalizzate al
contrasto del lavoro sommerso e irregolare, già individuate nell’art. 8 del
d.lgs. n. 124/2004, anche attraverso lo studio e l’analisi relative ai fenome-
ni del lavoro sommerso e irregolare e alla mappatura dei rischi, al fine di
orientare l’attività di vigilanza (art. 2, lett. e e g, d.lgs. n. 149).

Se la previsione delle competenze e delle funzioni appare, allora, del tut-
to coerente rispetto alle finalità e agli obiettivi individuati nella delega, a
destare dubbi, viceversa, è la densissima relazione con il ministero del
Lavoro. A fronte dell’autonomia declamata, a evidente presidio di maggio-
re speditezza ed economicità dell’azione ispettiva nel rispetto delle direttri-
ci della semplificazione e della razionalizzazione, quasi tutte le attività del -
l’Ispet torato dipendono in stretta o larga misura dal Ministero. L’ingerenza
del Ministero spesso si staglia ben al di là della «vigilanza» di cui all’art. 1,
comma 3, d.lgs. n. 149/2015; caso esemplare sono le funzioni descritte
nelle lettere b e c dell’art. 2, d.lgs. n. 149. Nel primo caso è davvero para-
dossale che l’esercizio del potere di emanare circolari interpretative in ma-
teria ispettiva e sanzionatoria sia soggetto al «previo parere conforme» del
ministero del Lavoro. Nel secondo caso, appare pesante il procedimento di
fissazione degli obiettivi qualitativi e quantitativi delle verifiche ispettive; i
quali, sulla base di direttive del Ministero, sono proposti alla Commissione
centrale di coordinamento di cui all’art. 3 del d.lgs. n. 124/2004. Solo che:
a) il Ministero già fa parte del Comitato suddetto; b) alla fonte è sempre il
Ministero che già approva indirizzi e linee guida dell’Ispettorato stesso.
L’eccesso di moltiplicazione ministeriale mi sembra piuttosto evidente.

Rischi di ingessatura delle funzioni dell’Ispettorato erano stati in prima
battuta evidenziati nel parere del Consiglio di Stato sullo schema originario
di statuto, là dove si rilevava la totale assenza del conferimento al direttore
di effettive responsabilità organizzative e, in particolare, del potere di adot-
tare regolamenti interni, preventivamente approvati dal Ministro vigilante,
o altri atti di organizzazione di livello inferiore, come espressamente dispo-
sto dall’art. 8, comma 4, lettera q, del d.lgs. n. 300 del 1999 (20): «ove al
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direttore non venissero conferiti i necessari poteri organizzativi, l’Ispettorato
non fruirebbe degli spazi di autonomia tipici dell’agenzia governativa con
prevedibili incidenze negative sull’operatività e il rischio di possibili conten-
ziosi sulla legittimità delle specifiche disposizioni dello Statuto» (21). Questi
rilievi sono stati accolti nella stesura finale del d.P.R., e tuttavia non si scio-
glie del tutto il timore che l’Ispettorato rischi di avere la forma di agenzia ma
l’anima, ovvero la sostanza, di una direzione generale ministeriale.

L’affermazione di una forte e reale identità soggettiva dell’Ispettorato ri-
sponde a esigenze non solo di carattere organizzativo, ma anche di tenuta
amministrativa e politico-istituzionale. A esser più chiari, l’autonomia e
l’autorevolezza del nuovo soggetto devono fornire anche senso alla com-
pressione delle funzioni ispettive di Inps e Inail e all’incisiva azione di coo-
perazione che l’Ispettorato dovrà porre in essere con i non pochi, ulteriori
soggetti dotati di competenze ispettive ma fuori dal suo raggio di inferen-
za diretta.

Il primo dei due aspetti richiamati non è meno critico del secondo, es-
sendo evidenti le resistenze all’integrazione dei corpi ispettivi, non bastan-
do certo che gli attuali ispettori di Inps e Inail rimangano – sino all’esauri-
mento dei relativi ruoli – incardinati negli enti di origine sebbene funzio-
nalmente dipendenti dall’Ispettorato. Questo espediente non compensa
nulla sul piano delle competenze perse da Inps e Inail, e serve solo a giusti-
ficare, nell’immediato, la conservazione dei rispettivi regimi contrattuali
goduti dal personale interessato dal processo di riforma: che sotto il tetto
unico dell’Ispettorato davvero vivono una condizione di «separati in casa»
(22). Semmai, in tale prospettiva, si deve richiamare una diversa disposizio-
ne del d.lgs. n. 149, l’art. 7, che prescrive opportune «forme di coordina-
mento» tra i servizi del ministero del Lavoro, dell’Inps e dell’Inail «al fine
di razionalizzare e semplificare l’attività ispettiva» facendo salva la possibili-
tà sia per ministero del Lavoro, ma soprattutto anche per Inps e Inail, di
continuare a svolgere «accertamenti tecnici funzionali allo svolgimento del-
le attività istituzionali delle predette amministrazioni» (art. 7, comma 2).

5. — Segue: Le persistenti criticità del raccordo con gli ulteriori servizi
ispettivi e le esigenze di integrazione — Ovviamente appare a tutti eviden-
te che la nascita dell’Ispettorato rappresenti solo il primo, pur importan-
te passo di un integrale processo di razionalizzazione e semplificazione
dell’attività ispettiva. Laddove molte tessere di un tale processo non sono
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ancora nettamente collocate e risulta imprescindibile una reale azione di
coordinamento. A partire dal fatto che l’Ispettorato è chiamato a svolge-
re l’attività ispettiva su tutto il territorio nazionale, dove invece l’attuale
assetto istituzionale delle attività ispettive non contempla la presenza del
ministero del Lavoro in Sicilia e in Trentino Alto Adige, con affidamen-
to delle relative attribuzioni, rispettivamente, alla Regione Sicilia e alle
Province autonome di Trento e Bolzano. Il decreto prevede che
l’Ispettorato debba stipulare appositi protocolli d’intesa con tali ammini-
strazioni al fine di garantire lo svolgimento uniforme dell’attività di vigi-
lanza, nei rispettivi territori, oltre a evitare la sovrapposizione degli inter-
venti ispettivi (art. 7 comma 4) (23).

Il coordinamento si estende anche a strutture ed enti non direttamen-
te coinvolti nella composizione dell’Agenzia unica: tra le attribuzioni de-
mandate all’Ispettorato, infatti, vi è anche la facoltà di stipulare protocol-
li d’intesa che prevedano strumenti e forme di coordinamento – anche
qui: senza nuovi o maggiori oneri a carico della finanza pubblica – con i
servizi ispettivi delle Aziende sanitarie locali (Asl) e delle Agenzie regio-
nali per la protezione ambientale (Arpa). L’Ispettorato può inoltre stipu-
lare protocolli d’intesa con le amministrazioni pubbliche regionali e lo-
cali e con le Aziende di trasporto pubblico regionale e locale, al fine di
facilitare la mobilità del personale ispettivo nell’ambito dello svolgimen-
to dei propri compiti (art. 11, comma 4).

Nella logica del buon coordinamento, le strutture coinvolte dovranno
comunque assicurare ogni forma di collaborazione che risulti utile per un
efficiente svolgimento dell’attività di vigilanza: nello specifico si prevede che
Inps, Inail e Agenzia delle entrate dovranno mettere a disposizione
dell’Ispettorato (anche attraverso l’accesso agli archivi informatici), in forma
analitica e aggregata, dati e informazioni utili a programmare e a svolgere
l’attività di vigilanza e di difesa in giudizio, per orientare l’azione ispettiva
nei confronti delle imprese con più rilevanti fattori di rischio sul piano del
lavoro irregolare o della evasione od omissione contributiva, e per una più
efficace gestione del contenzioso (art. 11, comma 5, d.lgs. n. 149) (24).
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(23) Al riguardo è condivisibile l’opinione di chi – partendo dall’assunto che la
norma richiami il «rispetto delle competenze attribuite dai rispettivi statuti in mate-
ria di vigilanza sul lavoro», e considerato che gli statuti affidano agli Enti menzionati
la vigilanza sul lavoro in via esclusiva – ritiene che in Sicilia e nelle Province autono-
me l’Ispettorato potrà procedere a coordinare le attività ispettive svolte dai servizi già
esistenti presso le rispettive autonomie (Rausei 2015, 2345).

(24) L’inosservanza di tale disposizione comporta l’applicazione delle norme in
materia di responsabilità dirigenziale.



Completa il quadro una norma di chiusura, di assoluto rilievo strategi-
co rispetto al dichiarato intento di uniformare l’attività di vigilanza ed evi-
tare la sovrapposizione di interventi ispettivi, in virtù della quale ogni altro
organo di vigilanza che svolge accertamenti in materia di lavoro e legisla-
zione sociale è tenuto a «raccordarsi con le sedi centrale e territoriali del l’I -
spet torato» (art. 11, comma 6).

La fattibilità e il successo dell’opera di coordinamento tra i servizi ispet-
tivi delle varie strutture coinvolte – ministero del Lavoro, Inps e Inail in
primo luogo, senza tuttavia sottacere sul ruolo che avranno i protocolli
d’intesa con le varie aziende e agenzie locali – si lega in larga parte alla im-
ponente implementazione in sede di decretazione regolamentare di cui si è
già detto. 

Purtroppo allo stato possiamo ragionare solo sulla base di schemi di re-
golamento; ed è lo schema di d.P.c.m. recante «disposizioni per l’organiz-
zazione delle risorse umane e strumentali per il funzionamento del l’I spet -
to rato» ai sensi dell’art. 5, comma 1, d.lgs. n. 149/2015, a dettare disposi-
zioni di dettaglio anche in ordine alle già richiamate «forme di coordina-
mento» (25).

Le disposizioni che qui rilevano sono racchiuse nel Titolo V («Forme di
coordinamento e trattamento di missione»).

L’art. 16 è designato al coordinamento con il personale dell’Arma dei
carabinieri e si ricollega all’art. 10, che istituisce tre reparti dell’Arma desti-
nati all’Ispettorato: il «Comando carabinieri per la tutela del lavoro» pres-
so la sede centrale dell’Ispettorato; i «Gruppi carabinieri per la tutela del la-
voro» presso gli ispettorati interregionali di Roma, Milano, Venezia e
Napoli; e i «Nuclei carabinieri ispettorato del lavoro» presso gli ispettorati
territoriali.

Il coordinamento tra e con i suddetti nuclei si realizza con la cd. «di-
pendenza funzionale» del personale dei due reparti territoriali dell’Arma,
rispettivamente dai dirigenti dell’Ispettorato interregionale e del l’I spet to ra -
to territoriale, i quali provvedono – ciascuno per le rispettive competenze
– a definire i programmi ispettivi periodici.

Il compito di rendere omogenee le attività di tutto il personale
dell’Arma assegnato all’Ispettorato è affidato ad apposite linee guida del di-
rettore, le quali prevedono modalità operative comuni, concernenti anche
l’utilizzo della medesima strumentazione, anche informatica, e la definizio-
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(25) L’art. 7, comma 2, d.lgs. n. 149/2015, infatti, nel rinviare l’individuazione di
«forme di coordinamento tra l’Ispettorato dei servizi di Inps e Inail» a un’apposita de-
cretazione regolamentare, cita proprio i decreti di cui all’art. 5, comma 1.



ne di specifici obblighi e modalità di comunicazione interna ed esterna
all’Ispettorato.

Gli artt. 17 e 18, invece, regolamentano il coordinamento, rispettiva-
mente, con il personale di Inps e Inail, e con gli altri organi di vigilanza.

Per i primi, il coordinamento si realizza per il tramite di specifiche di-
rettive del direttore dell’Ispettorato, stante anche la dipendenza funzio-
nale all’Agenzia unica del personale ispettivo degli enti. È il direttore che
coordina tutta l’attività ispettiva svolta dal personale con qualifica di
ispettore del lavoro in forza presso l’Ispettorato, l’Inps e l’Inail: definen-
do modalità di accertamento comuni; emanando circolari interpretative
e direttive operative vincolanti; adottando specifiche linee guida dirette
ad assicurare una uniforme valutazione delle fattispecie oggetto di accer-
tamento; pianificando, congiuntamente ai dirigenti della struttura cen-
trale e delle strutture territoriali, tutta l’attività di vigilanza in materia di
lavoro e legislazione sociale e la conseguente programmazione del perso-
nale ispettivo.

L’omogeneità dell’attività di vigilanza è assicurata dal centralismo de-
cisionale imposto dalla riforma: tutte le attività svolte dal personale con
qualifica ispettiva sono disposte esclusivamente dalle strutture centrale e
territoriali dell’Ispettorato, alle quali spettano in via esclusiva l’emanazio-
ne dei relativi atti. 

Resta il nodo rilevante delle attività di accertamento tecnico che ne-
cessariamente Inps, Inail e altri soggetti istituzionali continueranno a do-
ver realizzare: per esse si pianifica la strada delle convenzioni.

Per i secondi, invece, il coordinamento viene realizzato su più fronti:
innanzitutto imponendo a tutti gli organi di vigilanza che svolgono ac-
certamenti in materia di lavoro e legislazione sociale di assicurare il rac-
cordo con la sede centrale e le sedi territoriali dell’Ispettorato, anche te-
nendo conto di quanto stabilito in sede di Commissione centrale di co-
ordinamento (ai sensi dell’art. 3, d.lgs. n. 124/2004); poi, lasciando an-
cora operanti fino alla loro scadenza i protocolli e le convenzioni già esi-
stenti, finalizzati allo scambio di informazioni, all’accesso a banche dati
o comunque a una maggiore efficacia dell’attività di vigilanza; infine,
prevedendo protocolli d’intesa tra gli ispettorati territoriali e le Procure
della Repubblica per disciplinare le modalità di trasmissione delle dele-
ghe alle indagini affidate agli stessi ispettorati.

6. — La contestualizzazione: modifiche al sistema sanzionatorio e depe-
nalizzazione — Per concludere la nostra analisi, è ora opportuno soffer-
marsi, seppur brevemente, sull’ampio intervento correttivo al regime del-
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le sanzioni, in ossequio alla previsione dell’art. 1, comma 6, lett. f, della
legge n. 183/2014, che esorta a tener conto «dell’eventuale natura forma-
le della violazione, in modo da favorire l’immediata eliminazione degli
effetti della condotta illecita, nonché valorizzazione degli istituti di tipo
premiale» (26). È l’altro corno, essenziale, della lotta al lavoro irregolare. 

L’intervento è di vasta portata e agisce sulle sanzioni civili (ripristina-
torie, risarcitorie, positive e interdittive), su quelle amministrative (pecu-
niarie e ordinative), e su quelle penali (pecuniarie e detentive).

Focalizziamo la nostra attenzione sulle sanzioni amministrative e pe-
nali.

Le prime registrano una vigorosa revisione con l’art. 22, d.lgs. n. 151,
che modifica alcune delle disposizioni sanzionatorie più significative in
materia di lavoro e legislazione sociale: la cd. maxisanzione per il lavoro
sommerso (27), di cui all’art. 3, comma 3, d.l. n. 12/2002 (convertito dal-
la legge n. 73/2002), la quale viene completamente rimodulata in chiave
progressiva e proporzionale, abbandonando così il previgente sistema della
maggiorazione giornaliera aggiuntiva rispetto alla sanzione base in ragione
del numero delle giornate di lavoro irregolare effettuate da ciascun lavora-
tore (28); le sanzioni per omessa o infedele registrazione sul libro unico del
lavoro, di cui all’art. 39, comma 7, d.l. n. 112/2008 (convertito dalla leg-
ge n. 133/2008); le sanzioni previste dall’art. 82, comma 2, d.P.R. n.
797/1955, per la mancata corresponsione degli assegni familiari; infine, le
sanzioni per mancata o ritardata consegna al lavoratore del prospetto paga
all’atto della corresponsione delle retribuzioni, previste dall’art. 5, comma
1, legge n. 4/1953. 

Degna di nota è anche la reintroduzione della diffida ex art. 13, d.lgs.
n. 124/2004: è fatto obbligo al personale ispettivo – eccezion fatta per le
ipotesi di lavoro «in nero» di lavoratori stranieri irregolari e di minori non
in età da lavoro – di applicare la procedura di diffida consentendo così al
datore di lavoro di regolarizzare tempestivamente, procedendo a stipulare
un contratto di lavoro subordinato a tempo indeterminato, anche a tempo
parziale se con riduzione dell’orario non superiore al 50%, oppure un con-
tratto a termine a tempo pieno purché di durata non inferiore a 3 mesi,
con mantenimento in servizio dei lavoratori assunti per almeno 3 mesi.
Nelle ipotesi di interruzione del rapporto di lavoro per cause non imputa-
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(26) Per una prima sistemazione delle novità, v. il commento di Rausei, Santoro
2016.

(27) Per mettere a fuoco i tratti evolutivi di questa severa sanzione, v., per tutti,
Gentile 2014.

(28) La sanzione si struttura su tre fasce o soglie di gravità, in ordine crescente.



bili al datore di lavoro nel periodo compreso tra l’accesso ispettivo e la no-
tifica del verbale unico, è comunque possibile – ferma restando la regola-
rizzazione del periodo «in nero» pregresso – che l’adempimento alla diffi-
da avvenga con un separato contratto stipulato successivamente allo stesso
accesso ispettivo (29). La procedura consente così al datore di lavoro di es-
sere ammesso al pagamento della sanzione ridottissima, pari al minimo
della sanzione edittale per ciascuna fascia di irregolarità. La prova della av-
venuta regolarizzazione e del pagamento delle sanzioni, dei contributi e dei
premi previsti va fornita entro il termine di 120 giorni dalla notifica del
verbale di accertamento e notificazione (30).

Se la maxisanzione viene sostanzialmente calmierata e ricondotta en-
tro parametri quantitativi più modesti rispetto al passato, non altrettan-
to può dirsi per le altre sanzioni sopramenzionate, per le quali invece la
rimodulazione si risolve in un incremento anche considerevole degli im-
porti pecuniari. Troppo forte è però la percezione di una tendenza all’al-
leggerimento della risposta sanzionatoria; giacché l’innalzamento del va-
lore delle sanzioni è indirizzato a inadempimenti che potranno trovare
facile prevenzione con una semplice, più diligente rimodulazione delle
prescrizioni informative e contabili, già normalmente gestite da profes-
sionisti specializzati. Il che, in effetti, potrebbe già dirsi un buon risulta-
to, in termini appunto preventivi.

Ma è il complessivo incremento di rimedi e tecniche «monetizzatorie»
a destare perplessità. Il suo acme si materializza nel d.lgs. 15 gennaio
2016, n. 8, attuativo della legge 28 aprile 2014, n. 67, operante una vera
rivoluzione con la pressoché totale riscrittura del diritto penale del lavoro.

Il legislatore depenalizza numerose ipotesi di reato in materia di lavo-
ro e previdenza obbligatoria, modificando in maniera significativa il pre-
cedente quadro normativo. Si tratta di una depenalizzazione generalizza-
ta: a partire dal 6 febbraio 2016, tutti i reati in materia di lavoro e previ-
denza obbligatoria puniti con la sola pena della multa o dell’ammenda

P A R T E  I  –  D O T T R I N A588

(29) Cfr., al riguardo, circolare del ministero del Lavoro n. 26 del 12.10.2015.
(30) Nel caso in cui, prima della redazione del verbale di accertamento, il datore

di lavoro abbia già documentato la regolarizzazione dell’intero periodo di lavoro pre-
stato in «nero», la stipula del contratto di lavoro secondo le tipologie contemplate dal-
la norma, e il mantenimento in servizio del lavoratore per 3 mesi e cioè almeno 90
giorni, ivi compreso il versamento dei relativi contributi e premi, il personale ispetti-
vo ammetterà direttamente il trasgressore al pagamento della sanzione amministrati-
va pari al minimo edittale (cd. «diffida ora per allora»). In tal caso, il pagamento del-
le sanzioni andrà effettuato comunque entro il termine di 120 giorni dalla notifica del
verbale.



sono trasformati in illeciti amministrativi, fatte salve le materie espressa-
mente escluse, e cioè salute e sicurezza sul lavoro e immigrazione, cui so-
no da aggiungere alcune altre, tra cui quelle prescritte dallo Statuto in te-
ma di violazione delle norme sui controlli (31). La conseguenza più im-
mediata è un rasserenamento della parte imprenditoriale senza che sia
possibile intravedere la contropartita a sostegno delle lavoratrici e dei la-
voratori.

7. — Una breve conclusione — Ecco che risulta confermata l’impres-
sione iniziale con cui si è aperto questo saggio. E cioè che il Jobs Act, ma
più in generale questo Governo, ha inteso puntare in prima battuta su
misure di contrasto al lavoro irregolare indirette, con una semplificazio-
ne delle tipologie contrattuali e degli adempimenti lavoristici e previden-
ziali, cui corrisponde la modifica all’impianto sanzionatorio. Impianto
che risulta alleggerito in termini di disvalore giuridico sebbene arricchito
in termini economico-patrimoniali, considerando evidentemente anche
il contrappeso dei benefìci della suddetta semplificazione.

Il nuovo apparato ispettivo dovrebbe, allora, svolgere l’essenziale fun-
zione di garanzia di questo compromesso, ampliando al massimo i raggi
della sua operatività e del suo intervento, sì da innalzare la percezione di
legalità ovvero da ridurre quella di impunità. In effetti, la tenuta del nuo-
vo ordinamento per la regolarità delle relazioni di lavoro e previdenziali
oggi meno di ieri può consentirsi falle nella fase della vigilanza e dell’ac-
certamento. 

Allo stato, però, la comparsa sulla scena dell’Ispettorato nazionale non
fornisce indicazioni nette e riscontri univoci. La concezione di un sogget-
to e di un coordinamento tendenzialmente unico dovrebbe sulla carta
sortire effetti positivi; ma vi sono molti problemi burocratici e organiz-
zativi da appianare, probabilmente qualche altro movimento da compie-
re per giungere a una reale integrazione unitaria: le competenze Asl po-
trebbero, alla luce della riforma costituzionale che in autunno sarà sotto-
posta a referendum, effettivamente rientrare in quelle dell’Agenzia. E vi
sono poi ataviche questioni di antropologia amministrativa che non pa-
iono rimosse dalla riforma e che forse non potevano essere rimosse con
un sol tratto di penna riformatrice: come spesso capita, approcciando i
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(31) Secondo quanto previsto espressamente dall’Allegato al d.lgs. n. 8/2016 ri-
chiamato dall’art. 1, comma 3, dello stesso decreto delegato, che esclude dalla depe-
nalizzazione le fattispecie penali contenute nel d.lgs. 9 aprile 2008, n. 81, nella legge
27 marzo 1992, n. 257, e nella legge 16 giugno 1939, n. 1045.
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temi del contrasto al lavoro irregolare (così come quelli delle politiche at-
tive del lavoro), il giurista del lavoro è sempre costretto a rilevare proble-
mi di effettività, sì di natura giuridica ma che vanno ben oltre la sfera del-
l’efficienza/qualità delle norme attenendo alle forme culturalmente più
deteriori di ineffettività. 

In questa prospettiva, il centro dirigenziale unitario rappresentato og-
gi dall’Ispettorato dovrebbe fungere da leva di razionalizzazione e di nor-
malizzazione delle attività ispettive. La concentrazione decisionale e ma-
nageriale dovrebbe consentire azioni amministrative più efficienti e linea-
ri su tutti i possibili piani: della spesa; degli investimenti tecnologici; del-
la gestione delle politiche del personale; delle strategie di intervento (32).
Solo il tempo potrà dirci se tutto ciò sarà realizzato. Il rischio evidente –
da prevenire in tutti i modi – è una burocratizzazione esasperata
dell’Agenzia in balìa di veti incrociati, sia politici sia istituzionali sia sin-
dacali. L’obiettivo è mettere in campo una struttura moderna, sino in
fondo all’altezza della missione democratica e di coesione sociale sottesa,
da sempre, ai servizi ispettivi.
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ABSTRACT

Il saggio analizza i principali contenuti della riforma del 2015 in materia di ispezioni sul
lavoro e di contrasto al lavoro irregolare. Si mettono a fuoco, in particolare, le previsioni
sull’agenzia denominata Ispettorato nazionale del lavoro, soggetto destinato a concentrare
le funzioni ispettive del ministero del Lavoro, dell’Inps e dell’Inail. L’Autore del saggio muo-
ve alcune valutazioni critiche sull’effettiva capacità di questo soggetto a imprimere, ex se,
una svolta alle azioni di prevenzione, repressione e sanzione delle violazioni in materia di
lavoro e previdenza sociale, viepiù considerando il quadro complessivo che vede un’oggetti-
va tendenza a monetizzare amministrativamente le trasgressioni, con un alleggerimento
complessivo delle garanzie a favore del lavoro. 

THE INSPECTION ACTIVITIES AND THE FIGHT AGAINST ILLEGAL WORK

IN THE SYSTEM OF THE JOBS ACT

The essay analyzes the main contents of the reform of 2015 concerning labor inspection and
tackling undeclared work. The focus is on the agency called National Labour Inspectorate,
which joins the inspection functions of the Ministry of Labour, Inps and Inail. The Author
of the essay moves some critical remarks on the effective ability of this Agency to impress a
turn to the prevention, repression and punishment of violations of labor and social securi-
ty, also considering the overall picture that shows a tendency to monetize administratively
transgressions, with an overall easing of guarantees in favor of labor.
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SOMMARIO: 1. I precedenti. — 2. La semplificazione di stampo europeo. — 3. La
semplificazione della normativa italiana e i suoi limiti. — 4. Le innovazioni istitu-
zionali tra misure di austerity e provvedimenti per la ripresa economica. — 5. La
semplificazione degli adempimenti e il misunderstanding tra forma e sostanza: il
documento di valutazione dei rischi. — 6. Circolo chiuso: l’abolizione del registro
infortuni e le sue implicazioni sul sistema complessivo.

1. — I precedenti — La semplificazione delle disposizioni in materia di
salute e sicurezza sul lavoro, non compresa nell’originario disegno di legge
governativo n. 1428 del 3 aprile 2014 poi approvato con legge delega n.
183/2014, viene introdotta nel testo di legge con il maxiemendamento
presentato dal Governo al Senato durante i lavori parlamentari. L’in se ri -
mento non costituisce affatto una novità: storicamente, la materia della sa-
lute e sicurezza sul lavoro è stata oggetto di attenzione nei provvedimenti
di carattere generale volti alla semplificazione normativa e, viceversa, la
semplificazione è stata una problematica costantemente presa in conside-
razione in ogni dibattito circa la revisione della disciplina in materia di sa-
lute e sicurezza. Basti qui ricordare, tra gli episodi più significativi, la vicen-
da della legge di semplificazione n. 229/2003, che conteneva un’ampia de-
lega al Governo, poi non esercitata (v. infra, par. 3), per il riassetto delle di-
sposizioni vigenti in materia di sicurezza e tutela della salute dei lavorato-
ri. Erano tempi in cui si discuteva se fosse necessario un Testo Unico in ma-
teria ampio e dettagliato, che mirasse a rafforzare la cultura della preven-
zione e a sostenere tutti i soggetti coinvolti nella difficile opera di messa in
sicurezza dei luoghi di lavoro o se fosse più opportuna la redazione di un
testo semplificato, limitato a disposizioni basilari e integrato, poi, da dispo-
sizioni di carattere tecnico non vincolanti (1). 
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(*) Professore associato di Diritto del lavoro presso l’Università di Milano.
(1) Nel senso dell’adozione di un testo dettagliato v. il d.d.l. n. 2389, Delega legi-

slativa al Governo della Repubblica per l’emanazione di un Testo Unico delle norme gene-

Olivia Bonardi (*)

DENTRO AL GINEPRAIO DELLA SEMPLIFICAZIONE. 
SALUTE E SICUREZZA SUL LAVORO NELL’ITALIA CHE RIPARTE



Pochi anni più tardi, per l’insistenza del Presidente della Repubblica
Giorgio Napolitano, si giunse alla legge delega n. 123/2007 e, sull’onda del
disastro della Thyssen-Krupp, del dicembre dello stesso anno, al successi-
vo d.lgs. n. 81/2008. La finalità che anima queste disposizioni è tutt’altra
rispetto agli immediati precedenti: il legislatore non muove più dall’esigen-
za di semplificare gli adempimenti, ma dalla consapevolezza dell’errata per-
cezione con cui sono stati attuati gli obblighi in materia di salute e sicurez-
za, considerati più come meri adempimenti burocratici e formali che come
vere e proprie misure di prevenzione. E, in effetti, questo misunderstanding,
questa confusione tra adempimento formale e adempimento sostanziale, la
riconduzione a burocrazia di misure e disposizioni che hanno invece carat-
tere e funzioni prettamente di prevenzione costituiscono il tratto caratte-
rizzante e costante di tutti gli interventi normativi miranti alla semplifica-
zione che si sono susseguiti nel tempo, anche dopo la riforma del 2008. Un
filo conduttore che parte già dal d.lgs. n. 626/1994, lega insieme il suo cor-
rettivo n. 242/1996, la legge n. 229/2003, il correttivo al d.lgs. n. 81/2008,
n. 106/2009, per poi correre veloce sui binari dell’austerity con le disposi-
zioni contenute nei d.l. n. 78/2010, n. 69/2013, e da ultimo, nel d.lgs. n.
151/15.

Per tentare di fare chiarezza rispetto alla congerie di provvedimenti che
sono stati adottati nel corso degli anni può essere utile distinguere la sem-
plificazione della normativa, relativa alle disposizioni di legge in vigore, la
semplificazione dell’amministrazione e delle istituzioni chiamate a svolge-
re le funzioni di prevenzione e, infine, la semplificazione degli adempimen-
ti e degli obblighi delle imprese.

Che il nostro sistema di tutela della salute e sicurezza sul lavoro sia pro-
fondamente bisognoso di interventi di semplificazione su tutti questi fron-
ti credo che sia osservazione sulla quale tutti convengano; molto più di-
scussi e complessi sono le tecniche e i tempi con cui la semplificazione do-
vrebbe avvenire. Ciò anche perché la lunga fila di interventi normativi e di
modifiche ha di fatto reso meno intellegibile l’attuale assetto normativo e
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rali di tutela della salute e della sicurezza sul lavoro, nonché per l’emanazione di discipline
specifiche per settori particolari e di un regolamento contenente disposizioni d’attuazione e
tecniche, d’iniziativa del sen. C. Smuraglia, presentato al Senato il 29 aprile 1997; per
un testo più leggero v. invece il documento presentato dall’allora ministro del Lavoro
Sacconi, Indicazioni metodologiche sulla stesura del decreto legislativo di riassetto delle di-
sposizioni vigenti in materia di salute e sicurezza sul lavoro, consultabile sul sito http://sa-
fe.uniud.it/cnspp/docevents/INDINT.pdf (consultato il 22 febbraio 2016). Sul tema, v. i
vari contributi pubblicati nel fascicolo Per un Testo Unico in tema di salute e sicurezza
dei lavoratori sul luogo di lavoro, in DRI, 1998, pp. 77 ss.; Smuraglia 2001, 465.



istituzionale della materia, dando l’idea di un cantiere sempre aperto, in cui
non vi sia mai una parola definitiva su di un determinato assetto istituzio-
nale, una certa regolamentazione o una certa modalità di adempimento di
un dato obbligo. Oltretutto, all’infinita modifica normativa si accompagna
l’altrettanto infinita catena di proroghe all’entrata in vigore di parti dei
provvedimenti o della normativa regolamentare di attuazione (2). L’in cer -
tezza che così si mantiene finisce per esasperare i soggetti destinatari degli
obblighi, paradossalmente spinti verso una ulteriore istanza di semplifica-
zione che porta alla creazione di una sorta di circolo vizioso di complica-
zioni, minando alle fondamenta ogni sforzo di diffusione della cultura del-
la prevenzione.

2. — La semplificazione di stampo europeo — L’istanza di semplificazio-
ne è stata sempre presente anche nelle Strategie europee in materia di salu-
te e sicurezza: nella prima, Adattarsi alle trasformazioni del lavoro e della so-
cietà: una nuova strategia comunitaria per la salute e la sicurezza, 2002-2006
(3), si fa riferimento, nell’ambito di una politica incentrata sull’anticipazio-
ne dei nuovi fattori di rischio, alla necessità di un adattamento del quadro
normativo. Il documento propone un aggiornamento al progresso tecnico
delle direttive esistenti e un intervento correttivo rispetto alle «carenze ri-
scontrate». Si prende atto che il quadro giuridico appare «eccessivamente
complesso» e di «scarsa intelligibilità» e si propone di conseguenza la codi-
ficazione delle direttive esistenti. Anche nella successiva strategia Migliorare
la qualità e la produttività sul luogo di lavoro: strategia comunitaria 2007-
2012 per la salute e la sicurezza sul luogo di lavoro (4), l’obiettivo primario
è quello di garantire una buona attuazione della legislazione dell’Unione.
Si sottolinea la necessità di adattare il contesto giuridico all’evoluzione del
mondo del lavoro e di semplificarlo. Al centro dell’attenzione, come nella
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(2) A titolo esemplificativo si segnala che l’art. 4, comma 2, d.l. n. 210/2015, ha
posticipato a fine 2016 il termine per «l’adeguamento delle strutture adibite a servizi
scolastici alle disposizioni legislative e regolamentari in materia di prevenzione incen-
di» previste dall’art. 10-bis, comma 1, d.l. n. 104/2013, convertito in l. n. 128/2013.
Per inciso, si tratta di misure già definite nel 2006 in occasione del riordino delle fun-
zioni e dei compiti del Corpo nazionale dei Vigili del fuoco (d.lgs. n. 139/2006), e
già in precedenza oggetto di numerose altre proroghe. In generale, sullo stillicidio di
proroghe, v. Smuraglia et al. 2009, 371.

(3) Comunicazione della Commissione dell’11 marzo 2002, Com(2002)118. Per
un’analisi dei programmi d’azione precedenti v. Trapanese 2009, 77; sulle politiche
europee in materia di salute e sicurezza v., tra i molti, Valdes de la Vega 2013, 1;
Angelini 2015, 43.

(4) Comunicazione della Commissione del 21 febbraio 2007, Com(2007)62.



strategia precedente, resta la semplificazione della legislazione e le finalità
sono ancora una sua maggiore efficacia e l’adattamento al progresso tecni-
co. Si inizia anche a rimarcare l’esigenza di ridurre gli oneri amministrati-
vi e questa viene posta anche tra gli obiettivi della semplificazione. Si trat-
ta tuttavia di un’indicazione su cui la Commissione non si sofferma a lun-
go e che non viene presa in considerazione allorquando si tratta di defini-
re le azioni concrete da intraprendere. 

La linea della semplificazione in materia di salute e sicurezza sul lavoro
è in questo periodo altresì riflesso della più generale politica di semplifica-
zione normativa avviata all’inizio del nuovo millennio dalla Commissione
europea e culminata nel più recente programma Regulatory Fitness and
Performance Programme (Refit) (5). Questo prevede la sottoposizione delle
future iniziative legislative a una valutazione di impatto (di seguito, Ia),
volta ad analizzare gli effetti della regolazione. L’Ia comprende un’analisi
preventiva che inizi dalla fase di progettazione della regolazione mediante
Libri verdi e consultazioni, che segua poi l’iter istituzionale di formazione
della regolazione, passi per l’analisi dell’attuazione da parte degli Stati
membri e termini con una valutazione ex post. L’alto profilo della valuta-
zione, che verifica mediante una serie di check list e altre dettagliate tecni-
che di analisi i costi e benefìci, diretti e indiretti, non è peraltro andato
esente da critiche. Sul piano strettamente tecnico, si è lamentata: l’assenza
di dati comparabili circa i costi amministrativi degli Stati membri e l’attua-
zione delle norme al livello nazionale; la discutibilità e arbitrarietà dei va-
lori attribuiti a determinati indici nonché l’approssimatività delle analisi di
lungo periodo. Sotto il profilo istituzionale si è osservata una maggiore bu-
rocratizzazione e la proliferazione di organismi e procedure (6), con il ri-
schio di interferenza sui processi di formazione della volontà politica ai li-
miti della legittimità (7). Per quanto qui interessa, le valutazioni effettuate
sulla base del programma Refit hanno avuto come esito il ritiro di impor-
tanti provvedimenti in materia di salute e sicurezza, tra i quali si segnalano
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(5) Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al
Comitato economico e sociale europeo e al Comitato delle Regioni, Programma di
controllo dell’adeguatezza e dell’efficacia della regolamentazione (Refit): situazione attua-
le e prospettive, del 18 giugno 2014, Com(2014)0368 final.

(6) Van den Abeele 2014, 33.
(7) Sui limiti di legittimità del ritiro delle proposte di legge da parte della

Commissione europea v. Corte di Giustizia 14 aprile 2015, C-409/13, Consiglio
dell’Unione europea c. Commissione europea. Ma si v. anche il recentissimo Accordo in-
teristituzionale «Legiferare meglio» sottoscritto il 16 aprile 2016 tra il Parlamento eu-
ropeo, il Consiglio dell’Unione europea e la Commissione europea.



la Proposta di direttiva del Parlamento europeo e del Consiglio recante mo-
difica della Direttiva n. 92/85/Cee del Consiglio concernente l’attuazione
di misure volte a promuovere il miglioramento della sicurezza e della salu-
te sul lavoro delle lavoratrici gestanti, puerpere (8); le iniziative riguardan-
ti i disturbi muscoloscheletrici, gli schermi, il fumo di tabacco nell’ambien-
te, nonché la richiesta delle parti sociali di attuare mediante direttiva ex art.
155 TfUe l’Accordo siglato tra Uni Europa & Beauty e Coiffeur Eui, per
la salute e sicurezza nel settore degli acconciatori, il quale risulta, al mo-
mento in cui si scrive, tuttora sottoposto a procedura di valutazione Ia (9).
Nell’ambito del programma Refit è inoltre prevista la valutazione integra-
le dell’intero acquis legislativo in materia di salute e sicurezza sul lavoro.

Rimaste sostanzialmente al palo le nuove iniziative legislative europee
per il miglioramento della salute e sicurezza (10), l’attenzione sembra dun-
que spostarsi sull’unico, più limitato obiettivo della riduzione degli oneri a
carico delle imprese. L’ultima strategia europea per la salute e sicurezza
2014-2020 (11), adottata con gravi ritardi e non senza polemiche (12) e
disattendendo le aspettative di intervento su nuovi fattori di rischio, pro-
pone un programma volto a valutare l’adeguatezza dell’intero corpus di nor-
me europee, anche alla luce delle relazioni presentate dagli Stati membri
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(8) V. la dichiarazione della Commissione relativa al ritiro, in GU Ue C-257 del
6 agosto 2015 e il Comunicato stampa della Commissione del 1° luglio 2015 in
http://europa.eu/rapid/press-release_IP-15-5286_it.htm?locale=it (consultato il 6 mag-
gio 2016); sulle contestazioni relative alla valutazione di impatto effettuate v. la
Relazione sullo stato d’avanzamento dei lavori svolti di recente sulla proposta recante mo-
difica della Direttiva relativa alla sicurezza e alla salute delle lavoratrici gestanti, puerpe-
re o in periodo di allattamento (congedo di maternità) del Consiglio del 31 maggio 2011
n. 10541/11, in http://register.consilium.europa.eu/doc/srv?l=IT&f=ST%2010541%20
2011%20INIT (consultato il 6 maggio 2016); sulle motivazioni del ritiro v. Van den
Abeele 2014, 55.

(9) V. la Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al
Comitato economico e sociale europeo e al Comitato delle Regioni, Adeguatezza ed effica-
cia della regolamentazione (Refit): Risultati e prossime tappe, del 2 ottobre 2013,
Com(2013)685 final, e, sul tema, Van den Abeele 2014, 57.

(10) Ma si v. la più recente Proposta di direttiva del Parlamento europeo e del Con -
si glio che modifica la Direttiva n. 2004/37/Ce sulla protezione dei lavoratori contro i ri-
schi derivanti da un’esposizione ad agenti cancerogeni o mutageni durante il lavoro,
Com(2016)248 del 13 maggio 2016.

(11) Comunicazione della Commissione al parlamento europeo, al Consiglio, al Co mi -
ta to economico e sociale europeo e al Comitato delle Regioni relativa a un quadro strategi-
co dell’Ue in materia di salute e sicurezza sul lavoro 2014-20, Com(2014)332 final.

(12) V. l’intervista a L. Vogel, L’Unione europea ha abbandonato la sicurezza sul lavo-
ro, del 16 marzo 2015, in Rassegna sindacale, in http://www.rassegna.it/articoli/vogel-etui-
lunione-europea-ha-abbandonato-la-sicurezza-sul-lavoro (consultato il 10 maggio 2016).



circa l’attuazione della Direttiva quadro n. 89/391/Cee e delle direttive fi-
glie. L’obiettivo principale della revisione è semplicemente quello della ri-
duzione degli oneri amministrativi. In questo ambito si prevede anche di
valutare la situazione delle microimprese dei settori a basso rischio, e con
riferimento a questi si considera la possibilità di semplificare la valutazione
dei rischi, compresa la relativa documentazione. Si tratta di una prospetti-
va che esalta fortemente, quanto meno rispetto all’orientamento preceden-
te, il par. 2, lett. b, dell’art. 153 TfUe, secondo il quale la normativa non
deve imporre vincoli tali da ostacolare la creazione o lo sviluppo delle pic-
cole e medie imprese. 

È da ricordare, peraltro, come la giurisprudenza della Corte di Giustizia
sia stata sempre piuttosto rigida sulla portata degli obblighi, anche docu-
mentali, richiesti dalla Direttiva quadro e sulle modalità di adempimento
richieste agli Stati membri per la normativa in materia di salute e sicurezza
sul lavoro. Senza poter qui procedere a un’analisi dettagliata, è sufficiente
ricordare l’impossibilità di adottare, con riferimento agli specifici obblighi
comunitari, disposizioni di carattere aperto o semplicemente dettate a li-
vello di prassi amministrativa (13). Interessante, per quanto qui interessa
in riferimento alla riduzione degli oneri prevista dalla nuova strategia euro-
pea, è la posizione assunta dalla Corte di Giustizia con riferimento alle di-
sposizioni nazionali volte a semplificare gli adempimenti posti a carico del-
le imprese di dimensioni minori. Il caso più rilevante sotto questo profilo
è quello relativo alla legislazione tedesca che esentava i datori di lavoro
aventi meno di dieci dipendenti dall’obbligo di disporre della documenta-
zione relativa alla valutazione dei rischi. Precisando che nessuna disposizio-
ne impone vincoli su chi debba essere l’autore del documento, e attribuen-
do opportunamente rilevanza al risultato finale della predisposizione del
documento stesso più che alle procedure relative alla sua redazione (14), i
giudici hanno ritenuto che una disposizione nazionale che attribuisca al-
l’autorità amministrativa il potere di esentare i medici aziendali e il perso-
nale specializzato dall’obbligo di redazione del documento di valutazione
dei rischi (obbligo che la legge tedesca considera sostanzialmente alternati-
vo a quello dei datori di lavoro per le imprese con meno di 10 addetti) sa-
rebbe in contrasto con gli artt. 9 e 10 della Direttiva n. 89/391. 
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(13) V., tra le molte, C. Giust. 27.11.2003, C-66/03, Commissione c. Repubblica
francese; C. Giust. 17.1.2002, C-394/00, Commissione c. Irlanda; C. Giust. 11.10.2001,
C-254/00, Commissione c. Regno dei Paesi Bassi, C. Giust. 17.5.2001, C-159/99,
Commissione c. Repubblica italiana; C. Giust. 11.11.1999, C-315/98, Com mis sione c.
Repubblica italiana; C. Giust. 15.11.2001, C-49/00, Commissione c. Re pub blica italiana.

(14) C. Giust. 7.2.2002, C-5/00; in particolare, v. i punti 28-30.



In conclusione, la prospettiva della semplificazione degli oneri ammini-
strativi, da salutare con favore in quanto significativa della volontà delle
istituzioni europee di correggere il difetto principale della legislazione eu-
ropea in questo ambito, costituito dalla predisposizione di un sistema di
prevenzione pensato a misura esclusivamente di grande impresa, presenta
alcuni profili di criticità. Ci si riferisce soprattutto alla necessità di coniu-
gare adeguatamente tale direttiva di semplificazione con la salvaguardia di
un adeguato livello di protezione e dei princìpi della massima sicurezza e
dell’irrilevanza delle considerazioni di carattere economico. Tale salvaguar-
dia sinora è stata realizzata, tramite la giurisprudenza della Corte di
Giustizia, esigendo un adempimento puntuale e dettagliato delle disposi-
zioni delle direttive, sicché pare lecito domandarsi se e in quale misura una
semplificazione del dettato normativo europeo – che dovrebbe a ogni mo-
do avvenire mediante la prevista revisione delle direttive e degli obblighi at-
tualmente in esse sanciti – possa incidere sull’assetto che la giurisprudenza
della Corte ha dato sinora alla materia e, in definitiva, possa alterare lo
standard di sicurezza attualmente definito.

3. — La semplificazione della normativa italiana e i suoi limiti — Il te-
ma della semplificazione normativa appare assai complesso, soprattutto in
quanto va coniugato con quello, altrettanto complicato, delle modalità con
cui si garantisce l’adeguamento della normativa al progresso tecnico. È ap-
pena il caso di ricordare come il nostro sistema prevenzionistico, dettato
dai d.P.R. del 1955/1956, sia rimasto pressoché invariato per circa quaran-
ta anni, riuscendo ad ammodernarsi, all’inizio degli anni novanta del seco-
lo scorso, solo grazie all’impulso delle direttive comunitarie. Furono in
quell’epoca il carattere generale della disposizione di cui all’art. 2087 c.c.,
da un lato, e l’utilizzo, all’interno dei decreti prevenzionistici, di formule
aperte, quali «convenientemente», «adeguatamente», dall’altro, a garantire
almeno un parziale adeguamento all’evoluzione tecnologica. Si trattava tut-
tavia di una soluzione che presentava notevoli limiti, riuscendo di fatto a
esplicare una certa efficacia solo sul piano risarcitorio (15). Il tema dell’ade-
guamento della normativa al progresso resta assorbito da quelli di più am-
pia portata nel corso dell’approvazione del d.lgs. n. 626/1994, che, aggior-
nando le misure di prevenzione, sdrammatizza notevolmente il problema.
Riprenderà vigore negli anni successivi, prima in occasione dell’Indagine
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(15) V. Montuschi 1986, 78, ove si evidenziano, oltre ai potenziali vantaggi, an-
che i limiti della tecnica normativa in questione. Sulle tecniche legislative v., da ulti-
mo, Natullo 2015, 5, e spec. 6.



conoscitiva parlamentare del 1997 (16) e poi in occasione dell’attuazione
della delega contenuta nella legge di semplificazione n. 229/2003, a cui si
è già accennato. Se l’indagine parlamentare suggeriva quale soluzione un si-
stema di alleggerimento normativo mediante l’integrazione della disposi-
zione di legge tramite il rinvio a provvedimenti di carattere regolamentare,
sulla scorta della tecnica già utilizzata in occasione del recepimento della
Direttiva macchine (17), lo schema di decreto legislativo presentato dal
Governo in attuazione della delega contenuta nella l. n. 229/2003 (18)
mutava radicalmente prospettiva. Esso prevedeva che nell’articolato di leg-
ge fossero ricompresi esclusivamente gli obblighi fondamentali di natura
organizzativa e comportamentale, e che fossero inserite in allegati le norme
di buona tecnica, le buone prassi e i princìpi generali di sicurezza a cui do-
vevano corrispondere gli standard tecnico-costruttivi di macchine, impian-
ti, apparecchi elettrici e di altri settori specifici di interesse per la sicurezza.
Caratteristica fondamentale di questo sistema era la previsione che autoriz-
zava l’applicazione delle norme di buona tecnica in alternativa alle disposi-
zioni vincolanti del Testo Unico stesso, con rilevanti dubbi di conformità
alle norme europee, Come si è già accennato, queste e altre criticità di quel
testo portarono al parere negativo del Consiglio di Stato e della Conferenza
Stato/Regioni, e conseguentemente al suo ritiro da parte dell’allora Mini -
stro del lavoro Sacconi (19).

Una serie di circostanze consentirono pochi anni dopo di giungere alla
legge delega n. 123/2007 e, finalmente, a un Testo Unico della materia.
Dell’esperienza del riordino normativo del 2007/2008 è utile qui sottolinea-
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(16) V. il Documento di sintesi dei lavori del Comitato paritetico delle Commissioni
11a del Senato e della XI della Camera dei deputati per lo svolgimento dell’indagine co-
noscitiva sulla sicurezza e l’igiene del lavoro, approvato dalle due Commissioni il 22 lu-
glio 1997.

(17) V. infatti il rinvio alle norme legislative e regolamentari vigenti contenuto
nell’originaria formulazione dell’art. 36, d.lgs. n. 626/1994.

(18) V. lo schema di decreto legislativo approvato dal Consiglio dei ministri il 18
novembre 2004, pubblicato in Boll. Adapt, 2004, n. 44.

(19) V. il parere del Consiglio di Stato del 7 aprile 2005, n. 11996/04, e quel-
lo della Conferenza unificata Stato/Regioni del 5 marzo 2005, Parere sullo schema
di decreto legislativo recante «Testo Unico in materia di salute e sicurezza sul lavo-
ro, in attuazione dell’articolo 3 della legge 29 luglio 203, n. 229». Oltre a porsi in
fortissima tensione con il riparto di competenze delineato dalla riforma del Titolo
V della Costituzione attuata pochi anni prima, il testo conteneva ampi sconti alla
responsabilità del datore di lavoro, escludeva un ampio numero di lavoratori dalla
tutela, limitava fortemente i diritti di informazione e consultazione dei rappresen-
tanti per la sicurezza dei lavoratori e riunificava solo parzialmente la normativa vi-
gente in materia.



re due aspetti (20). Anzitutto, i dubbi di legittimità costituzionale che era-
no stati sollevati dal tentativo precedente con riferimento al riparto di com-
petenze Stato-Regioni sono stati superati mediante il ricorso al meccanismo
della leale cooperazione (21): il nuovo assetto normativo è infatti frutto del-
l’intesa con le Regioni ed è presidiato dalla cd. clausola di cedevolezza. In se-
condo luogo, la struttura del Testo Unico, articolato sulla base di disposizio-
ni generali seguite da titoli specifici relativi a singoli fattori di rischio, con-
sente di per sé il ricorso all’aggiornamento normativo del testo (22). 

Per altro verso, si deve osservare come, in assenza di ulteriori interventi
da parte delle istituzioni europee, il legislatore nazionale abbia limitati spa-
zi di manovra: l’attuazione delle direttive europee deve essere, come si è già
rilevato, integrale e dettagliata (23), e deve avvenire mediante atti aventi
forza di legge. Inoltre, quale che sia la tecnica di aggiornamento che si vor-
rà adottare, a Costituzione invariata essa non potrà prescindere dalla que-
stione del riparto di competenze: il ruolo della Conferenza Stato-Regioni e
più in generale la cooperazione istituzionale sembrano imprescindibili. Il
discorso muterebbe invece ove il disegno di legge di riforma costituzionale
n. 2613-D presentato dal Presidente del Consiglio dei ministri e dal mini-
stro per le Riforme Costituzionali e i Rapporti con il Parlamento, appro-
vato in via definitiva il 12 aprile 2016 e, come noto, sottoposto a referen-
dum ex art. 138 Cost., venisse approvato. L’art. 31, modificando l’art. 117
Cost., prevede, infatti, tra le materie di competenza esclusiva dello Stato la
«tutela e sicurezza del lavoro». Si chiuderebbe così un’epoca di incertezza
circa l’esatta distinzione tra materie riservate alla competenza dello Stato e
materie di competenza delle Regioni, che sul tema della tutela della salute
e sicurezza sul lavoro – stretta tra i limiti dell’ordinamento civile, da un la-
to, e della tutela e sicurezza del lavoro, dall’altro – aveva creato non pochi
dubbi interpretativi e difficoltà (24). Peraltro, è da rimarcare come, anche
nella nuova formulazione dell’art. 117 Cost., la tutela della salute rimanga
materia sulla quale lo Stato ha una competenza esclusiva solo per ciò che
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(20) Per un’analisi completa della riforma del 2007/2008, si v. Pascucci 2008,
nonché i contributi pubblicati in Salute e sicurezza sul lavoro, in RGL, suppl. al n. 2,
2007.

(21) V., tra i molti: Trojsi 2007, 23; Pascucci 2008, 12; Natullo 2008; Cam pa -
nella 2010. 

(22) V., ad es., l’aggiunta al d.lgs. n. 81/08 del Titolo X-bis in materia di preven-
zione delle ferite da taglio o da punta nel settore ospedaliero e sanitario.

(23) Corte di Giustizia 15 novembre 2001, Ce C-49/00, Commissione c.
Repubblica italiana; Smuraglia 2002, Bonardi 2004, 437, e spec. 444 ss.

(24) V., per tutti, Trojsi 2007, 23.



attiene alle «disposizioni generali e comuni». Al di là della necessità di da-
re un contenuto concreto a quest’ultima nuova formulazione – dovendosi
definire quali differenze essa abbia rispetto alla definizione dei «princìpi
fondamentali» contenuta nel testo dell’art. 117, risultante dalla riforma del
Titolo V attuata con legge cost. n. 3 del 2001 –, la riforma, così come i
provvedimenti che sono stati adottati negli ultimi mesi in attuazione della
l. n. 183/2014, lascerebbero impregiudicate buona parte delle competenze
che in materia hanno le Regioni, tra le quali quelle, non irrilevanti, in ma-
teria di formazione e vigilanza sanitaria.

4. — Le innovazioni istituzionali tra misure di austerity e provvedimenti
per la ripresa economica — Ancora più complessa della razionalizzazione
normativa sembra quella istituzionale. Oggetto di una prima sistematica
attenzione con il d.lgs. n. 81/2008 (25), il complesso sistema degli enti e
dei soggetti preposti allo svolgimento di funzioni pubbliche in materia di
salute e sicurezza non ha mai raggiunto un assetto definitivo. Da un lato,
sono mancati i decreti attuativi necessari per la sua realizzazione; dall’altro,
la vasta operazione di contenimento della spesa pubblica ha portato, già a
partire dal 2010, alla revisione dell’assetto delineato appena due anni pri-
ma, con l’accorpamento di enti e funzioni. 

L’art. 7 del d.l. n. 78/2010 ha soppresso l’Ispesl, attribuendone le fun-
zioni all’Inail. Se, da un lato, l’accorpamento delle funzioni che il d.lgs. n.
81/2008 attribuiva ai due enti, compiendo anche un rilevante sforzo di co-
ordinamento, non sembra di per sé destare perplessità, dall’altro, il muta-
mento istituzionale determina anche un diverso equilibrio tra le funzioni e
i ruoli dei ministeri: della Salute e del Lavoro e Politiche Sociali. Il sistema
si espone così a conseguenze assai rilevanti, soprattutto alla luce di altre
modifiche successive, che sembrerebbero disarticolare ulteriormente l’as-
setto istituzionale, rendendo più difficile una cooperazione che, stante an-
che l’attuale riparto di competenze, pare pur sempre necessitata.

Altre successive modifiche hanno alimentato una situazione di incertez-
za non irrilevante. Ne è un esempio la serie di provvedimenti che ha por-
tato alle alterne sorti del Comitato per l’indirizzo e la valutazione delle po-
litiche attive e per il coordinamento nazionale delle attività di vigilanza in
materia di salute e sicurezza sul lavoro ex art. 5, d.lgs. n. 81/2008, che vie-
ne assorbito, con il d.lgs. 28 marzo 2013, n. 44, nel Comitato tecnico sa-
nitario, il quale è chiamato a svolgere una serie di funzioni amplissime, che
vanno dalla definizione e aggiornamento dei livelli essenziali di assistenza
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(25) Su cui v. Pascucci 2008, 67 ss.



alla valutazione dei progetti di ricerca sanitaria, dalla pubblicità sanitaria al-
le biotecnologie, dal doping alla lotta all’Aids. Come è stato opportuna-
mente osservato (26), la modifica avrebbe fatto perdere di vista le specifici-
tà delle esigenze di coordinamento delle politiche di prevenzione in materia
di tutela della salute negli ambienti di lavoro, che in un simile contesto
avrebbero rischiato di non ricevere l’attenzione che richiedono. È, dunque,
da salutare con favore la disposizione di cui all’art. 20, d.lgs. n. 151/2015,
la quale, modificando nuovamente l’art. 5 del d.lgs. n. 81/2008, di fatto re-
stituisce il Comitato per l’indirizzo e la valutazione delle politiche attive e
per il coordinamento nazionale delle attività di vigilanza in materia di sa-
lute e sicurezza sul lavoro. Una modifica importante riguarda la sua com-
posizione, giacché si definisce direttamente il ruolo (quello di direttore ge-
nerale) del rappresentante, evitando così il rischio che a ogni sostituzione
dei vertici ministeriali si accompagni la necessità di una nuova designazio-
ne dei rappresentanti in seno al Comitato. È da auspicare dunque che il
nuovo Comitato possa realizzare quelle funzioni di programmazione di cui
il sistema ha enormemente bisogno.

Peraltro, in queste alterne vicende ha fatto da convitato di pietra un
problema di fondo che sembra riproporsi perennemente: mentre nella pri-
ma formulazione dell’art. 5, d.lgs. n. 81/2008, il Comitato era istituito
presso il ministero del Lavoro (27), con il passaggio delle sue funzioni al
Comitato tecnico sanitario, di fatto la competenza è passata al ministero
della Salute e questa scelta è stata confermata con l’art. 20, d.lgs. n.
151/2015. D’altro canto, gli interventi tecnici di informazione, consulen-
za e sostegno alle imprese, così come quelli di raccolta e analisi dei dati, fan-
no capo all’Inail, il quale gestisce altresì (o meglio gestirà quando questo
verrà finalmente attivato) il Sistema informativo nazionale per la preven-
zione nei luoghi di lavoro (d’ora in poi Sinp). Lo scoordinamento dunque
sembra permanere. 

Il quadro istituzionale in materia sembra insomma tuttora risentire dei
propri stessi vizi d’origine. L’adozione di una prospettiva di tutela globale
della salute negli ambienti di vita e di lavoro, che aveva portato, sin dal
1978 con la legge istitutiva del Servizio sanitario nazionale, all’attribuzio-
ne delle competenze in materia di salute e sicurezza del lavoro alle Usl non
ha sortito gli effetti sperati: il sistema di prevenzione continua a risentire
del mancato coordinamento delle funzioni riconosciute al ministero del
Lavoro, da un lato, e al ministero della Salute, dall’altro. Inoltre, se la sot-
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(26) Da Pascucci 2013, spec. 2.
(27) All’epoca ministero del Lavoro, della Salute e delle Politiche Sociali.



trazione delle funzioni di vigilanza all’Ispettorato del lavoro a favore delle
Usl fu determinata da inefficienza e scandali (28), non diversa sorte sem-
brano subire gli attuali servizi di prevenzione, i quali, cronicamente privi
di risorse adeguate, scontano altresì la difficoltà di coniugare correttamen-
te le attività di prevenzione e assistenza sul territorio con quelle di repres-
sione. Privati, a seguito del referendum del 1993 delle competenze in ma-
teria ambientale (29), e, a seguito dell’aziendalizzazione delle Asl, di rile-
vanti risorse economiche (30), i Dipartimenti di prevenzione subiscono
oggi il dissesto finanziario dell’intero Servizio sanitario, la mancanza di
adeguata considerazione all’interno dei piani sanitari nazionali, nonché
l’assenza di una effettiva pianificazione (31).

Più in generale, la politica di «austerità organizzativa» (32) ha coinvol-
to l’intero sistema sanitario, attraverso un percorso mai interrotto, che ha
avuto tra le tappe più significative il d.l. n. 98/2011, convertito in l. n.
111/2011 (art. 17); il d.l. n. 95/2012, convertito in l. n. 135/2012 (art.
15); il d.l. n. 69/2013, convertito in l. n. 98/2013 (art. 49-bis), il Patto per
la salute per gli anni 2014/2016 approvato dalla Conferenza permanente
per i rapporti tra lo Stato, le Regioni e le Province autonome di Treno e
Bolzano il 10 luglio 2014, e che prosegue, anno per anno con le leggi di
stabilità. I recenti interventi di razionalizzazione del servizio sanitario han-
no sostanzialmente trascurato le esigenze di tutela nei luoghi di lavoro,
concentrando l’attenzione soltanto su alcune delle numerose funzioni di
prevenzione affidate al Ssn. Anche la più recente riforma della pubblica
amministrazione avviata con l. n. 124/2015 (cd. legge Madia), è stato os-
servato, si colloca lungo la medesima linea di rigore dei precedenti inter-
venti. Seppur animata dall’intento di giungere a una maggiore razionaliz-
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(28) V. Montuschi 1986, 122 ss.
(29) V. il d.P.R. 5 giugno 1993, n. 177.
(30) Si v., in questo senso, il Documento di sintesi dei lavori del Comitato pariteti-

co delle Commissioni 11a del Senato e della XI della Camera dei deputati per lo svolgi-
mento dell’indagine conoscitiva sulla sicurezza e l’igiene del lavoro, approvato dalle due
Commissioni il 22 luglio 1997.

(31) Gli operatori hanno da tempo osservato una carenza di attenzione verso la
prevenzione, richiedendo un consolidamento delle attività dei Dipartimenti di pre-
venzione, la dismissione di pratiche ispettive, certificative inutili e obsolete, denun-
ciando lo sistematica violazione del vincolo di destinazione del 5% delle risorse alle
attività di prevenzione nonché il problema della carenza di personale dovuta alla man-
cata sostituzione dei pensionandi. V. la lettera degli operatori Snop al ministro della
Salute del 14 luglio 2014 e il Patto per la salute 2014-2016, in http://www.snop.it/at-
tachments/article/381/Lettera%20al%20Ministro%20per%20Patto%20Salute.pdf.

(32) L’espressione è di D’Auria 2015, 479.



zazione e articolazione delle competenze dei Ministeri, essa sembra altresì
preludere a un ulteriore riassetto degli enti pubblici e a una maggiore inge-
renza statale nelle competenze regionali, foriera di contenzioso (33).

Altri recenti interventi, attuati con il d.lgs. n. 151/2015, volti a razio-
nalizzare il sistema istituzionale presentano luci e ombre. Tra le novità più
rilevanti si segnalano le modifiche riguardanti la Commissione consultiva
permanente. Si tratta, come è noto, di un organo che è stato istituito dal
d.P.R. n. 547/1955 al fine di svolgere un’attività di supporto relativamen-
te ai profili tecnici della normativa, è stato poi riformato con l’art. 26, d.lgs.
n. 626/1994, per tenere conto del mutato contesto istituzionale, e ha as-
sunto, con l’art. 6, d.lgs. n. 81/2008, un nuovo e diverso assetto. Dal pun-
to di vista della composizione, la Commissione è divenuta un organo tri-
partito, il quale, pur scontando le vicende relative alla riorganizzazione dei
ministeri del Lavoro e della Salute di quegli anni (34), attraverso la parte-
cipazione delle Regioni e delle parti sociali è divenuta una vera e propria
sede di concertazione delle politiche per la prevenzione. Anche le funzioni
che le sono attribuite sono assai rilevanti: a essa spettano, tra gli altri, i com-
piti di definire le procedure standardizzate per la redazione del documento
di valutazione dei rischi, di validare le buone pratiche e i codici di condot-
ta, di definire i sistemi di qualificazione delle imprese e i modelli di orga-
nizzazione e gestione aziendale. Si è dubitato che il sovraccarico di lavoro
affidatole potesse contribuire notevolmente al ritardo nell’emanazione del-
le disposizioni necessarie a implementare effettivamente la normativa. È in
questo contesto che si inseriscono le novità dei provvedimenti più recenti,
che si apprezzano in quanto volte a facilitare e snellire la farraginosità del-
le modalità di costituzione della Commissione e la rapidità di azione. È pe-
rò disarmante la vicenda relativa alla modifica delle sue funzioni: l’art. 6 in
origine affidava alla Commissione il compito di «definire» i criteri per la
costituzione del sistema di qualificazione delle imprese e dei lavoratori au-
tonomi di cui all’art. 27. Con la legge n. 98/2013, di conversione del d.l.
n. 69/2013, il suddetto verbo è sostituito dall’espressione di «discutere in
ordine ai». Si trattava di una modifica non a torto criticata (35), in quan-
to sottraeva di fatto la competenza all’organo concertativo, che diveniva se-
de di mera consultazione, per affidarla direttamente al ministero del
Lavoro. Infine, con il d.lgs. n. 151/2015 (art. 20, comma 1, lett. c, n. 5,
punto 5.2), si cambia nuovamente espressione e si introduce la formula
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(33) V. D’Auria 2015, 484.
(34) Si rinvia per questi aspetti a Tagliaventi, Pascucci 2010, 143, e spec.147.
(35) Da Pascucci 2013, 4.



«elaborare i», restituendo di fatto la responsabilità principale in materia di
qualificazione delle imprese alla Commissione. Il passo indietro sembra in
sé apprezzabile e purtuttavia rimane lo sconcerto di fronte ai continui mu-
tamenti in atto, che certo non aiutano a generare quella fiducia nella stabi-
lità ed efficienza delle istituzioni di cui tanto si sente il bisogno.

È appena il caso di accennare in questa sede come i recenti provvedi-
menti che incidono sulle funzioni di vigilanza non sembrino affatto costi-
tuire una risposta adeguata alle suddette problematiche. La creazione di un
unico Ispettorato nazionale del lavoro viene considerata un’occasione man-
cata, in quanto – è stato autorevolmente osservato (36) – il nuovo ente «si
limiterà a coordinare la vigilanza negli specifici settori di sicurezza del lavo-
ro già attribuiti al personale del ministero del Lavoro», senza considerare le
funzioni attribuite alle Asl e agli altri organi aventi tuttora competenze in
materia. È da sottolineare, tra l’altro, come proprio su questo tema si scon-
ti ancora una rilevante lacuna normativa, non essendo ancora stati emana-
ti tutti i decreti previsti dall’art. 13 del d.lgs. n. 81/2008, volti al riordino
delle funzioni di vigilanza.

Per altro verso, gli stessi organi competenti in materia hanno lamenta-
to la mancata previsione negli ultimi provvedimenti di modelli organizza-
tivi volti a potenziare le sinergie tra Inail e Dipartimenti di prevenzione,
con il rischio che le problematiche connesse alla tutela della salute venga-
no assorbite, perdendo le proprie specificità, nelle più ampie problemati-
che connesse alla regolarità del lavoro. Si teme in questo senso altresì che
la creazione di una «struttura generalista» a vocazione prevalentemente
«previdenziale» non garantisca un’adeguata considerazione delle specificità
proprie della prevenzione e dell’antinfortunistica (37). Non si tratterebbe,
oltretutto, di una novità: l’art. 9, comma 2, del d.l. n. 76/2013, nel pur
meritorio intento di inasprire le sanzioni (poi però rimodulate con il d.lgs.
n. 151/2015), ne destina i proventi alle Direzioni territoriali, anziché ai
Dipartimenti di prevenzione (38).

In conclusione, indipendentemente dal tipo di legislazione più o meno
snella che si voglia prescegliere, in una prospettiva che miri a dare effettivi-
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(36) V. Guariniello, 2015.
(37) V. in questo senso la memoria presentata dall’Inail al Senato della Repubblica

sugli schemi di decreti attuativi della l. n. 183/14, A.G. n. 176, 177, 178 e 179, in
http://www.senato.it/application/xmanager/projects/leg17/attachments/documento_evento_p
rocedura_commissione/files/000/002/925/AG_176-177-178-179_Memorie_INAIL.pdf
(consultato il 10 maggio 2016).

(38) V. la lettera degli operatori Snop al ministro della Salute del 14 luglio 2014
e il Patto per la salute 2014-2016.



tà alla prevenzione, il rafforzamento e il potenziamento del sistema istitu-
zionale costituisce uno snodo fondamentale. Si dovrebbe riuscire a creare
quel coordinamento tra Ministeri, enti e organismi pubblici tale da gene-
rare un sistema integrato di prevenzione che consideri globalmente le istan-
ze di tutela delle condizioni di lavoro della tutela della salute e dell’ambien-
te nonché del contrasto al lavoro sommerso e all’illegalità. Un simile siste-
ma dovrebbe basarsi su indagini statistiche, epidemiologiche e ambientali,
realizzando una serie di interventi preventivi sul territorio mirati alle speci-
ficità dei rischi in esso presenti e al contempo in grado di esercitare una vi-
gilanza dissuasiva nei confronti di chi pone in essere attività pericolose. Il
tentativo del legislatore del 2008 purtroppo non sembra affatto riuscito,
non solo a causa delle debolezze strutturali del sistema, ma anche e soprat-
tutto per le inadempienze successive: la maggior parte dei decreti attuativi
viene emanata con ritardo o non lo è affatto. Il Sinp, in particolare, non ha
ancora visto la luce (39).

5. — La semplificazione degli adempimenti e il misunderstanding tra for-
ma e sostanza: il documento di valutazione dei rischi — Sin dalla sua origi-
naria previsione a opera del d.lgs. n. 626/1994, la valutazione dei rischi è
stata l’adempimento più controverso e più soggetto a interventi correttivi.
Tralasciando, per esigenze di brevità, le vicende antecedenti alla l. n.
123/2007, si può partire dalla finalità perseguita con quest’ultima riforma,
volta a rendere più effettiva la normativa, muovendo dalla consapevolezza
che nella maggior parte dei casi gli adempimenti in materia venivano per-
cepiti come meramente formali (40). Di qui l’introduzione dei requisiti
della data certa, dell’indicazione dei soggetti che hanno partecipato alla va-
lutazione, nonché dei tempi e delle persone chiamate a realizzare i miglio-
ramenti programmati. La riforma si caratterizzava dunque per il tentativo
di realizzare un migliore equilibrio tra adempimenti formali e sostanziali,
semplificando i primi ma al contempo mettendo a vantaggio delle impre-
se di dimensioni minori adeguati strumenti per la valutazione. Si era così
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(39) Relazione del presidente della Commissione consultiva permanente P. Onelli
del 22 gennaio 2016, Relazione sullo stato di applicazione della normativa di salute e si-
curezza e sul suo possibile sviluppo (articolo 6, comma 8, lett. e, del decreto legislativo 9
aprile 2008, n. 81 e s.m.i.), in http://olympus.uniurb.it/index.php?option=com_content
&view=article&id=14628:relsu81&catid=81:documentazione-istituzionale&Itemid=63
(consultato il 10 maggio 2016).

(40) V., infatti, il Rapporto conclusivo del progetto di monitoraggio e controllo dell’ap-
plicazione del d.lgs. n. 626/94, promosso dal Coordinamento delle Regioni e Province
autonome, pubblicato dall’Agenzia sanitaria dell’Emilia Romagna, Bologna, 2003.



previsto il superamento del sistema dell’autocertificazione dell’effettuazio-
ne della valutazione dei rischi e si era optato per la tecnica delle procedure
standardizzate, da definirsi in relazione ai vari settori di rischio da parte del-
la Commissione consultiva e da mettere a disposizione delle imprese fino
a 50 addetti. Nonostante le buone intenzioni, anche la materia della valu-
tazione dei rischi si è caratterizzata per uno stillicidio di proroghe relativa-
mente alla sua entrata in vigore – in particolare per quanto riguarda la va-
lutazione dello stress lavoro-correlato (41) – e per i ritardi negli adempi-
menti, compresi quelli relativi alla definizione delle procedure qui in que-
stione (42).

Ma si deve anche dare atto che il tema è particolarmente complesso in
quanto occorre, da un lato, venire incontro alle più che comprensibili esi-
genze delle piccole e medie imprese, le quali si devono misurare con una
normativa che è stata progettata a misura delle grandi aziende, dall’altro,
occorre fare sì che nell’operazione di semplificazione non si finisca con il
gettare via il bambino con l’acqua sporca, non si scambi cioè la riduzione
degli adempimenti con la concessione di sconti sui livelli di sicurezza. 

Sul tema è nuovamente intervenuto il legislatore con il d.l. n. 69/2013,
stabilendo che nei settori di attività a basso rischio infortunistico, indivi-
duati con decreto ministeriale sulla base di criteri e parametri oggettivi, i
datori di lavoro possano attestare di aver effettuato la valutazione dei rischi.
Si tratta, come è stato sottolineato (43), di un ritorno strisciante dell’auto-
certificazione, una retromarcia rispetto a ogni sforzo sinora realizzato per
dare effettività all’attività di valutazione, al di là della sua valenza documen-
tale. L’individuazione dei settori a basso rischio per i quali è ammessa l’at-
testazione incide anche sulla definizione degli obblighi di sicurezza in caso
di lavori in appalto: il d.l. n. 69/2013 ha infatti altresì previsto che nei set-
tori a basso rischio individuati ex art. 29 sia possibile adottare, al posto del
Documento di valutazione dei rischi da interferenze lavorative (Duvri), un
provvedimento mediante il quale si individua un incaricato avente il com-
pito di sovraintendere i lavori. Premesso che nessuna delle misure di sem-
plificazione qui in questione può mai in alcun modo essere interpretata nel
senso dell’esclusione dell’obbligo di valutazione di tutti i rischi, essendo
questo un obbligo fondamentale ineliminabile, e premesso che pare prefe-
ribile interpretare la norma in senso non vincolante, ritenendo cioè che la
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(41) Si rinvia a Peruzzi 2011; Nunin 2012, 50; ma v. anche Balandi, Calafà 2012.
(42) Si rinvia, per questi aspetti, alla Relazione del dott. P. Onelli del 22 gennaio

2016, cit. V. anche Stolfa 2015, 686 e spec. 689.
(43) Da Pascucci 2013, 9.



nomina del sovraintendente sia facoltativa e rimessa alla discrezionalità del
datore di lavoro (44), l’idea che la redazione del documento e la nomina di
un sovraintendente siano misure tra loro alternative e in un certo senso
fungibili, non fa che alimentare quella confusione che già sussiste tra ob-
blighi documentali e obblighi sostanziali, sminuendo la valenza effettiva
dei documenti e svincolando l’organizzazione delle misure di sicurezza da
quella preventiva attività di definizione di procedure sicure che costituisce
il cuore della valutazione dei rischi stessa. La riduzione a mero adempimen-
to formale dell’obbligo di redigere il documento di valutazione dei rischi
che in questo modo si realizza sortisce, in conclusione, l’effetto di sostitui-
re l’improvvisazione alla predefinizione di procedure di lavoro sicure (45).

Gli «sconti» in materia di valutazione dei rischi così introdotti sollevano
anche una questione di più ampio profilo: quella relativa alle modalità di
classificazione del rischio. Sempre più spesso, in disposizioni diverse, fanno
capolino deroghe ed eccezioni, o anche disposizioni di maggior rigore per le
imprese a più basso o a più alto rischio. Alle originarie distinzioni introdot-
te dal d.lgs. n. 626/1994, incidenti soprattutto sullo svolgimento diretto da
parte del datore di lavoro delle funzioni del servizio di prevenzione e di pro-
tezione o sulla scelta tra servizio interno ed esterno, se ne sono aggiunte nei
tempi più recenti altre, che riguardano le classificazione delle imprese ai fi-
ni della formazione, ai fini dell’adozione delle procedure standardizzate, ai
fini dell’autocertificazione, ai fini dell’esclusione dall’ambito di applicazione
della normativa in materia di rischi da interferenze lavorative (art. 3, com-
ma 3-bis, art. 26), ai fini dei controlli sanitari ecc. (46).

In continua modifica, il d.lgs. n. 151/2015 ha introdotto due ulteriori
significative novità. Anzitutto, la lett. e del comma 1 dell’art. 20 incide sul-
l’art. 28 del d.lgs. n. 81/2008, stabilendo che l’Inail possa rendere disponi-
bili «strumenti tecnici e specialistici per la riduzione dei livelli di rischio».
La formulazione della norma è davvero infelice, sia per i soggetti istituzio-
nali coinvolti, sia per l’oggetto stesso della disponibilità. Sotto il primo pro-
filo, la norma individua come obbligato l’Inail, il quale tuttavia dovrebbe
svolgere l’attività in questione in collaborazione con le Asl, tramite il
Coordinamento tecnico delle Regioni e con gli organismi paritetici, il tut-
to, ça va sans dire, a risorse invariate. La macchinosità del processo fa du-
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(44) Sia consentito rinviare a Bonardi 2015, 878 ss.
(45) Sulle necessità di programmazione della prevenzione v. Natullo 2015, 10.
(46) Per questi aspetti si rinvia a Il Jobs Act e le modifiche in materia di sicurezza,

intervista a C. Frascheri, di T. Menduto, in Punto Sicuro del 6 novembre 2014, in
http://www.fim-cisl.it/wp-content/uploads/2014/11/Il-Jobs-Act-e-le-modifiche-in-mate-
ria-di-sicurezza-.pdf (consultato il 13 febbraio 2016).



bitare della sua effettiva realizzabilità in tempi rapidi. La scarsa chiarezza ri-
guarda anche il profilo oggettivo, poiché gli «strumenti tecnici e speciali-
stici per la riduzione dei livelli di rischio» sono messi a disposizione «ai fi-
ni della valutazione del rischio». Dunque è dubbio se si tratti di mezzi de-
stinati esclusivamente a intervenire nella fase preliminare della valutazione,
e se si tratti quindi, ad esempio, di nuovo software applicativo o di appa-
recchi per la misurazione dei livelli di esposizione a determinati fattori di
rischio, o se si tratti di strumenti che possano – o debbano esclusivamente
– intervenire nella fase successiva della riduzione del rischio, in quest’ulti-
mo caso con delicate implicazioni sul piano dell’accertamento delle respon-
sabilità del datore di lavoro rilevanti ai fini dell’esonero dalla responsabili-
tà civile e dell’azione di regresso da parte dello stesso Inail. 

Alla predisposizione delle misure di supporto da parte dell’Inail, si ag-
giunge la previsione di cui alla lett. f del comma 1 dell’art. 20, d.lgs. n.
151/2015, volta a correggere l’art. 29 del d.lgs. n. 81/2008. Si dispone che
con decreto ministeriale, adottato previo parere della Commissione consul-
tiva, siano individuati strumenti di supporto per la valutazione dei rischi,
tra i quali gli strumenti informatizzati secondo il prototipo europeo Oira
(Online Interactive Risk Assessment) realizzato dall’Agenzia europea per la sa-
lute e sicurezza sul lavoro di Bilbao. Il riconoscimento appare importante:
si tratta di un sistema operativo volto a sostenere e a facilitare gli adempi-
menti delle piccole e medie imprese mediante la creazione di una procedu-
ra on-line di valutazione dei rischi, gratuita e accessibile a tutti. Il progetto
è estremamente interessante, in quanto in grado di mettere a disposizione
delle imprese un sistema semplice e immediatamente fruibile di valutazio-
ne del rischio, che ha altresì il pregio di consentire il superamento della
prassi del ricorso al mercato dei consulenti esterni, tuttora scarsamente re-
golamentato. Per inciso, nell’ambito della più recente Strategia europea per
la salute e sicurezza 2014-2020, ove come detto si prende atto della neces-
sità di agevolare l’adempimento da parte delle micro e piccole imprese, si
prevede il sostegno anche finanziario allo sviluppo di Oira (47). Lo stru-
mento, nel contesto nazionale, sembrerebbe assumere di fatto anche il ruo-
lo di buona pratica, ponendo il datore di lavoro nella più facile condizione
di poter adempiere ai propri obblighi sotto una guida sicura e dunque al
riparo da eventuali azioni di responsabilità. Si pone tuttavia ancora l’esi-
genza di definire quali siano le modalità di raccordo tra la nuova metodo-
logia europea e le procedure elaborate a livello nazionale. Il problema non
discende solo dal fatto che il nuovo sistema sembra porsi in controtenden-
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za rispetto al superamento dell’obbligo documentale a favore dell’attesta-
zione, quanto dalla scarsa chiarezza circa le modalità con cui la nuova di-
sposizione si raccorda con le altre misure e strumenti messi a disposizione
per la valutazione dei rischi dall’Inail, con le procedure standardizzate di
valutazione dei rischi elaborate dalla Commissione consultiva, e più in ge-
nerale, con tutte le buone prassi in materia che potranno essere elaborate e
validate. La buona volontà di mettere in campo diverse e abbondanti mi-
sure di sostegno per la fondamentale attività di valutazione dei rischi non
deve in ogni caso far perdere di vista la necessità di dare indicazioni certe
alle imprese, evitando che i diversi sistemi messi a disposizione presentino
contraddittorietà o diversità tali da far dubitare dell’adeguatezza dell’uno
piuttosto che dell’altro. Si è osservato in proposito che il sistema appare in-
flazionato di procedure, sistemi di certificazione, qualificazione e assevera-
zione (48). Così, mentre per alcuni aspetti, anche cruciali, le previsioni
normative in materia rimangono prive di effettiva implementazione, per
altri si assiste alla proliferazione degli interventi, che porta con sé il rischio
di un contenzioso vertente sulla conformità di un certo sistema o di un de-
terminato strumento di valutazione rispetto a un altro. Il principio genera-
le di cui all’art. 2087 c.c., per cui il datore di lavoro deve sempre adottare
quella che è la migliore misura di prevenzione disponibile secondo i para-
metri della particolarità del lavoro, dell’esperienza e della tecnica, esige in-
fatti che a fronte della possibilità di scelta tra più strumenti resi disponibi-
li, anche dalle istituzioni pubbliche, si debba sempre prediligere quello che
garantisce il livello di sicurezza maggiore (49). Beninteso, si deve tenden-
zialmente escludere una responsabilità del datore di lavoro che si sia avval-
so di una procedura o prassi validata o altrimenti riconosciuta normativa-
mente, giacché la clausola della massima sicurezza non può essere interpre-
tata «in maniera rigida o anelastica», dovendosi tenere conto del limite del-
la buona fede (50), e giacché quella dimensione di massima sicurezza tec-
nologicamente possibile, che invera, per via dell’art. 2087 c.c., il principio
di tutela della salute di cui all’art. 32 Cost., necessita pur sempre che sia ga-
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(48) Montuschi 2013, 1, e spec. 4.
(49) Si v., tra la giurisprudenza più recente in questo senso, Cass. 30.6.2016, n.

13465, in BDOlympus, che ha sancito la responsabilità ex art. 2087 c.c. in un caso di
omessa applicazione delle norme Iso, nonché Cass. 5.1.2016, n. 34, in FI, 2016, n.
2, I, 478, relativa all’omissione di misure volte a prevenire rapine; Cass., sez. IV pen.,
10.11.2015, n. 46979, in Cassazione penale, 2016, 5, 2207.

(50) Montuschi 2013, 7; V. anche Cass. 27.1.2014, in DeJure, secondo la quale
in caso di misure cd. «innominate» la prova liberatoria a carico del datore di lavoro «è
correlata alla quantificazione della misura di diligenza ritenuta esigibile».



rantita una «agevole traducibilità in termini di concreta identificazione e
attuazione delle misure di prevenzione» (51). Se dunque, da un lato, lo svi-
luppo di procedure e regole consente di individuare quelle «misure che, nei
diversi settori e nelle differenti lavorazioni, corrispondono ad applicazioni
tecnologiche generalmente praticate e ad accorgimenti organizzativi e pro-
cedurali altrettanto generalmente acquisiti» (52), d’altro canto, l’inflazione
e la contraddittorietà tra le misure messe a disposizione pone il problema
di dover verificare caso per caso quale sia la migliore rispetto alle specifici-
tà del singolo contesto lavorativo, ferma restando, inoltre, la necessità di
garantire la sua adeguatezza in relazione all’evoluzione tecnica. In un con-
testo in cui si assiste alla persistenza di gravi lacune normative su alcuni
aspetti e alla duplicazione di interventi su altri, è indispensabile un coordi-
namento della molteplicità degli strumenti che pur meritoriamente si met-
tono in campo. Il rischio di confusione è serio: che l’amministrazione dia
indicazioni, sia consentita l’espressione, schizoidi non sarebbe del resto una
novità: già all’indomani dell’emanazione da parte della Commissione con-
sultiva permanente delle indicazioni circa le modalità di effettuazione del-
la valutazione dei rischi da stress lavoro-correlato, l’Inail interveniva for-
nendo proprie linee guida, molto più dettagliate rispetto a quelle appena
emanate ex art. 6, d.lgs. n. 81/2008 (53).

6. — Circolo chiuso: l’abolizione del registro infortuni e le sue implicazio-
ni sul sistema complessivo — Tralasciando, per esigenze di brevità, di dare
conto di tutti gli adempimenti documentali che sono stati semplificati, ma
ricordando comunque l’abolizione delle certificazioni di idoneità psicofisi-
ca al lavoro, comprese quelle per apprendisti e minori (54), e la più dub-
bia semplificazione in materia di formazione (55), si concentrerà qui l’at-
tenzione sull’abolizione del registro infortuni. Non solo perché essa pone
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(51) V. Natullo 2015, 40.
(52) C. cost. 25 luglio 1996, n. 312, in RIDL, 1997, n. 1, II, 2957.
(53) V. Peruzzi 2012, 1 ss.
(54) Ma fermi restando i controlli sanitari del medico competente nei casi in cui

sia prevista l’adibizione a mansioni soggette a sorveglianza sanitaria; cfr. l’art. 42, d.l.
n. 69/2013.

(55) V. i nuovi commi 13-bis e 13-ter dell’art. d.lgs. n. 81/08, introdotti dal d.l.
n. 69/13, che hanno previsto la semplificazione degli adempimenti documentali in
materia di formazione per i lavoratori impiegati per meno di cinquanta giornate al-
l’anno e una più ampia semplificazione per le imprese agricole; nonché la modifica
apportata dall’art. 20, d.lgs. n. 151/15, all’art. 98, d.lgs. n. 81/08, che ha previsto la
possibilità della formazione in modalità e-learning per le delicate funzioni dei coordi-
natori per la progettazione e per l’esecuzione dei lavori.



un rilevante dubbio sul rispetto dei vincoli europei vigenti in materia,
quanto e soprattutto perché essa rappresenta, in un certo senso, l’ultimo
tratto che chiude il cerchio della semplificazione, riconnettendo – o me-
glio, disconnettendo – la dimensione aziendale a quella istituzionale. 

Istituito con il d.m. 12 settembre 1958, in attuazione della previsione
di cui all’art. 403, d.P.R. n. 547/55, il registro infortuni viene poi regolato
dall’art. 4, comma 2, lett. o, del d.lgs. n. 626/1994. La disposizione riba-
diva il contenuto del vecchio decreto e dava al contempo attuazione alla
Direttiva n. 89/391/Ce, anch’essa prevedente l’obbligo di tenere «un elen-
co degli infortuni sul lavoro che abbiano comportato per il lavoratore
un’incapacità di lavorare superiore a tre giorni di lavoro». Muovendo però
dalle indicazioni provenienti da una delle prime e più autorevoli Com mis -
sio ni d’inchiesta sulle condizioni di lavoro nelle aziende, nella quale si evi-
denziava la necessità di approfondire la conoscenza dei dati relativi alle mo-
dalità e alla frequenza con cui si verificano gli infortuni (56), il decreto 19
marzo 1996, n. 242, cd. correttivo del d.lgs. n. 626, aveva modificato la
formulazione della norma, prevedendo l’annotazione di tutti gli infortuni
che avessero comportato l’assenza anche di un solo giorno.

Il quadro normativo muta di nuovo con l’emanazione del d.lgs. n.
81/2008, ove la previsione del registro viene sostituita con l’obbligo di «co-
municare in via telematica all’Inail e all’Ipsema, nonché per loro tramite, al
Sinp entro 48 ore dalla ricezione del certificato medico, a fini statistici e in-
formativi, i dati e le informazioni relativi agli infortuni sul lavoro che com-
portino l’assenza dal lavoro di almeno un giorno, escluso quello dell’even-
to» (art. 18, comma 1, lett. r). La disposizione risponde a una logica di
semplificazione, in linea con l’informatizzazione degli adempimenti docu-
mentali e degli obblighi di comunicazione definita dagli artt. 53 e 54 del
medesimo decreto. Essa si spiega anche in relazione all’istituzione del Sinp,
ovvero della creazione di una banca dati per l’analisi di tutti gli elementi
che concorrono alla determinazione del fenomeno infortunistico. Due di-
sposizioni peraltro miravano alla salvaguardia delle finalità di analisi del fe-
nomeno infortunistico a livello aziendale: l’art. 50, lett. e, in base al quale
il rappresentante dei lavoratori per la sicurezza «riceve le informazioni e la
documentazione aziendale inerente […] agli infortuni e alle malattie pro-
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(56) V. in questo senso la Relazione della Commissione parlamentare d’inchiesta sul-
le condizioni di lavoro nelle aziende, istituita con deliberazione del Senato, 7 luglio 1988,
approvata dalla Commissione nella seduta del 2 agosto 1989, Doc. XII-bis, n. 2; e a
essa ha fatto seguito il d.d..l n. 2154 presentato al Senato della Repubblica il 13 mar-
zo 1990, e avente tra primi firmatari i sen. Toth, Lama, Ferrara P. (art. 3, comma 1,
lett. g).



fessionali», e l’art. 35, comma 2, lett. b, in base al quale «l’andamento de-
gli infortuni e delle malattie professionali e la sorveglianza sanitaria costi-
tuiscono obbligatoriamente oggetto di esame in occasione della riunione
periodica»; ma come si vedrà, si tratta di misure insufficienti rispetto alle
finalità perseguite.

È altresì da sottolineare come la formulazione della lett. r dell’art. 18 ab-
bia introdotto una distinzione tra infortuni comportanti un’assenza supe-
riore a un giorno rispetto a quelli comportanti un’assenza superiore ai tre
giorni. Solo la comunicazione relativa ai secondi ha infatti una valenza as-
sicurativa, comportando l’erogazione delle prestazioni previdenziali, men-
tre l’informazione relativa a quelli di durata minore ha una rilevanza stati-
stica, finalizzata all’analisi e conoscenza del fenomeno. Complicava il qua-
dro la disposizione, introdotta con l’art. 13 del decreto correttivo 2 agosto
2009, n. 106, per cui «l’obbligo di comunicazione degli infortuni sul lavo-
ro che comportino un’assenza dal lavoro superiore a tre giorni si considera
comunque assolto per mezzo della denuncia di cui all’articolo 53 del Testo
Unico delle disposizioni per l’assicurazione obbligatoria contro gli infortu-
ni sul lavoro e le malattie professionali, di cui al decreto del Presidente del-
la Repubblica 30 giugno 1965, n. 1124». Di fatto l’innovazione non en-
trerà mai in vigore: una disposizione ad hoc disponeva che il registro infor-
tuni restasse in vigore, in via transitoria, fino all’emanazione del decreto
istitutivo del Sinp e per i sei mesi successivi a questa. Il legislatore è poi in-
tervenuto di nuovo sulla materia prevedendo, all’art. 21, d.lgs. n.
151/2015, l’abolizione del registro. A testimonianza dell’infortunio resta,
ovviamente, l’obbligo di denuncia all’ente previdenziale ex art. 53, d.P.R.
n. 1124/65. Anche quest’ultimo, peraltro, è stato oggetto di significative
modifiche, cui è utile accennare qui. Da un lato, il datore di lavoro dovrà
semplicemente comunicare l’infortunio, omettendo di allegare il certifica-
to medico, in quanto questo sarà inviato telematicamente direttamente dal
medico che assiste l’infortunato; dall’altro, viene eliminato anche l’obbligo
di comunicazione alle autorità di pubblica sicurezza degli infortuni aventi
particolare rilevanza, per i quali è prevista l’inchiesta. 

La pur encomiabile istanza di semplificazione anche in questo caso pre-
senta non irrilevanti inconvenienti. Anzitutto si può dubitare fortemente
della conformità dell’attuale disciplina alla Direttiva quadro n. 89/391/Ce:
l’art. 9, par. 1, lett. c, richiede infatti la tenuta, da parte del datore di lavo-
ro, di un elenco degli infortuni comportanti un’invalidità superiore a tre
giorni. La disposizione, lungi, dall’avere una valenza meramente formale
svolge una funzione sostanziale fondamentale, in quanto l’elenco fa parte,
insieme alla documentazione relativa alla valutazione dei rischi, delle infor-
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mazioni scritte cui tutti i lavoratori che hanno una funzione specifica in ma-
teria di salute e sicurezza sul lavoro in azienda devono poter accedere. Si trat-
ta insomma di un documento indispensabile per comprendere e analizzare
le dinamiche con le quali si realizzano gli infortuni sul luogo di lavoro, per
capirne le cause, siano esse dovute al caso fortuito o a circostanze di forza
maggiore, piuttosto che alla carenza di misure di sicurezza, al mancato uti-
lizzo dei dispositivi di protezione, all’adozione di procedure di lavoro inade-
guate, alla definizione di tempi, ritmi e di modalità organizzative del lavoro
incompatibili con il rispetto delle esigenze di sicurezza e via dicendo. Solo
l’analisi a livello aziendale di tali dati consente, infatti, di comprendere esat-
tamente se e quali siano le problematiche da risolvere per il miglioramento
dei livelli di sicurezza. Rispetto a tale esigenza, la disposizione che richiede
al datore di lavoro di consentire al Rls l’accesso ai dati relativi alle denunce
di infortunio (art. 18, comma 1, lett. o) appare del tutto inadeguata, sia per-
ché riguarda solo il Rls e non gli altri soggetti aventi funzioni di prevenzio-
ne in azienda quali potrebbero essere il responsabile del servizio di preven-
zione e di protezione o il medico competente, sia perché tale disposizione
non necessariamente consente la visione complessiva del fenomeno. Né pa-
re possa costituire una valida alternativa la pur meritoria istituzione da par-
te dell’Inail del cd. «Cruscotto infortuni» – un applicativo che consente l’ac-
cesso ai dati relativi agli infortuni sul lavoro –, sia perché lo strumento, pur
importante, è a disposizione solo delle autorità di vigilanza (57), sia perché
la prassi amministrativa non può essere considerata una corretta modalità di
adempimento agli obblighi europei (58), sia, infine, perché la formulazione
della norma sembra aver travolto l’obbligo di tenuta del registro non solo
per il futuro ma anche per il passato, quindi con il rischio di perdita della
possibilità di ricostruzione storica del fenomeno infortunistico aziendale
(59). Si è accennato sopra che il contrasto con la normativa europea non è
solo formale, ma altresì di carattere sostanziale; si può aggiungere ora che
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(57) Si v. la circolare Inail n. 92 del 23 dicembre 2015, in https://www.inail.it/cs/
internet/atti-e-documenti/note -e-provvedimenti/ circolari.html, consultato il 10 maggio
2016.

(58) C. Giust. 11.11.1999, C-315/98, Commissione c. Repubblica italiana; C. Giust.
17.5.2001, C-159/99, Commissione c. Repubblica italiana; C. Giust. 17.1 2002, C-
394/00, Commissione c. Irlanda; C. Giust. 11.10.2011, C-254/00, Com mis sione c. Regno
dei Paesi Bassi; C. Giust. 27.11.2003, C-66/03, Commissione c. Repubblica francese.

(59) Nel senso dell’obbligo di conservazione del registro contenente i dati antece-
denti alla sua abolizione si v. però la circolare Inail n. 92/2015 del 23 dicembre 2015.
È tuttavia da dubitare che la stessa possa avere un’efficacia dissuasiva e soprattutto che
possa fondare l’applicazione delle sanzioni amministrative connesse alla violazione
dell’obbligo.



con la serie di disposizioni di semplificazione che hanno investito gli adem-
pimenti del datore di lavoro, in particolare mediante il ritorno dell’autocer-
tificazione, da un lato, e l’abolizione del registro infortuni, dall’altro, si è rea-
lizzata anche una sorta di tradimento della filosofia che sin dalla Direttiva
quadro del 1989 ha informato tutta la legislazione europea nel campo del-
la salute e sicurezza: quella che fonda la prevenzione anzitutto sull’informa-
zione, sia nella sua dimensione discendente di diffusione della consapevo-
lezza dei rischi tra tutti i soggetti, e sia in quella ascendente, che vede nel
contributo dei lavoratori, e nella loro partecipazione prima ancora che alla
definizione misure di sicurezza alla fase di individuazione delle situazioni e
delle fonti di pericolo, il suo fulcro fondamentale. La perdita della capacità
di analisi e di ricerca che si rischia con l’abolizione del registro infortuni non
ha conseguenze solo al livello micro della singola azienda: essa assume una
valenza di tipo molto più ampio, soprattutto se letta nel contesto istituzio-
nale in cui viene calata. Senza nulla togliere all’importante e meritoria azio-
ne intrapresa dall’Inail nel corso degli anni più recenti nel campo della pre-
venzione così come nella creazione di banche dati e di strumenti di analisi,
non si può non osservare come si sia di fatto giunti a un sistema in cui tale
ente costituisce stanzialmente l’unico soggetto depositario delle informazio-
ni necessarie a svolgere quelle ricerche scientifiche necessarie per compren-
dere cause e dinamiche degli infortuni, cui è affidata una sorta di monopo-
lio nella gestione dei dati, che non può che limitare le possibilità di svilup-
po di inchieste e di ricerca scientifica indipendenti, libere di avvalersi anche
di metodologie di catalogazione e analisi diverse da quelle messe in campo
dal soggetto pubblico. 

In conclusione, si deve prendere atto che le istanze di semplificazione
non hanno saputo portare a quella razionalizzazione e a quell’adeguamen-
to normativo che pure sono necessari (v. retro, par. 3), ma che ancora più
gravi sono le vicende che hanno coinvolto le istituzioni pubbliche chiama-
te a garantirne l’attuazione e i soggetti privati tenuti al suo rispetto. La cri-
si economica che ha attanagliato il paese a partire dal 2008 e le successive
politiche di austerity ci restituiscono l’immagine di un sistema istituziona-
le che non è mai stato realmente messo nelle condizioni di funzionare com-
pletamente, stretto tra fusioni di enti, cambi di attribuzioni e conflitti irri-
solti tra un Ministero e l’altro, ridefinizione di componenti e funzioni di
organismi e commissioni, e, soprattutto, viziato da proroghe e ritardi nel-
l’adozione dei provvedimenti necessari per rendere effettive le disposizioni
di legge. Gli interventi sugli obblighi dei datori di lavoro, pur talora meri-
toriamente finalizzati alla messa in campo di sistemi e misure volti a facili-
tare gli adempimenti, non hanno affatto semplificato la situazione: la defi-
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nizione degli obblighi resta viziata dal misunderstanding di fondo esistente
sulla distinzione tra adempimenti formali e sostanziali, ed è sempre più ar-
ticolata in un ginepraio di disposizioni speciali, di deroghe ed eccezioni
sempre meno intellegibili e sempre più generatrici di incertezza. Il quadro
complessivo che emerge non è solo molto più complesso rispetto a quello
originariamente disegnato; sembra essere anche molto più pericoloso: l’ab-
braccio tra politiche di riduzione di obblighi e adempimenti posti in esse-
re per ridare slancio all’economia e quelle di austerity sul versante delle isti-
tuzioni pubbliche rischia di essere, purtroppo, non solo metaforicamente
parlando, fatale.
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ABSTRACT

Il saggio analizza le recenti riforme nel campo della salute e sicurezza sul lavoro miranti
alla semplificazione normativa. L’Autrice discute l’idoneità della legislazione e delle ammi-
nistrazioni pubbliche aventi competenze in materia tenendo in considerazione, da un la-
to, l’esigenza di una semplificazione normativa e di una riduzione degli oneri amministra-
tivi e dall’altro gli effetti dello stillicidio di interventi legislativi e delle misure di austerity
che hanno riguardato gli enti pubblici operanti in questo campo negli ultimi anni. Il sag-
gio offre poi un’approfondita analisi delle recenti riforme riguardanti la regolamentazione
e le tecniche di valutazione del rischio, per concludere con la valutazione degli effetti del-
l’abolizione del registro infortuni, anche in relazione alla conformità del provvedimento ri-
spetto ai vincoli europei.

INTO THE LABYRINTH OF BETTER REGULATION. 
HEALTH AND SAFETY AT WORK AFTER THE RECOVERY LEGISLATION

The essay analyses the recent reforms in the field of health and safety at work aiming at a
better regulation. The Author discusses the fitness of the legislation and of the public bodies
entrusted with the prevention and inspection functions taking into consideration, on one
side, the need for a simplified legislation and for a reduction of the administrative burden
and, on the other side, the effects of the continuous legal intervention and of the austerity
measures that have affected the public health and security services during these years. Then
the essay offers a deep analysis of the recent innovations concerning the risk assessment re-
gulations, techniques and documents and of the effects of the abolition of the occupational
accidents register, in the light of its consistency with the Eu legislation. 
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SOMMARIO: 1. Premessa. — 2. Inidoneità sopravvenuta e disabilità fisica o psichica:
dalla legge Fornero al Jobs Act. — 3. Le norme regolatrici dei limiti sostanziali al
potere di recesso del datore di lavoro in caso di sopravvenuta inidoneità allo svol-
gimento delle mansioni. — 4. L’obbligo degli «accomodamenti ragionevoli». — 5.
Ragionevoli adattamenti e obbligo di repêchage: i nessi tra giustificazione del reces-
so e divieto di discriminazione in ragione della disabilità. — 6. Qualche osserva-
zione conclusiva.

1. — Premessa — La specifica previsione dedicata dal d.lgs. n. 23 del
2015, nell’ambito della disciplina del contratto «a tutele crescenti», al li-
cenziamento di cui sia accertato «il difetto di giustificazione per motivo
consistente nella disabilità fisica o psichica del lavoratore, anche ai sensi
degli articoli 4, comma 4, e 10, comma 3, della legge 12 marzo 1999, n.
68», ha subito attirato – per comprensibili ragioni – l’attenzione dei com-
mentatori (1). La formulazione finale del comma 4 dell’art. 2 del d.lgs. n.
23 del 2015 è in effetti significativamente diversa non solo dalla corri-
spondente previsione del comma 7 dell’art. 18 dello Statuto dei lavorato-
ri, nel testo in vigore novellato dalla legge n. 92 del 2012, ma anche dal-
la iniziale versione dello schema di decreto attuativo trasmesso dal
Governo alle Camere per i pareri obbligatori. Quest’ultima, infatti, in sin-
tonia con la previsione statutaria, da un lato, collocava la norma all’inter-
no della disciplina poi dettata dall’art. 3 del d.lgs. n. 23 del 2015 per le
ipotesi tipizzate (ed eccezionali) di tutela reintegratoria attenuata e, dal-
l’altro, in aderenza a tale scelta, impiegava ancora la terminologia tradizio-
nale, riferendosi ai casi di accertamento del «difetto di giustificazione per
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motivo consistente nell’inidoneità fisica o psichica del lavoratore», anche
ai sensi degli artt. 4, comma 4, e 10, comma 3, della legge n. 68 del 1999
sul diritto al lavoro dei disabili.

La traslazione di tali ipotesi dall’area di applicazione della tutela reinte-
gratoria attenuata (art. 3, c. 2) a quella nella quale la condanna alla reinte-
grazione è assistita da effetti risarcitori pieni (art. 2), come nei casi di licen-
ziamento discriminatorio o altrimenti nullo (2), e il conseguente muta-
mento di terminologia (con l’impiego della locuzione «disabilità fisica o
psichica» in luogo della sopravvenuta «inidoneità», presente invece nel
comma 7 dell’art. 18 dello Statuto), hanno subito destato perplessità e
dubbi tra gli interpreti. Non già, peraltro, perché sia qui dubbia o equivo-
ca almeno la intentio legislatoris: in tal caso, infatti, essa appare sufficiente-
mente chiara, visto che lo spostamento della disposizione dal corpo dell’art.
3 a quello dell’art. 2 del decreto è avvenuto – evento tanto più rimarche-
vole in quanto assai raro all’interno dell’imponente processo che ha con-
dotto all’attuazione della legge delega n. 183 del 2014 – in ossequio al pa-
rere espresso, sul punto, dalla Commissione lavoro del Senato, che aveva
evidenziato l’opportunità di una siffatta riformulazione e ridislocazione in
ragione del collegamento sussistente, ratione materiae, tra tali ipotesi e i
«casi di nullità del licenziamento e in particolare di quello di carattere di-
scriminatorio».

Ma se la intentio, e probabilmente la stessa ratio che sottostà al decreto
attuativo, è chiara, molto più incerti appaiono – almeno sul piano teorico –
i riflessi applicativi e prima ancora le ricadute sistematiche di tale «esplicita
scelta di campo del legislatore del 2015 a confronto di quella compiuta nel
2012» (3). I primi commentatori hanno per vero mostrato un atteggiamen-
to interpretativo teso per lo più a ridimensionare in modo pragmatico le
non lievi implicazioni problematiche derivanti da tale scelta del legislatore,
sia sul piano della collocazione sistematica di tale fattispecie di licenziamen-
to, sia su quello della costruzione dei rimedi applicabili (4). L’indicazione
pragmaticamente emersa in prevalenza è stata nel senso che l’art. 2, comma
4, del d.lgs. n. 23 del 2015 non ha operato una compiuta equiparazione del
licenziamento illegittimo per accertata insussistenza dello specifico presup-
posto giustificativo, consistente nella disabilità (o inidoneità) fisica o psichi-
ca del lavoratore, a quello nullo intimato in violazione dei divieti di discri-
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minazione (e, tra questi, in particolare di quello correlato alla condizione di
handicap del prestatore di lavoro), ma ha piuttosto inteso stabilire un’assi-
milazione limitata al piano dei rimedi applicabili, quoad effectum, nel senso
che nelle due ipotesi – che pure rimangono strutturalmente diverse – è
ugualmente applicabile la tutela più intensa costituita dalla reintegrazione
con effetti risarcitori pieni.

La riformulazione della disposizione che compare ora all’ultimo com-
ma dell’art. 2 del d.lgs. n. 23 del 2015, specie se messa a confronto con
quella dell’art. 18, comma 7, dello Statuto, consente, tuttavia, almeno in
teoria, di prospettare un percorso interpretativo completamente diverso,
e in questo senso autorizza il dubbio, per così dire «radicale», che è stato
avanzato da un commentatore. Il quale – muovendo proprio dalla valo-
rizzazione dei significativi elementi di diversità testuale delle due previ-
sioni normative – si è per l’appunto chiesto se esse non determinino in
termini corrispondentemente diversi i contenuti del sistema di tutela:
l’una, riservando la reintegrazione piena al licenziamento per «disabilità»
in senso stretto, intesa in buona sostanza come specificazione del divieto
di discriminazione in ragione dell’handicap; l’altra, invece, riferita alla
più ampia nozione di «inidoneità», prescrivendo la tutela reintegratoria
attenuata per una ipotesi speciale di licenziamento privo di giustificato
motivo oggettivo. Se questo dubbio si rivelasse fondato, con il passaggio
al contratto a tutele crescenti, «nel confronto con l’art. 18 St. lav. si regi-
strerebbe un innalzamento della soglia di tutela per il licenziamento con-
nesso alla disabilità (dalla tutela reale attenuata a quella piena) e un ab-
bassamento per il licenziamento connesso alla mera inidoneità alla man-
sione specifica (dalla tutela reale attenuata alla tutela indennitaria previ-
sta in caso di licenziamento viziato per difetto di giustificato motivo og-
gettivo)» (5).

Ma anche al di là di tale dubbio radicale, che verrà con ogni probabili-
tà sciolto anche dalla giurisprudenza secondo quel pragmatico orientamen-
to subito prevalso tra i primi commentatori (e dunque considerando «di-
sabilità» e «inidoneità» come espressioni senz’altro sinonimiche, come tor-
neremo a suggerire meglio tra breve), la ricostruzione del sistema di tutela
in caso di licenziamento motivato dalla perdita della idoneità fisica o psi-
chica del lavoratore allo svolgimento delle mansioni solleva, non da oggi,
questioni complesse, che la revisione del testo dell’art. 18 dello Statuto, e
ancor più le forti innovazioni in tema di contratto a tutele crescenti, han-
no reso, tuttavia, viepiù complicate e articolate. La ragione di tale comples-
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sità – che il nuovo quadro normativo stratificatosi tra il 2012 e il 2015 sen-
z’altro accentua – risiede, in origine, proprio nella indubbia peculiarità di
tale ipotesi di giustificazione del licenziamento, per i nessi assai stretti che
essa intrattiene con la disciplina posta a tutela del diritto al lavoro dei disa-
bili e a garanzia della parità di trattamento di tali lavoratori (6), i quali, a
loro volta, si riflettono nella difficoltà di raccordare in modo organico nu-
clei normativi diversi in quanto destinati, di per sé, ad assolvere funzioni
distinte.

2. — Inidoneità sopravvenuta e disabilità fisica o psichica: dalla legge
Fornero al Jobs Act — All’apparenza, peraltro, le nozioni sostanziali che
sottostanno a tale sistema di tutela non hanno subìto mutamenti (7). La
legge n. 92 del 2012 e il d.lgs. n. 23 del 2015 non contengono, infatti, e
come noto, una nuova disciplina delle fattispecie di giustificazione del li-
cenziamento, e dello stesso recesso datoriale per sopravvenuta inidoneità
del lavoratore alla mansione, quali definite, in via generale, dall’art. 3 del-
la legge n. 604 del 1966.

Tanto la legge Fornero quanto il Jobs Act si sono limitati a intervenire
sui rimedi applicabili contro i licenziamenti illegittimi, senza ridefinire la
nozione di giustificato motivo di licenziamento, anche con riguardo alla
fattispecie del recesso datoriale per sopravvenuta inidoneità allo svolgimen-
to della mansione. E se è pur vero che la ridefinizione – al ribasso – del-
l’apparato rimediale contro il licenziamento illegittimo non è operazione
del tutto neutra neppure sul versante della costruzione delle causali giusti-
ficative del recesso datoriale, potendo rifluire almeno indirettamente su di
esse (come paradigmaticamente dimostra il dibattito apertosi in dottrina e
nella stessa giurisprudenza in ordine alla collocazione sistematica dell’ob-
bligo di ripescaggio nell’ambito della definizione del presupposto giustifi-
cativo del licenziamento per motivi oggettivi) (8), rimane il fatto che quel-
le fattispecie sono rimaste – almeno formalmente – invariate.

Sotto il profilo rimediale, come accennato, tanto la legge n. 92 del
2012, quanto il d.lgs. n. 23 del 2015, conservano, sia pure con diversa mo-
dulazione dell’obbligo risarcitorio a essa correlato, la tutela reale, cioè la tu-
tela ripristinatoria del rapporto di lavoro dal quale il datore sia illegittima-
mente receduto in assenza dello specifico presupposto giustificativo (ogget-
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tivo) specificamente costituito dalla sopravvenuta inidoneità alla mansio-
ne. La tutela ripristinatoria conseguente all’annullamento del licenziamen-
to illegittimo, e la connessa tutela risarcitoria in forma specifica, sono quin-
di state sostanzialmente mantenute in favore sia dei lavoratori cui si appli-
ca l’art. 18 dello Statuto, riformato dalla legge Fornero, sia dei nuovi assun-
ti con il contratto a tutele crescenti, introdotto dal d.lgs. n. 23 del 2015,
allorché il giudice accerti la insussistenza di quel presupposto giustificativo
specifico, che consiste nella (asserita) inidoneità (o disabilità) sopravvenu-
ta del prestatore di lavoro allo svolgimento delle proprie mansioni.

Anzi, come si è già rammentato, l’art. 2 del d.lgs. n. 23 del 2015, se
confrontato con l’art. 18, ha, almeno secondo la lettura subito prevalsa tra
gli interpreti, significativamente rafforzato, in tali ipotesi, la tutela reinte-
gratoria (come forma di tutela specifica del diritto del lavoratore alla con-
servazione del posto di lavoro, realizzata dall’ordine di reintegrazione qua-
le condanna al ripristino della funzionalità del rapporto e al conseguente
risarcimento del danno), commisurando quest’ultimo, come nei casi di li-
cenziamento nullo per violazione dei divieti di discriminazione, a tutte le
retribuzioni perdute dal prestatore dalla data del recesso sino a quella del-
l’effettiva reintegrazione (con la soglia minima di cinque mensilità) (9).

Se i presupposti che legittimano il recesso datoriale (anche) in tali ipo-
tesi non sono mutati, occorre pure ritenere che – al di là delle già eviden-
ziate oscillazioni terminologiche – non sia cambiato neppure il significato
normativo delle locuzioni con le quali lo specifico motivo (oggettivo) di li-
cenziamento, qui in esame, è usualmente individuato nel linguaggio legi-
slativo e in quello in uso nel diritto vivente di fonte giurisprudenziale. In
tal senso, che la locuzione «disabilità fisica o psichica del lavoratore», im-
piegata nella formulazione finale dell’art. 2, comma 4, del d.lgs. n. 23 del
2015, abbia lo stesso significato di quella che compare nel testo dell’art. 18,
comma 7, dello Statuto, ove la stessa situazione è più tradizionalmente de-
finita come «inidoneità», è del resto chiaramente implicato dall’identico
rinvio che entrambe le disposizioni operano, in via parimenti esemplifica-
tiva (10), alle previsioni di cui agli artt. 4, comma 4, e 10, comma 3, del-
la legge n. 68 del 1999.

È vero che quelle previsioni si riferiscono a lavoratori definibili – in sen-
so tecnico e stretto – come «disabili» ai sensi della legge n. 68 del 1999:
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(9) Cui si aggiunge – e si tratta di profilo di essenziale rilevanza ai fini della com-
pletezza della tutela ripristinatoria – l’obbligo del datore di provvedere all’integrale
versamento dei contributi di previdenza e assistenza obbligatoria (cfr. Vianello 2015).

(10) Come è fatto palese dall’uso, in entrambe le disposizioni, della congiunzio-
ne copulativa «anche».



l’art. 4, comma 4, fa infatti riferimento alla situazione di quei lavoratori
che, non essendo tali al momento dell’assunzione, divengano «inabili allo
svolgimento delle proprie mansioni in conseguenza di infortunio o malat-
tia» in corso di rapporto, potendosi per questo avvalere, nei casi in cui non
sia possibile conservare il posto di lavoro presso la stessa azienda, dell’avvia-
mento presso altra impresa in attività lavorative compatibili con le residue
capacità da parte degli uffici competenti ai sensi dell’art. 6; l’art. 10, com-
ma 3, disegna una tutela procedurale e sostanziale specifica a favore del pre-
statore che, essendo stato assunto in quota d’obbligo come «disabile», per-
da la residua capacità di svolgere le proprie mansioni (11) a fronte di un
aggravamento delle condizioni di salute ovvero di significative variazioni
dell’organizzazione del lavoro.

È pur vero, però, che, seppure entro il perimetro applicativo soggettivo
della legge n. 68 del 1999, quelle disposizioni articolano in termini oppor-
tunamente differenziati il concetto di disabilità, alla luce delle diverse esi-
genze di tutela in rilievo nei due casi. E infatti, ferma la tutela dell’interes-
se del lavoratore alla conservazione del posto di lavoro (che, come precise-
remo meglio più avanti, è definita negli stessi termini sostanziali, in questi
come in tutti gli altri casi di inidoneità sopravvenuta allo svolgimento del-
le mansioni), le due disposizioni disegnano un perimetro applicativo diver-
so: l’art. 10, comma 3, non fissa una specifica percentuale di aggravamen-
to della disabilità già esistente all’atto dell’avviamento (secondo i diversi
gradi definiti, per le diverse categorie soggettive, dell’art. 1 della legge n. 68
del 1999) (12); mentre l’art. 4, comma 4, stabilisce che i lavoratori che di-
vengono inabili allo svolgimento delle mansioni in conseguenza di infor-
tunio o malattia (di origine professionale o meno) non possano essere com-
putati nella quota d’obbligo ex art. 3 se hanno subìto una riduzione della
capacità lavorativa inferiore al 60 per cento, non potendo, comunque, in
nessun caso essere considerati a tal fine tutte le volte in cui siano divenuti
inabili a causa dell’inadempimento da parte del datore, accertato in sede
giurisdizionale, delle norme in materia di sicurezza e igiene del lavoro.

È evidente, pertanto, come il focus definitorio di entrambe le previsio-
ni non si concentri sulla condizione di disabilità ai sensi della legge n. 68
del 1999, che viene diversamente valutata nei due casi, ma nella sopravve-
nuta inidoneità, o inabilità, allo svolgimento delle mansioni, correlata, nel
primo caso, a un evento inabilitante occorso durante lo svolgimento del
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(12) Vd. su di esse l’analisi critica di Nicolini 2000.



rapporto ai danni di un lavoratore già normodotato, e, nel secondo, a un
aggravamento delle originarie condizioni del disabile assunto in quota
d’obbligo ovvero a un fattore del tutto esterno, costituito dal mutamento
dell’organizzazione del lavoro. Per tale ragione, le due disposizioni vanno
messe in relazione con la previsione contenuta nell’art. 42 del d.lgs. n. 81
del 2008, alla cui stregua il datore di lavoro, anche in considerazione di
quanto per l’appunto disposto dalla legge n. 68 del 1999, è tenuto ad at-
tuare le misure indicate dal medico competente in sede di sorveglianza sa-
nitaria e – qualora queste prevedano una inidoneità sopravvenuta alla man-
sione specifica – deve adibire il prestatore, «ove possibile, a mansioni equi-
valenti o, in difetto, a mansioni inferiori garantendo il trattamento corri-
spondente alle mansioni di provenienza».

Coordinate tra di loro, le tre disposizioni esprimono lo stesso precetto
fondamentale, garantendo al lavoratore che divenga inabile allo svolgimen-
to della mansione specifica durante lo svolgimento del rapporto di lavoro
il diritto alla conservazione del posto, ove possibile, in mansioni equivalen-
ti o, in mancanza, in mansioni inferiori, comunque con garanzia del trat-
tamento corrispondente a quelle di provenienza. È questo il nucleo precet-
tivo essenziale che accomuna le tre disposizioni, le quali disegnano, attor-
no a esso, un sistema di tutela a cerchi concentrici (13), il più ampio dei
quali, quanto a perimetro applicativo soggettivo, è senz’altro costituito dal-
la previsione contenuta nell’art. 42 del d.lgs. n. 81 del 2008, che, a diffe-
renza delle altre, non contiene, infatti, alcuna limitazione, né con riguardo
alla condizione di vera e propria disabilità (originaria o acquisita) del lavo-
ratore, né con riguardo alla origine professionale o meno dell’evento inca-
pacitante, né, infine, con riguardo all’addebitabilità di detto evento alla
condotta (omissiva o commissiva) del datore di lavoro sotto il profilo del-
l’adempimento degli obblighi di sicurezza.

Ne consegue che, nell’interpretare il rinvio operato sia dal nuovo testo
dell’art. 18, comma 7, della legge n. 300 del 1970, sia dall’art. 2, comma
4, del d.lgs. n. 23 del 2015 «anche» alle ipotesi regolate dagli artt. 4, com-
ma 4, e 10, comma 3, della legge n. 68 del 1999, occorre necessariamente
intendere come richiamata (pure) la previsione di segno soggettivo genera-
le contenuta nell’art. 42 del d.lgs. n. 81 del 2008, che fissa, per così dire, il
minimo comune denominatore normativo della tutela dell’interesse del la-
voratore che divenga inidoneo alla mansione alla conservazione del proprio
posto di lavoro, quale forma di job protection rafforzata o qualificata per il

SAGGI 627

(13) Anche Voza (2015a, 778), che fa coincidere il «cerchio concentrico di dia-
metro inferiore […] con il campo di applicazione dell’art. 4, c. 4, l. n. 68/1999».



peculiare rilievo dei valori personali coinvolti. E poiché, come è ormai
chiaro, detto contenuto precettivo minimo si applica a prescindere dalla
condizione (originaria o acquisita) di disabilità del prestatore di lavoro nel
senso tecnico (esso stesso, peraltro, internamente articolato) della legge n.
68 del 1999, è giocoforza concludere che la «disabilità fisica o psichica del
lavoratore», di cui all’art. 2, comma 4, del d.lgs. n. 23 del 2015, sia esatta-
mente la stessa cosa della «inidoneità fisica o psichica», di cui all’art. 18,
comma 7, dello Statuto dei lavoratori (14).

3. — Le norme regolatrici dei limiti sostanziali al potere di recesso del da-
tore di lavoro in caso di sopravvenuta inidoneità allo svolgimento delle man-
sioni — Sotto il profilo sostanziale, l’esatta individuazione dei limiti al po-
tere di recesso del datore di lavoro in caso di sopravvenuta inidoneità alla
mansione rimane, oggi come ieri, operazione complessa (15), in quanto
esige di procedere al raccordo sistematico di disposizioni che, pensate per
lo svolgimento di funzioni e per scopi molto diversi tra di loro, solo con
qualche difficoltà riescono a farsi leggere, come si è appena suggerito, in
maniera unitaria: gli artt. 4 e 10 della legge n. 68 del 1999 (il primo dei
quali, peraltro, esso stesso specificativo di quel principio di extrema ratio vi-
sualizzato dall’art. 1, comma 7, della medesima legge a protezione dei la-
voratori che, non essendo disabili al momento dell’assunzione, abbiano ac-
quisito per infortunio sul lavoro o malattia professionale eventuali disabi-
lità) (16); gli artt. 41 e 42 del d.lgs. n. 81 del 2008; ma anche, ovviamen-
te, la norma generale sul giustificato motivo oggettivo ex art. 3 della legge
n. 604 del 1966, in necessario collegamento – a sua volta – con la norma-
tiva antidiscriminatoria di derivazione europea di cui al d.lgs. n. 216 del
2003, che nel dare attuazione alla Direttiva n. 2000/78/Ce per la parità di
trattamento in materia di occupazione e condizioni di lavoro, detta, soprat-
tutto dopo le recenti modifiche legislative, regole di notevole rilevanza ai
fini della tutela del lavoratore anche nei casi di sopravvenuta inidoneità al-
lo svolgimento delle mansioni. Si tratta, evidentemente, di previsioni che
non solo perseguono obiettivi di tutela significativamente diversi, ma che
appartengono anche a fasi diverse di evoluzione dell’ordinamento giuridi-
co; ciò che rende vieppiù disagevole tale esercizio di raccordo e di – pur ne-
cessaria – lettura unitaria.
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(14) Dovendosi, così, senz’altro superare in senso negativo il dubbio «radicale»
sollevato, come detto, da Voza (2015a, 778). 

(15) Cfr., più di recente, l’attenta ricognizione di Casale 2014. 
(16) Rinviamo sul punto a Giubboni 2000.



Occorre d’altra parte tenere ben presente che in questa materia hanno
sempre avuto un peso molto significativo i princìpi generali del diritto
delle obbligazioni (17), poiché la nozione di inidoneità sopravvenuta allo
svolgimento della mansione è, a ben vedere, prima di tutto una nozione
civilistica. Essa adatta, infatti, alla dinamica del rapporto di lavoro, e alle
istanze di tutela della persona del lavoratore a esso connaturate, la nozio-
ne di impossibilità sopravvenuta della prestazione, che avendo qui a og-
getto quel peculiare obbligo di facere, calato nello schema causale dell’art.
2094 c.c., esige di essere rimodulata in corrispondenza. E se nel caso del-
la impossibilità temporanea collegata allo stato di malattia del lavoratore
essa si stempera nella nozione di inesigibilità della prestazione (art. 2110
c.c.), impedendo il licenziamento nei soli limiti di tolleranza fissati dal pe-
riodo di comporto (18), in quello della impossibilità permanente, non
operando tale tipo di limite (19), essa va modulata in funzione della tute-
la dell’interesse alla conservazione del posto di lavoro protetto dall’ordina-
mento con la speculare limitazione «strutturale» del potere di recesso del
datore di lavoro.

Il raccordo tra le due distinte dimensioni della impossibilità – rispetti-
vamente temporanea e permanente – allo svolgimento della prestazione la-
vorativa è stato del resto esplicitato dal nuovo testo dell’art. 18, comma 7,
dello Statuto dei lavoratori, che ha accomunato nella sanzione della reinte-
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(17) Basti qui il rinvio a Mengoni 1958. 
(18) Non può esser qui affrontato il problema se «le assenze del lavoratore deter-

minate da eccessiva morbilità, anche in caso di mancato superamento del periodo di
comporto», possano legittimare un licenziamento per giustificato motivo oggettivo,
come discutibilmente statuito da Cass., 4.9.2014, n. 18678, in LG, 2015, n. 2, 167,
con nota di Pistore, quando esse comportino una «prestazione lavorativa non suffi-
cientemente e utilmente utilizzabile per la società, rivelandosi la stessa inadeguata sot-
to il profilo produttivo e pregiudizievole per l’organizzazione aziendale». Il meno che
si possa dire è che, ove un tale orientamento dovesse consolidarsi (e vd., da ultimo, T.
Milano 21.9.2015, n. 26212, ord.), specie in un contesto ancora segnato da incertez-
ze in ordine alla esatta qualificazione del licenziamento per scarso rendimento (che se-
condo talune opinioni andrebbe contemporaneamente ricondotto sia al giustificato
motivo soggettivo che a quello oggettivo), riemergerebbero non lievi incertezze sui
confini applicativi dell’art. 2110 c.c. Si rinvia alle considerazioni critiche di Nogler
2015, spec. pp. 55-56.

(19) E infatti, «costituendo un impedimento di natura permanente (o, comun-
que, di durata non preventivabile), l’inidoneità sopravvenuta, a differenza della ma-
lattia, non dà luogo alla conservazione del posto di lavoro per un periodo minimo
(fatta salva la necessità dei relativi accertamenti e prescindendo dalle modalità con cui
essi debbono essere compiuti) e, quindi, espone il lavoratore al rischio dell’immedia-
ta estinzione del rapporto» (Voza 2015a, 772).



grazione nel posto di lavoro, sia pure a effetti risarcitori attenuati (20), tan-
to il licenziamento intimato in violazione dell’art. 2110 c.c., quanto quel-
lo sprovvisto del motivo oggettivo consistente nella inidoneità fisica o psi-
chica del lavoratore (21).

La differenziazione tra le due ipotesi concerne, semmai, nell’area di ap-
plicazione dell’art. 18 dello Statuto, il momento procedimentale e preven-
tivo, poiché – risolvendo opportunamente le incertezze interpretative su-
scitate dalla novellazione dell’art. 7 della legge n. 604 del 1966 a opera del-
la legge Fornero – il legislatore (con l’art. 7, comma 4, del decreto legge n.
76 del 2013, convertito nella legge n. 99 dello stesso anno) ha espressa-
mente escluso il licenziamento per superamento del periodo di comporto
dal campo di applicazione della procedura conciliativa prevista da detta di-
sposizione, lasciando in tal modo intendere che la stessa valga, viceversa,
per la speciale fattispecie di giustificato motivo oggettivo di recesso dato-
riale consistente nella sopravvenuta inidoneità fisica o psichica allo svolgi-
mento della mansione (22). Ma, a riprova dell’orientamento ondivago del
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(20) Il che, a rigore, comporta, nell’area di applicazione dell’art. 18 dello Statuto
dei lavoratori, un’attenuazione della tutela, visto che in precedenza questa sarebbe do-
vuta coincidere, in virtù della naturale forza espansiva della norma statutaria (e secon-
do l’orientamento preferibile), con gli effetti reintegratori pieni conseguenti all’accer-
tamento della nullità del licenziamento per violazione della norma imperativa di cui
all’art. 2110 c.c. Ma il problema più acuto si pone, a ben vedere, in riferimento al-
l’area di applicazione della tutela obbligatoria di cui alla legge n. 604 del 1966, giac-
ché per le imprese di minori dimensioni il licenziamento intimato in violazione del-
l’art. 2110 continua a dover essere qualificato come nullo per contrasto con norma
imperativa ex art. 1418 c.c., «dando luogo a conseguenze sanzionatorie più pesanti
(perché non opera la limitazione indennitaria) rispetto a quelle attualmente previste
nell’area della tutela reale» (Voza 2015b, 12).

(21) Secondo la prevalente opinione degli interpreti, peraltro, il riferimento alla
violazione dell’art. 2110 c.c., in linea con la giurisprudenza consolidata anteriormen-
te alla novella dell’art. 18, sarebbe limitato alle ipotesi di licenziamento effettuato sul-
l’erroneo presupposto del superamento del periodo di comporto, mentre rimarrebbe
solo temporaneamente inefficace il recesso (diverso da quello per giusta causa, senz’al-
tro idoneo a estinguere in via immediata il rapporto) che sia intimato sulla base di
un’autonoma giustificazione (soggettiva od oggettiva). Cfr. in tal senso, tra gli altri,
Voza (2015b, 11), il quale osserva come «il licenziamento “in violazione” dell’art.
2110, a cui fa riferimento il novellato art. 18 St. lav., sia quello intimato, non duran-
te, ma a causa della (assenza per) malattia, ossia in ragione dell’asserito superamento
del periodo di comporto, che non è stato – in realtà – superato». Contra, per una let-
tura espansiva (e innovativa) della previsione del novellato art. 18, Casale 2014, 404. 

(22) In senso conforme pure Voza (2015a, 784), cui si rinvia per la confutazione
della diversa conclusione raggiunta, sul punto, da T. Taranto 13.1.2013, ord., pubbli-
cata in Barbieri, Dalfino 2013, 215-216.



legislatore, va nuovamente sottolineato che il d.lgs. n. 23 del 2015 ha com-
piuto, per i lavoratori assunti con il contratto a tutele crescenti, scelte an-
cora diverse, visto che, da un lato, ha escluso l’applicabilità, in ogni caso,
dell’art. 7 della legge n. 604 del 1966 (come novellato dalla legge n. 92 del
2012 e poi dalla legge n. 99 del 2013) e, dall’altro, e soprattutto, ha appa-
rentemente limitato la tutela reale (a effetti risarcitori pieni), contemplata
dall’art. 2, ai soli casi di illegittimità del licenziamento privo della giustifi-
cazione consistente nella (asserita) inidoneità/disabilità sopravvenuta del
lavoratore allo svolgimento delle proprie mansioni, senza tuttavia fare rife-
rimento – a differenza dell’art. 18, comma 7, dello Statuto – alla violazio-
ne dell’art. 2110 c.c.; il che inevitabilmente solleva la questione della esat-
ta individuazione del rimedio azionabile in tale ultima ipotesi.

Non menzionando il licenziamento intimato in violazione dell’art.
2110 c.c., l’art. 2, comma 4, del d.lgs. n. 23 del 2015 rende infatti incerta
la individuazione del rimedio applicabile in questo caso a favore dei lavo-
ratori assunti con il contratto a tutele crescenti. Secondo l’opinione che è
da preferire, tale rimedio deve essere individuato in quello della nullità (al-
meno) di diritto comune derivante da contrasto con norma imperativa
(23). Altri ha però prospettato – in linea con una lettura tesa a valorizzare
la ratio sottesa all’intero Jobs Act, che è indubbiamente nel senso di ridurre
a ristrette ipotesi eccezionali il ricorso alla tutela reale – che detto rimedio
debba essere individuato nella mera tutela indennitaria prevista dall’art. 3,
comma 1, del d.lgs. n. 23 del 2015, in forza dell’argomento per cui è que-
sta, per l’appunto, nell’impianto della riforma, la tutela generale-residuale
per il licenziamento illegittimo dei lavoratori assunti con il contratto a tu-
tele crescenti (24).

In presenza, dunque, di un quadro normativo così complesso e stratifi-
cato, la chiave di lettura unitaria va più che mai ricercata nei princìpi ge-
nerali di fonte costituzionale ed eurounitaria (25). Già in una precedente
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(23) Cfr., in tal senso, Perulli (2015, 42), sul condivisibile assunto che, ove il con-
trasto con la norma imperativa dell’art. 2110 c.c. non dovesse essere considerato co-
me ipotesi di nullità espressa ai sensi del comma 1 dell’art. 2 del d.lgs. n. 23 del 2015,
troverebbe comunque applicazione la tutela reale di diritto comune. Nel senso che
nella formulazione dell’art. 2 del decreto la nullità virtuale sarebbe stata «messa fuori
gioco», vd., peraltro, Cester 2015, 37.

(24) Cfr. in tal senso Pisani 2015, 20. Ma si può persuasivamente replicare – an-
cora con Perulli (2015, 42) – che la generalità del rimedio meramente indennitario,
nell’impianto del decreto, «riguarda unicamente i casi di ingiustificatezza, cioè di
mancanza di giusta causa o giustificato motivo ex art. 3, legge n. 604/1966».

(25) Per un’analoga indicazione metodologica vd., in dottrina, in generale,
Colapietro 2009 e, in giurisprudenza, soprattutto Cass. 9.7.2009, n. 16102, S.U., in



occasione (26), avevamo invero suggerito di tenere insieme questa congerie
piuttosto disorganica di materiali normativi alla luce della disciplina antidi-
scriminatoria di origine europea, riletta come strumento di interpretazione
conforme, e al contempo costituzionalmente orientata, della stessa discipli-
na speciale applicabile al licenziamento del lavoratore disabile, o comunque
divenuto fisicamente o psichicamente inidoneo allo svolgimento delle man-
sioni di attribuzione, ai sensi della legge n. 68 del 1999 e del d.lgs. n. 81 del
2008.

Non vi è dubbio, infatti, che, per la sua natura in certo senso trasversa-
le e orizzontale (27), la disciplina antidiscriminatoria si presti, per così di-
re, a fare da ponte, a operare come una sorta di collante sistematico tra di-
sposizioni pur diversamente finalizzate. Per questo si era proposto di valo-
rizzare una norma molto importante, o per meglio dire baricentrica, della
Direttiva n. 2000/78/Ce, a cui è stata data generale attuazione nel nostro
diritto interno con il ricordato d.lgs. n. 216 del 2003. Proprio nella previ-
sione di «soluzioni ragionevoli per i disabili», di cui all’art. 5 della Direttiva,
si sarebbe infatti dovuto individuare quell’architrave su cui poggiare il ne-
cessario collegamento sistematico tra i diversi strumenti di tutela messi a
disposizione dall’ordinamento, anche per la protezione dell’interesse alla
conservazione del rapporto di lavoro in caso di sopravvenuta inidoneità al-
la svolgimento della mansione.

Tale norma, come noto, impone al datore di lavoro di prendere «i prov-
vedimenti appropriati, in funzione delle esigenze delle situazioni concrete,
per consentire ai disabili di accedere a un lavoro, di svolgerlo o di avere una
promozione, o perché possano ricevere una formazione, a meno che tali
provvedimenti richiedano da parte del datore di lavoro un onere finanzia-
rio sproporzionato»; con l’ulteriore e importante precisazione che le ragio-
nevoli soluzioni adottabili non sono sproporzionate allorché «l’onere è
compensato in modo sufficiente da misure esistenti nel quadro della poli-
tica dello Stato membro a favore dei disabili».

È altrettanto noto che il d.lgs. n. 216 del 2003, pur discutibilmente im-
prontato a un modello di pressoché pedissequa trasposizione delle previsio-
ni della direttiva comunitaria nel diritto interno, avesse omesso di riprodur-
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Mass. giur. it., 2009, relativa a una controversia in cui veniva in rilievo il divieto di
trasferimento del lavoratore, in assenza del relativo consenso, nelle situazioni familia-
ri previste dall’art. 33, comma 5, della legge n. 104 del 1992. Cfr., più di recente, an-
che Cass., 7.6.2012, n. 9201, in Foro it., 2012, n. 9, I, 2349.

(26) Cfr. Giubboni 2012, 293 ss.
(27) Su questo tratto caratterizzante (che segna peraltro anche il limite sostanzia-

le) della tutela antidiscriminatoria, vd., in generale, Giubboni, Borelli 2011.



re quel precetto nel corpo della normativa di recepimento, probabilmente
più per una criticabile (e giustamente criticata) (28) dimenticanza o trascu-
ratezza, che non per un preciso disegno omissivo. Sennonché quella omis-
sione non necessariamente avrebbe comportato una lacuna nella trasposi-
zione della direttiva, visto che la previsione dell’art. 5 avrebbe ben potuto es-
sere recuperata in via di interpretazione conforme del diritto interno. Ed era
esattamente quanto suggerivamo evidenziando come non solo le previsioni
del decreto legislativo volte a vietare la discriminazione (anche indiretta) dei
disabili nel rapporto di lavoro, ma altresì le norme della legge n. 68 del 1999
(in particolare l’art. 10), e ancor più quelle successivamente contenute nel-
l’art. 42 del d.lgs. n. 81 del 2008, sarebbero dovute essere interpretate e ap-
plicate alla luce dell’art. 5 della Direttiva n. 2000/78/Ce, essendosi in pre-
senza di una ipotesi di sicura praticabilità dell’obbligo di interpretazione
conforme, gravante sul giudice nazionale.

Oggi quella proposta interpretativa risulta superata, ma potremmo me-
glio dire positivamente inverata, dalla evoluzione legislativa innescata dalla
sentenza con la quale il 4.7.2013 la Corte di Giustizia dell’Unione europea
ha statuito che la Repubblica italiana, non avendo imposto a tutti i datori
di lavoro di prevedere, in funzione delle esigenze delle situazioni concrete,
soluzioni ragionevoli applicabili a tutti i disabili, è venuta meno all’obbli-
go di recepire correttamente e completamente l’art. 5 della Direttiva n.
2000/78/Ce (29). Il legislatore nazionale si è infatti tempestivamente ade-
guato a tale statuizione (con l’art. 4-ter della legge n. 99 del 2013), intro-
ducendo, nel corpo dell’art. 3 del d.lgs. n. 216 del 2003, un’apposita pre-
visione di recepimento dell’art. 5 della Direttiva, alla stregua della quale è
oggi espressamente stabilito che, al fine di garantire il rispetto del principio
della parità di trattamento delle persone con disabilità, tutti i datori di la-
voro (pubblici o privati) sono tenuti ad adottare gli «accomodamenti ragio-
nevoli» nei luoghi di lavoro, quali definiti dall’apposita Convenzione delle
Nazioni Unite, ratificata dall’Italia con la legge n. 18 del 2009, onde ap-
punto garantire a tutti i soggetti in tal modo protetti la piena eguaglianza
con gli altri lavoratori.

4. — L’obbligo degli «accomodamenti ragionevoli» — La previsione ora
dettata dall’art. 3, comma 3-bis, del d.lgs. n. 216 del 2003 ha una essenzia-
le funzione baricentrica e di raccordo sistematico delle norme a tutela dei
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(28) Cfr. Barbera 2007, 81. 
(29) C. Giust., C-312/11, Commissione europea contro Repubblica italiana, su cui

vd. Marasca 2013.



lavoratori disabili, in quanto riesce a innervare l’ordinamento sotto un du-
plice profilo.

Sotto un primo profilo, essa detta un obbligo generale – incidente su
ogni momento dello svolgimento del rapporto e a maggior ragione su quel-
lo, decisivo, della individuazione degli strumenti intesi a garantirne la con-
servazione di fronte alla sopravvenuta inidoneità del prestatore di lavoro –,
alla cui stregua il datore è tenuto a effettuare ogni ragionevole adattamen-
to, naturalmente anche di natura organizzativa, con il solo limite, stabilito
dall’art. 5 della Direttiva, della misura concretamente sproporzionata dei
costi finanziari all’uopo necessari.

L’art. 3, comma 3-bis, del d.lgs. n. 216 del 2003 non individua, nean-
che in via esemplificativa, il contenuto dei ragionevoli adattamenti rica-
denti nella sfera dell’obbligo gravante sul datore di lavoro. Si tratta di una
scelta a nostro avviso opportuna (30), che apre la nozione di «ragionevoli
adattamenti», senza ingessature analitiche, all’ampia e di per sé non prede-
terminabile variabilità delle concrete esigenze di protezione, rispetto alle
quali possono comunque soccorrere le indicazioni rivenienti dalla Direttiva
n. 2000/78/Ce o dalla stessa Convenzione delle Nazioni Unite sui diritti
delle persone con disabilità. Per cui certamente i ragionevoli adattamenti
potranno comprendere, in funzione delle concrete esigenze del singolo ca-
so, oltre a interventi di natura materiale o strutturale (dalla sostituzione di
macchinari alla introduzione di ausili o modifiche ergonomiche, sino alla
ristrutturazione edile degli ambienti di lavoro), il trasferimento del lavora-
tore, il suo distacco, la riduzione o la riarticolazione dell’orario di lavoro,
ad esempio con diversa distribuzione dell’impegno lavorativo nel contrat-
to a tempo parziale, o ancora la rotazione o la esclusione da turni non più
sostenibili, come anche – senza alcun dubbio – la redistribuzione delle
mansioni, inevitabilmente coinvolgente anche altre posizioni lavorative in-
sistenti sul medesimo contesto organizzativo aziendale.

Per questo, l’obbligo dei ragionevoli adattamenti – come forma di con-
creta azione positiva mirata alla garanzia dell’eguaglianza sostanziale dei la-
voratori disabili – infrange la barriera dogmatica, che continua viceversa a
presidiare la nozione generale di giustificato motivo oggettivo di licenzia-
mento ex art. 3 della legge n. 604 del 1966, che vuole le scelte organizza-
tive e gestionali del datore di lavoro un dato intangibile, non scalfibile dal
controllo giudiziale (art. 30 della legge n. 183 del 2010), perché rimesso al-
la originaria e non comprimibile libertà di iniziativa economica dell’im-
prenditore. La previsione dell’art. 3, comma 3-bis, del d.lgs. n. 216 del
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(30) Per una diversa valutazione, però, vd. Casale 2014, 409.



2003 ridetermina in modo specifico, a tutela della persona disabile e in vi-
sta del raggiungimento di obiettivi di eguaglianza sostanziale, i termini del
bilanciamento, di cui quella impostazione dogmatica è espressione sul pia-
no generale; e, rimanendo sempre nel perimetro delle scelte consentite dal-
l’art. 41 Cost., comprime la libertà organizzativa del datore di lavoro, al-
meno sino al punto in cui le ragionevoli soluzioni concretamente pratica-
bili per consentire la conservazione del posto del prestatore divenuto ini-
doneo allo svolgimento della mansione non determinino un costo finan-
ziario sproporzionato a carico di quest’ultimo. È questo l’unico limite, an-
che esso inevitabilmente relativo (perché commisurato alla concreta capa-
cità economica dell’impresa), che la legge fissa alla sfera, virtualmente assai
ampia, dell’obbligo dei ragionevoli adattamenti, rendendo per contro del
tutto inopponibile – tutte le volte in cui si tratti di garantire la parità di
trattamento del lavoratore disabile (e indipendentemente dal fatto che la
disabilità sia originaria o sopravvenuta) – qualunque pretesa immodifica-
bilità dell’organizzazione aziendale, come se si fosse in presenza, per l’ap-
punto, di un dato a priori, nel quale si ipostatizza, sino quasi a sacralizzar-
si, la libertà economica dell’imprenditore.

L’altro profilo è non meno rilevante, giacché completa il primo dando
alla norma un campo di applicazione soggettivo comprensivo di tutte le si-
tuazioni di disabilità – non importa se originaria o sopravvenuta, e se dipen-
dente o no da cause professionali o extralavorative –, nell’ampio senso fatto
proprio dalla direttiva e dalla stessa Convenzione delle Nazioni Unite sopra
ricordata (31). E anche sotto questo profilo, a soccorrere l’interprete del
d.lgs. n. 216 del 2003 è la giurisprudenza della Corte di Giustizia dell’U -
nione europea.

Già nella sentenza Chacón Navas dell’11 luglio 2006 (32), la Corte ave-
va chiarito che la direttiva, pur non dettando una definizione espressa, ac-
coglie, soprattutto con la norma contenuta nel suo art. 5, una nozione am-
pia e dinamica di handicap, da intendere come qualunque limitazione che,
derivando da menomazioni fisiche, mentali o psichiche, ostacola la parte-
cipazione della persona considerata alla vita professionale. Tale definizione
è stata ribadita e ulteriormente precisata dalla Corte in una più recente sen-
tenza (33), che assume particolare rilievo nel contesto della nostra discus-
sione perché è esplicitamente riferita a un caso di sopravvenuta inidoneità
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(31) Sottolinea il carattere ampio ed evolutivo della nozione di handicap accolta
dalla Convenzione Colapietro 2009, 619.

(32) C-13/05.
(33) C. Giust. 11.4.2013, C-335/11 e C-337/11, HK Danmark.



alla svolgimento dell’attività lavorativa in relazione a una condizione pato-
logica causata da una malattia diagnosticata come incurabile.

In tale ultima pronunzia, la Corte rammenta anzitutto che la ricordata
Convenzione dell’Onu, ratificata dall’Unione europea con decisione del 26
novembre 2009, ovvero dopo la pronuncia della sentenza Chacón Navas,
riconosce che la disabilità è un concetto in evoluzione, essendo il risultato
dell’interazione tra persone con menomazioni e barriere comportamentali
e ambientali, che impediscono la loro piena ed effettiva partecipazione al-
la vita sociale e lavorativa su basi di eguaglianza con gli altri. Per tale moti-
vo, l’art. 1 della Convenzione definisce le persone con disabilità come «co-
loro che presentano durature menomazioni fisiche, mentali, intellettuali o
sensoriali che in interazione con barriere di diversa natura possono ostaco-
lare la loro piena ed effettiva partecipazione nella società su una base di
eguaglianza con gli altri».

Ciò consente alla Corte di chiarire che la definizione della nozione di
handicap ai sensi dell’art. 1 della Direttiva n. 2000/78/Ce precede la de-
terminazione e la valutazione delle misure di adattamento previste dal-
l’art. 5, giacché queste dipendono unicamente dalle concrete esigenze di
integrazione professionale della persona con disabilità (34). Onde la no-
zione di handicap accolta dalla direttiva deve essere senz’altro interpreta-
ta nel senso che essa include «una condizione patologica causata da una
malattia diagnosticata come curabile o incurabile, qualora tale malattia
comporti una limitazione, risultante in particolare da menomazioni fisi-
che, mentali o psichiche, che, in interazione con barriere di diversa natu-
ra, possa ostacolare la piena ed effettiva partecipazione della persona in-
teressata alla vita professionale su basi di eguaglianza con gli altri lavora-
tori, e tale limitazione sia di lunga durata» (35); conseguendone, altresì,
che la natura delle misure che il datore di lavoro deve adottare ai sensi
dell’art. 5 della Direttiva (e, ora, dell’art. 3, comma 3-bis, del d.lgs. n.
216 del 2003) non è determinante al fine di ritenere che lo stato di salu-
te di una persona sia riconducibile a tale nozione, visto che sono proprio
quelle misure a dover essere commisurate a tale stato di salute, e non vi-
ceversa.

Come è stato ben rilevato, «trova qui conferma l’approccio avanzato
dall’Organizzazione mondiale della sanità e volto a superare denominazio-
ni e concetti che accentuano, da un parte, l’identificazione del disabile con
la sua menomazione e, dall’altra, il mascheramento delle sue oggettive dif-
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(34) Par. 45 della sentenza.
(35) Par. 47 della sentenza.



ficoltà. Si pone l’accento sulla persona e sui suoi diritti senza negare le sue
particolari condizioni» (36).

5. — Ragionevoli adattamenti e obbligo di repêchage: i nessi tra giustifi-
cazione del recesso e divieto di discriminazione in ragione della disabilità —
Alla luce di questa sintetica analisi delle fonti comunitarie e internaziona-
li, possiamo pertanto concludere che l’obbligo generale di adottare tutte
quelle ragionevoli misure di adattamento che siano richieste dalla situazio-
ne concreta si riferisce a una nozione ampia e dinamica di handicap, certa-
mente più estesa di quella impiegata dalla legge n. 68 del 1999 in relazio-
ne alle diverse categorie e ai corrispondenti diversi gradi di inabilità intor-
no a cui sono disegnate le norme sull’avviamento al lavoro dei disabili.
Tutte le persone che, per una minorazione fisica, psichica, sensoriale o in-
tellettuale, soffrono di un deficit di integrazione nella vita professionale o
nel rapporto di lavoro, rientrano nella nozione di handicap cui si riferisce
la direttiva e risultano quindi protette dall’obbligo delle soluzioni ragione-
voli ora espressamente recepito dal d.lgs. n. 216 del 2003.

Questa nozione include le ipotesi di sopravvenuta inidoneità allo svol-
gimento della prestazione lavorativa, dipendenti da menomazioni fisiche,
mentali, psichiche o sensoriali, che, in interazione con barriere di diversa
natura, possano ostacolare la piena ed effettiva partecipazione della perso-
na interessata alla vita professionale su basi di eguaglianza con gli altri la-
voratori, compromettendone – segnatamente – la conservazione del posto
di lavoro. L’obbligo dei ragionevoli adattamenti dovrà essere pertanto effet-
tivamente commisurato a tutte le misure atte – in concreto – a scongiura-
re l’espulsione di tale lavoratore, anche modificando l’assetto organizzativo
aziendale, con il solo limite della comprovata sproporzione degli oneri fi-
nanziari a tal fine necessari.

L’adempimento di questo obbligo, gravante su ogni datore di lavoro,
condiziona dunque «a monte» e strutturalmente il potere di recesso del-
l’imprenditore, che in tanto potrà legittimamente risolvere il rapporto per
sopravvenuta inidoneità della prestazione lavorativa, in quanto abbia adot-
tato tutti gli adattamenti ragionevoli prescritti dall’art. 3, comma 3-bis, del
d.lgs. n. 216 del 2003. È pertanto in questa previsione normativa – di
esplicito recepimento dell’art. 5 della Direttiva n. 2000/78/Ce – che va in-
dividuata la chiave di lettura unitaria del sistema di tutela del lavoratore
(anche) nei casi di sopravvenuta inidoneità allo svolgimento della presta-
zione dedotta nel contratto. Le specifiche previsioni dettate al riguardo dal-
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(36) Brino 2015, 98, che a sua volta richiama Giancaterina 2010, 48. 



la legge devono essere tutte interpretate alla luce di tale obbligo generale,
concorrendo esse a disegnare un apparato di tutela che può dirsi unitario e
omniincludente, proprio perché abbraccia tutte le situazioni alle quali si ri-
ferisce l’art. 3, comma 3-bis, del d.lgs. n. 216 del 2003.

Si può sostenere che l’obbligo del repêchage – che viene qui positiva-
mente codificato dal legislatore (con gli artt. 42 del d.lgs. n. 81 del 2008
e 4 e 10 della legge n. 68 del 1999) quale limite sostanziale al potere di
recesso del datore di lavoro, in cui si concretizza il principio, di forma-
zione giurisprudenziale, del licenziamento per motivi oggettivi come ex-
trema ratio – è qualificato e rafforzato da quello, di per sé più ampio, del-
la adozione dei ragionevoli adattamenti organizzatavi, che è a sua volta
espressione del divieto di discriminazione dei lavoratori in ragione del -
l’handicap. Interpretate alla luce della previsione generale e trasversale
dell’art. 3, comma 3-bis, del d.lgs. n. 216 del 2003, le singole previsioni
legislative dettate a tutela della conservazione del posto di lavoro del pre-
statore con disabilità (originaria o sopravvenuta; a eziologia professiona-
le e non) assumono un significato evidentemente più ampio e al contem-
po più preciso.

In particolare, l’adibizione a mansioni equivalenti o, in mancanza, infe-
riori (con conservazione del trattamento economico e normativo corri-
spondente alle mansioni di provenienza), costituisce soltanto uno dei ra-
gionevoli adattamenti rientranti nell’obbligo generale imposto dall’art. 3,
comma 3-bis, del d.lgs. n. 216 del 2003. Si tratta, beninteso, dell’obbligo
essenziale – e in questo senso l’art. 42 del d.lgs. n. 81 del 2008 tipizza
espressamente il «nucleo duro» degli obblighi gravanti sul datore di lavoro
– ai fini della giustificazione del licenziamento del lavoratore che non sia
possibile ricollocare in mansioni equivalenti e neppure inferiori; ma è evi-
dente che esso andrà inteso nell’ampio senso teleologico-funzionale che va-
le per ogni altro adempimento riconducibile alla previsione della direttiva
comunitaria e del d.lgs. n. 216 del 2003.

Non sarà quindi (più) sufficiente, ai fini dell’esatto adempimento di ta-
le obbligo, che il datore di lavoro dimostri di non poter reperire una man-
sione (equivalente o inferiore) all’interno dell’organizzazione aziendale da-
ta. L’obbligo sarà infatti adempiuto soltanto ove il datore di lavoro dimo-
stri che gli adattamenti, anche di natura organizzativa, che sarebbero nella
specie effettivamente necessari per consentire la ricollocazione (id est: il re-
pêchage, nella prospettiva dell’art. 3 della legge n. 604 del 1966) del lavo-
ratore divenuto inidoneo alla specifica mansione, gli imporrebbero la sop-
portazione di un onere finanziario irragionevole, vale a dire sproporziona-
to nel senso precisato dall’art. 5 della Direttiva n. 2000/78/Ce.
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La prova della impraticabilità degli adattamenti necessari, ovvero della
loro irragionevolezza e sproporzione finanziaria, dovrà peraltro essere for-
nita dal datore di lavoro in termini concreti e rigorosi, tenendo conto,
quindi, di tutte le soluzioni effettivamente disponibili (dalla redistribuzio-
ne delle mansioni al cambiamento dei turni o alla riduzione e rimodula-
zione dell’orario di lavoro, fino agli interventi di carattere materiale, come
il riallestimento della postazione lavorativa o la ristrutturazione edilizia).
In caso di contestazione in giudizio del licenziamento intimato per so-
pravvenuta inidoneità, l’onere probatorio in tal senso gravante sul datore
dovrà pertanto essere puntualmente esteso quantomeno a tutti i concreti
accorgimenti o adattamenti che siano stati prospettati come possibili, pra-
ticabili e ragionevoli dal lavoratore controinteressato in sede di ricorso in-
troduttivo.

Come evidente, l’accoglimento della prospettiva interpretativa qui pro-
posta esige un profondo ripensamento degli orientamenti consolidati in
giurisprudenza (37), non fosse altro perché richiede il superamento di quel
limite dogmatico, sempre tenuto fermo dalla Cassazione (38), alla cui stre-
gua la prova della impossibilità di adibire a mansioni equivalenti o inferio-
ri il lavoratore divenuto inidoneo va fondamentalmente circoscritta alla or-
ganizzazione aziendale esistente, erroneamente assunta come una sorta di
dato «ontologico» non modificabile in quanto protetto dallo scudo della li-
bertà di iniziativa economica privata ai sensi dell’art. 41, comma 1, Cost.
Ma una siffatta interpretazione contraddice frontalmente il significato del-
l’art. 3, comma 3-bis, del d.lgs. n. 216 del 2003, svuotandolo di fatto di
contenuto, visto che la norma ha proprio il significato di spostare i termi-
ni del bilanciamento tra gli interessi (e i valori costituzionali) in gioco in
favore del lavoratore «disabile», nell’ampio senso evolutivo fatto proprio
dall’ordinamento, imponendo al datore – nei limiti di ragionevolezza più
volte rammentati – di intervenire, modificandola e adattandola, sulla orga-
nizzazione aziendale al momento «data».

In conclusione, dunque, quantomeno con riguardo a quella specifica
ipotesi di licenziamento per giustificato motivo oggettivo consistente nella
sopravvenuta inidoneità fisica o psichica del lavoratore (che gli artt. 18,
comma 7, della legge n. 300 del 1970, e 2, comma 4, del d.lgs. n. 23 del
2015 enucleano come fattispecie autonoma al fine di ricondurla nell’area
applicativa della tutela reale, a effetti risarcitori rispettivamente attenuati e
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(37) Si veda l’aggiornata rassegna critica di Topo (2014).
(38) Vd., ad es., di recente, Cass., 13.11.2009, n. 24091, in Mass. giur. it., 2009;

Cass., 22.10.2008, n. 219, in Mass. giur. it., 2008.



pieni), occorre ritenere che il presupposto giustificativo che legittima il re-
cesso datoriale risulti qualificato e «aggravato» (39), dovendo il datore for-
nire la prova non solo della impossibilità di adibire il lavoratore a mansio-
ni equivalenti o inferiori nella data organizzazione aziendale, ma altresì
quella di non poter operare – per il carattere oggettivamente sproporziona-
to degli oneri finanziari implicati – quegli adattamenti organizzativi o di al-
tra natura che consentirebbero la conservazione del posto di lavoro. E si ba-
di che un siffatto carattere sproporzionato è per definizione da escludere
tutte le volte in cui ai costi di adattamento concorra in modo sufficiente lo
Stato, cosa che l’importante previsione introdotta con la legge di stabilità
per il 2015, n. 190 del 2014, renderà certamente più facile che in passato,
attribuendo all’Inail funzioni di indubbio rilievo nell’ottica della costruzio-
ne di una tutela globale integrata della persona vittima di infortunio o di
tecnopatia (40).

In tal modo, la ratio antidiscriminatoria dell’art. 3, comma 3-bis, del
d.lgs. n. 216 del 2003, in quanto improntata alla logica della eguaglianza
sostanziale e della effettiva parità di trattamento del lavoratore disabile (art.
3, comma 2, Cost.), irrora le stesse tutele specificamente apprestate dall’or-
dinamento in vista della protezione dell’interesse del prestatore, che abbia
perduto l’idoneità allo svolgimento della mansione specifica, alla conserva-
zione del proprio posto di lavoro. In coerenza con questo impianto, il legi-
slatore individua nella tutela reintegratoria – che è la tutela sempre riserva-
ta in via generale ai licenziamenti nulli per violazione dei divieti di discri-
minazione operanti nell’ordinamento – il rimedio attivabile anche contro
il licenziamento intimato in difetto di quello speciale giustificato motivo
oggettivo consistente nella sopravvenuta inidoneità del lavoratore allo svol-
gimento delle proprie mansioni (41). Questa intima connessione – e vor-
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(39) Cfr., ora in senso conforme, Voza 2015a, 781.
(40) Il comma 166 dell’articolo unico della legge di stabilità per il 2015 attribui-

sce, infatti, all’Istituto, addossandole al relativo bilancio senza nuovi oneri per la fi-
nanza pubblica, le competenze in materia di reinserimento e reintegrazione delle per-
sone con disabilità da lavoro, da realizzare con progetti personalizzati mirati alla con-
servazione del posto di lavoro o alla ricerca di nuova occupazione, con interventi for-
mativi di riqualificazione professionale, con progetti per il superamento e per l’abbat-
timento delle barriere architettoniche sui luoghi di lavoro e con interventi di adegua-
mento e adattamento delle postazioni di lavoro.

(41) Che quello intimato per inidoneità e accertato come illegittimo per insussi-
stenza della stessa debba esser qualificato come «licenziamento non discriminatorio,
ma privo di giustificazione», è conclusione cui perviene anche Cester (2015, 42),
«tanto che lo si riconduca, come si era fatto, al giustificato motivo oggettivo a base
“personale”, quanto che lo si inquadri in una ipotesi autonoma di giustificazione



remmo dire questa intersezione – con la normativa antidiscriminatoria,
pur senza comportare (di per sé e in generale) la riqualificazione del licen-
ziamento intimato in assenza di tale specifico presupposto giustificativo co-
me licenziamento discriminatorio (42), dà, così, piena ragione della ricon-
duzione dei rimedi azionabili dal lavoratore all’interno dell’area presidiata
dalla tutela reintegratoria a effetti risarcitori pieni, ai sensi dell’art. 2 del
d.lgs. n. 23 del 2015.

6. — Qualche osservazione conclusiva — Sia la legge Fornero che il Jobs
Act conservano dunque la regola della tutela reintegratoria per i casi di il-
legittimità del licenziamento derivante dall’accertamento del difetto della
giustificazione oggettiva consistente nella perdita della idoneità psico-fisi-
ca allo svolgimento della mansione. Ma, come pure accennato, mentre la
legge Fornero, nel riscrivere l’art. 18 dello Statuto, contempla, per queste
ipotesi, la reintegrazione a effetto risarcitorio limitato (ai sensi del comma
4), riferendo lo stesso rimedio anche alla violazione dell’art. 2110 c.c.,
l’art. 2, comma 4, del d.lgs. n. 23 del 2015 dischiude – del tutto eccezio-
nalmente – ai lavoratori assunti con il contratto a tutele crescenti, che sia-
no stati licenziati per sopravvenuta inidoneità di cui risulti accertato il di-
fetto, le porte della tutela reale piena (cioè senza tetti risarcitori e, anzi,
con il minimo delle cinque mensilità), equivalente a quella che la norma
statutaria riserva ai casi di nullità del licenziamento per motivo discrimi-
natorio o illecito.

La scelta del legislatore delegato è stata sottoposta a critica da parte di
taluni commentatori, in ragione del fatto che essa, eccedendo i limiti della
delega, ha esteso a una ipotesi di difetto della giustificazione oggettiva del
licenziamento le stesse conseguenze della nullità per violazione dei divieti

SAGGI 641

avente il suo fondamento nella legge n. 68 del 1999 e, ora, nell’art. 2, comma 4, del
nuovo decreto che, come già ricordato, significativamente parla di un “difetto di giu-
stificazione consistente nella disabilità fisica o psichica del lavoratore”».

(42) È però a tal proposito opportuno distinguere. Se l’assenza di giustificazione
dipende dall’acclarata insussistenza della inidoneità/disabilità fisica o psichica inizial-
mente diagnosticata, il licenziamento sarà tipicamente e propriamente ingiustificato
(con la conseguenza che solo ai lavoratori assunti con il contratto a tutele crescenti sa-
rà comunque garantita la tutela reintegratoria piena). Se, invece, l’assenza di giustifi-
cazione consiste nell’accertamento dell’inadempimento, da parte del datore di lavoro,
dell’obbligo di provvedere agli «accomodamenti ragionevoli», allora si sarà in presen-
za di un comportamento considerato discriminatorio ai sensi dell’art. 3, c. 3-bis, del
d.lgs. n. 216 del 2003, con la conseguenza che, in tal caso, la tutela reintegratoria pie-
na sarà invocabile anche ai sensi dell’art. 18, c. 1, dello Statuto dei lavoratori. Per uno
spunto in tal senso vd. anche Voza 2015a, 782. 



di discriminazione. Oltretutto, come fa notare questa dottrina, il d.lgs. n.
23 del 2015 «è probabilmente incorso in una svista tecnica, poiché non ha
inserito nell’art. 9 anche il richiamo al comma 3 dell’art. 2; in tal modo
non è stata esclusa la reintegrazione per il licenziamento ingiustificato per
inesistente inidoneità del lavoratore per i datori che non raggiungono i li-
miti dimensionali dell’art. 18» (43).

Ci pare, tuttavia, una critica infondata, anzitutto perché il Governo ha,
come ben noto, un ampio potere di riempimento della delega in coerenza
con i criteri direttivi da questa tracciati, e la previsione della tutela reinte-
gratoria per le ipotesi in questione (in sintonia, peraltro, con la previsione
dell’art. 18, comma 7, dello Statuto) è certamente coerente con tali criteri.
Inoltre, tale critica trascura la indubbia specialità della fattispecie della so-
pravvenuta inidoneità e in particolare i fortissimi intrecci sistematici che
essa intrattiene, come abbiamo cercato di dimostrare, con le previsioni an-
tidiscriminatorie di cui alla Direttiva n. 2000/78/Ce e al d.lgs. n. 216 del
2003, che alla prima dà attuazione (in primo luogo con la disposizione che
risulta oggi inserita al comma 3-bis dell’art. 3).

L’analisi sin qui svolta ci consegna, a ogni modo, conclusioni solo par-
zialmente rassicuranti. È vero, infatti, che, anche dopo la legge Fornero e il
Jobs Act, il licenziamento intimato per una inesistente inidoneità sopravve-
nuta alla mansione rimane sanzionato con la reintegrazione nel posto di la-
voro. Ma è anche vero che il contesto normativo più generale dentro il qua-
le si colloca questa previsione, ancora improntata a una logica di tipo ga-
rantistico, appare tutto indirizzato a una riduzione drastica dei diritti e del-
le tutele, come dimostra plasticamente la riscrittura dell’art. 2103 c.c., in
pratica una restaurazione dell’ancien régime prestatutario (44), e ancor più
– se possibile – quella dell’art. 4 dello Statuto dei lavoratori.
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(43) Così Pisani 2015, 47. Tale «anomalia» è segnalata anche da Cester (2015,
43), il quale rileva come l’applicazione «necessariamente generale, a tutti i datori di
lavoro, con evidente aggravio per i datori di lavoro con livelli occupazionali ridotti»,
derivi proprio «dall’inquadramento del licenziamento per disabilità nell’area della di-
scriminazione».

(44) Un riflesso di segno garantistico del «nuovo» art. 2103 c.c., che tra le altre
cose dissolve il requisito della equivalenza nella invarianza del livello di inquadramen-
to e della categoria legale di appartenenza del lavoratore, va peraltro colto nel soste-
gno che esso potrà verosimilmente offrire a quell’orientamento giurisprudenziale che,
in caso di licenziamento per giustificato motivo oggettivo, esige dal datore la prova di
aver offerto al prestatore di lavoro la possibilità di essere «ripescato», oltre che in man-
sioni equivalenti, anche in mansioni inferiori. Nell’ampliare l’area della prestazione
esigibile da parte del lavoratore, e nel consentire allo stesso tempo al datore di retro-
cedere il prestatore di un livello di inquadramento in caso di modifica degli assetti or-



È facile, ad esempio, prevedere che, soprattutto per i lavoratori assun-
ti con il contratto a tutele crescenti, la giustificazione generale del licen-
ziamento tenderà sempre di più a essere, specie nei casi dubbi e in quelli
in cui più fragile si profili la prevedibile tenuta giudiziaria dell’eventuale
contestazione dell’addebito disciplinare, quella di tipo economico-orga-
nizzativo «semplice», che nell’impianto del d.lgs. n. 23 del 2015 conosce
solo il debole rimedio dell’indennizzo crescente, sino al tetto massimo del-
le 24 mensilità, con l’anzianità di servizio del lavoratore (45). A maggior
ragione una tale strategia opportunistica – ma è la struttura stessa del con-
tratto a tutele crescenti a incoraggiare l’azzardo morale delle imprese me-
no virtuose – tenderà a essere praticata per risolvere il rapporto di lavoro
nei casi in cui la prospettazione della sopravvenuta inabilità allo svolgi-
mento delle mansioni, o ancor più quella della impossibilità di congrua
ricollocazione aziendale del lavoratore pur all’esito di ragionevoli accomo-
damenti dell’organizzazione del lavoro, possano apparire, con prudenzia-
le prognosi ex ante, a elevato rischio di esser smentite dall’eventuale vaglio
giudiziale.

È vero che in casi del genere il lavoratore potrebbe sempre domandare
che sia accertata l’effettiva ragione occulta del licenziamento, con applica-
zione dei conseguenti rimedi ripristinatori e risarcitori, ma è altrettanto
vero – per chiunque abbia anche un poco di dimestichezza con le concre-
te dinamiche del processo – che si tratterebbe di percorrere strade per lo
più molto impervie, almeno sotto il profilo probatorio. Come è stato os-
servato, «questo del licenziamento oggettivo fittizio resta dunque un no-
do significativo, e tuttavia irrisolto, della futura disciplina: nel bene, in
funzione della flessibilità creatrice di occupazione, come si è costretti a
sperare; e nel male, in ragione della pesante compressione delle tutele, se
non di un inopinato ritorno al licenziamento ad nutum, munito solo di
un sovrapprezzo, peraltro certo e prevedibile» (46).
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ganizzativi aziendali, l’art. 2103 c.c. si presta, infatti, a essere letto nel senso di raffor-
zare ed estendere l’onere datoriale del repêchage. Cfr. Liso 2015, 9-10.

(45) Ma che, per vero, anche nella concreta applicazione giurisprudenziale del
nuovo art. 18 dello Statuto, applicabile «a esaurimento» ai lavoratori già in servizio,
tende a essere prevalentemente sanzionata solo con la tutela economica, con esclusio-
ne della reintegrazione. Nelle specie si tratta, però, di una tutela indennitaria decisa-
mente più consistente di quella cui apre le porte – soprattutto per i lavoratori con mi-
nor anzianità – l’art. 3 del d.lgs. n. 23 del 2015.

(46) Cester 2015, 79.
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ABSTRACT

L’articolo analizza la recente disciplina del licenziamento dei lavoratori disabili alla luce
del nuovo testo dell’art. 18 dello Statuto e del d.lgs. n. 23 del 2015, per fornirne una let-
tura conforme ai princìpi costituzionali ed europei.

DISABILITY AND DISMISSAL

The article elaborates upon the notion of handicap in Directive 2000/78/EC in order to
give new interpretative insights on the dismissal of workers with disabilities in the wake of
the more recent reforms in Italy (new Article 18 of the Workers’ Statute and Legislative
Decree No. 23 of 2015).
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SOMMARIO: 1. Il «Testo Unico sulla rappresentanza» e i suoi effetti. — 2. Una causa
introdotta da Usb: le questioni controverse e l’argomentazione sviluppata. — 3.
La norma giuridica, l’indirizzo politico e la necessità di una legge.

1. — Il «Testo Unico sulla rappresentanza» e i suoi effetti — Il «Testo
Unico sulla rappresentanza», sottoscritto il 10 gennaio 2014 da
Confindustria, Cgil, Cisl e Uil (1), ha immediatamente suscitato un note-
vole dibattito, anche tra i sindacati contraenti, e in particolare all’interno
della Cgil, vista la contestazione da parte della Fiom. Quest’ultima in effet-
ti criticò buona parte delle clausole innovative, introdotte cioè per la pri-
ma volta nel 2014, contenute nella parte terza (concernente «titolarità ed
efficacia della contrattazione collettiva nazionale di categoria e aziendale»),
quarta (a proposito ora delle «disposizioni relative alle clausole e alle pro-
cedure di raffreddamento e alle clausole sulle conseguenze dell’inadempi-
mento») nonché nelle previsioni «transitorie e finali».

In precedenza tuttavia non erano mancate significative prese di distan-
za né dall’Accordo interconfederale del 28 giugno 2011, sempre avanzate
dalla Fiom, né dal «Protocollo d’intesa del 31 maggio 2013», questa volta
provenienti soprattutto da parte della Fim e della Uilm. Si tratta, come no-
to, degli accordi poi confluiti nell’impianto perfezionatosi nel 2014.

Se ne deduce come proprio le federazioni sindacali, appartenenti alle
confederazioni firmatarie, più divise tra loro – e pertanto maggiormente
bisognose di condividere alcuni aspetti, almeno di carattere procedurale,
prodromici alla negoziazione e contrattazione – siano state le meno con-
vinte e accondiscendenti, per utilizzare eufemismi.

NOTE E COMMENTI

(*) Professore ordinario di Diritto del lavoro presso l’Università di Bologna, sede
di Ravenna.

(1) V. Di Stasi 2014; Liso 2014; Scarpelli 2014a. Cfr. anche, senza ambizione di
completezza: Caruso 2014; Carinci 2014; Del Punta 2014; Scarpelli 2014b; Ferraro
2014; Laforgia 2014; Lambertucci 2014.

Andrea Lassandari (*)

QUANDO UN RAGIONAMENTO IMPECCABILE È SBAGLIATO:
BREVI RIFLESSIONI SU DI UNA CONTROVERSIA 

ATTORNO AL «TESTO UNICO SULLA RAPPRESENTANZA»



La successiva mancata attuazione e implementazione dell’Accordo del
10 gennaio 2014, per quel che concerne il centrale e delicatissimo profilo
della raccolta dei dati associativi («deleghe relative ai contributi sindacali
conferite dai lavoratori») nonché dei dati elettorali («voti espressi in occa-
sione delle elezioni delle rappresentanze sindacali unitarie»), registrata a più
di due anni di distanza, solleva però il dubbio che le resistenze maggiori,
tra i sindacati dei lavoratori firmatari, siano probabilmente state e restino
quelle mai pubblicamente espresse.

Rilevata la persistente, concreta inoperatività della «parte prima» del
«Testo Unico», quanto appunto alla «misura e certificazione della rappre-
sentanza ai fini della contrattazione collettiva nazionale di categoria», non
è però corretto affermare che tutte le clausole ivi contenute siano state im-
produttive di effetti.

Il cd. «decentramento contrattuale», previsto già nell’Accordo del giu-
gno 2011 – e quindi sostenuto in modo spregiudicato ed eclatante dal le-
gislatore, che ha cercato di eliminare qualunque tentativo di governo della
dinamica, grazie all’art. 8 del d.l. n. 138 del 2011, convertito con legge n.
148 –, è stato, in effetti, in tal modo indubbiamente legittimato e promos-
so, per citare probabilmente il fulcro del nuovo sistema di regole (2).

Mentre le elezioni delle Rsu successive al «Testo Unico» sono avvenu-
te senza «clausola del terzo», come stabilito questa volta fin dal maggio
2013 (3).

Ancora la difficile trattativa sul rinnovo del contratto nazionale per il
settore metalmeccanico, al momento in corso, vede la presenza al «tavolo»
pure della Fiom, esclusa fin dal 2009, in virtù della clausola, introdotta di
nuovo nel giugno 2011, che ammette i soggetti con «rappresentatività non
inferiore al 5%, considerando a tale fine la media tra il dato associativo […]
e il dato elettorale». Pur non essendo state completate – o proprio realizza-
te – tali verifiche, come già si diceva, la parte datoriale (in particolare) ha
in effetti da ultimo ritenuto opportuno dare per acquisito un elemento pe-
raltro del tutto indiscusso.

Infine, ulteriori clausole hanno a propria volta inciso sul sistema di rap-
presentanza e contrattazione già configurato. Ci troviamo, in effetti, di
fronte a un’alterazione del meccanismo pregresso, nel momento in cui si
prevede che la costituzione delle Rsu e la stessa presentazione di liste elet-
torali risultino condizionate alla «adesione formale al contenuto dell’Ac cor -
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(2) Cfr. Lassandari 2012.
(3) Cfr., da ultimo, su possibili impatti della nuova disciplina sulla giurispruden-

za già formatasi a proposito del diritto di assemblea, Fontana 2015.



do interconfederale del 28 giugno 2011, del Protocollo 31 maggio 2013 e
del presente accordo».

Contemporaneamente, viene formalizzato, fin dal maggio 2013, che
«sono ammesse alla contrattazione collettiva nazionale» le sole «federazioni
delle organizzazioni sindacali firmatarie del presente accordo»; questa op-
zione solo in parte è stata equilibrata dalla considerazione dell’insieme dei
lavoratori – e quindi anche virtualmente delle organizzazioni sindacali
esterne –, dovuta alla «previa consultazione certificata delle lavoratrici e dei
lavoratori, a maggioranza semplice», perché i contratti nazionali sottoscrit-
ti possano essere ritenuti «efficaci ed esigibili» (4).

Le disposizioni penalizzano ora sindacati diversi dai firmatari, con un
impatto concreto soprattutto per quel che concerne la individuazione dei
componenti delle Rsu; non è in effetti diffusa, nel settore privato, la parte-
cipazione di sindacati diversi dagli storici alle trattative per il rinnovo dei
contratti nazionali di categoria.

Quanto invece alla presentazione di liste per l’elezione delle Rsu, assu-
me configurazione molto differente, dietro l’apparente identità, il vincolo
introdotto nel 2014, a confronto con quello presente fin dal 1993, dove
pure si condizionavano l’iniziativa nella costituzione e la partecipazione al-
la competizione elettorale alla espressa adesione «formale al contenuto del
presente accordo». Infatti, oggi l’adesione concerne (anche) aspetti tanto ri-
levanti quanto controversi di merito politico-sindacale, mentre in prece-
denza si richiedeva fondamentalmente di accettare il regolamento elettora-
le (nonché la rinuncia a costituire Rsa, quest’ultimo vincolo evidentemen-
te concernendo solo chi aveva tale possibilità).

Cosicché appare piuttosto chiaro l’interesse in nome del quale una cau-
sa è stata introdotta, di fronte al Tribunale di Roma, cercandosi in tal mo-
do in definitiva di ovviare all’espulsione dall’organismo di rappresentanza
nel luogo di lavoro. Non a caso tra i ricorrenti, accanto alla Confederazione
Usb e alla Unione sindacale di base, risulta anche una lavoratrice candida-
tasi «alle elezioni del 6 febbraio 2014 delle Rsu» presso una impresa, risul-
tata «eletta»; quindi dichiarata decaduta dalla commissione elettorale, «in
quanto la Usb non risultava firmataria del Protocollo del 10.1.2014».

La reazione, scontata l’insufficiente capacità di pressione del sindacato
ricorrente, avviene per via giudiziale. Anche la stessa Fiom, sindacato ben
più radicato nel proprio ramo d’industria, si è d’altra parte negli ultimi an-
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(4) Il requisito opera accanto a quello della sottoscrizione da parte delle «organiz-
zazioni sindacali che rappresentino almeno il 50% più uno della rappresentanza, co-
me sopra determinata».



ni contrapposta alla Fiat nonché a Federmeccanica con le medesime mo-
dalità, oggi probabilmente imposte, nonostante i limiti e rischi che la scel-
ta porta con sé, dalla generale debolezza delle organizzazioni sindacali dei
lavoratori (5).

Il giudice respinge il ricorso, avanzato ai sensi dell’art. 702-bis c.p.c.,
sulla base di un’argomentazione piuttosto solida, come meglio si illustrerà,
sia pure su di un piano rigorosamente formale.

Appare tuttavia errato ritenere che la questione sollevata riguardi solo i
sindacati ricorrenti, minori e «massimalisti» (secondo opinione credo dif-
fusa), o altri in condizioni e/o su posizioni analoghe. Al contrario si ritiene
che la medesima possa avere impatti e riflessi ben più ampi; in particolare
ove ne derivi il depotenziamento di uno strumento di verifica della capaci-
tà rappresentativa di tutti i sindacati nei luoghi di lavoro, nello stesso tem-
po – e prima ancora – espressione del punto di vista di tutti i lavoratori.

Ciò incrementando in prospettiva lo stesso rischio che nella tornata
elettorale non sia raggiunto il quorum, dato dalla partecipazione di «più
della metà dei lavoratori aventi diritto al voto», pericolo oggi ulteriormen-
te – e, per il vero, ben più pericolosamente – accresciuto dall’eventuale osti-
lità del datore, le cui prerogative unilaterali sono state con il cd. Jobs Act del
tutto rafforzate.

2. — Una causa introdotta da Usb: le questioni controverse e l’argomenta-
zione sviluppata — Nella causa di cui si diceva, i ricorrenti dichiarano pie-
na disponibilità ad aderire alle parti prima e seconda (concernente appun-
to la «regolamentazione delle rappresentanze in azienda») dell’accordo, non
invece ai «successivi Capi 3 e 4 nonché alle clausole transitorie e finali, at-
tesa la loro nullità per violazione di norme imperative ovvero perché soste-
nute da motivi illeciti o prive di causa».

Si richiede, in effetti, nel ricorso l’accertamento della nullità delle clau-
sole contenute nella parte terza, volte a limitare «la titolarità alla contratta-
zione nazionale alle sole organizzazioni sindacali firmatarie» nonché a defi-
nire «la griglia selettiva ai fini del riconoscimento dei diritti sindacali previ-
sti dalla legge» (6), e ancora «la nullità dell’intera parte quarta», così come
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(5) Cfr. Lassandari 2014.
(6) Attraverso la controversa previsione, secondo cui «ai fini del riconoscimento

dei diritti sindacali previsti dalla legge, ai sensi degli artt. 19 ss. della legge 20 maggio
1970, n. 300, si intendono partecipanti alla negoziazione le organizzazioni che abbia-
no raggiunto il 5% di rappresentanza, secondo i criteri concordati nel presente accor-
do, e che abbiano partecipato alla negoziazione in quanto hanno contribuito alla de-
finizione della piattaforma e hanno fatto parte della delegazione trattante l’ultimo rin-



delle «clausole transitorie e finali». In «alternativa» viene tuttavia pure pro-
spettata la «nullità integrale dell’Accordo del 10 gennaio 2014» (nonché, «se
ritenuti non assorbiti e novati, la nullità degli Accordi del 18 giugno 2011
e 31 maggio 2013»).

Sulla istanza di accertamento della nullità sia della «parte quarta» che
«delle clausole transitorie e finali» converge quindi in seguito pure Snater
(Sindacato nazionale autonomo telecomunicazioni radiotelevisioni): unico
soggetto costituitosi in giudizio, tra quelli che hanno sottoscritto l’accordo,
a seguito di ordine del giudice «di integrare il contraddittorio». Ben eviden-
ziandosi in tal caso come l’adesione sia stata almeno in parte strumentale.

Il giudice adìto intanto tiene ferma la propria competenza, respingen-
do l’«eccezione […] per materia» sollevata da uno dei convenuti, precisan-
do che «l’odierna controversia non riguarda né rapporti direttamente o in-
direttamente rientranti nella previsione dell’art. 409 c.p.c. […] né tanto
meno comportamenti antisindacali». Ci troveremmo pertanto in tal caso
di fronte a una causa «non […] qualificabile come controversia individua-
le di lavoro».

Quindi viene respinta pure «l’eccezione di estinzione del giudizio ai sen-
si dell’art. 307 c.p.c.», per mancata integrazione del contraddittorio (su ri-
chiesta del giudice, come si diceva, in presenza secondo il medesimo di un
«litisconsorzio necessario»). Nell’occasione è distinta in particolare la posi-
zione di chi ha aderito all’Accordo del 10 gennaio 2014 (si tratta di Anpac,
Anpav, Avia, Failms, Confail, Fsaa, Fsca, Fsam, Snater), coinvolto appun-
to nel litisconsorzio necessario, e chi ha invece stipulato con Confindustria
«altri accordi aventi il medesimo contenuto» (in tal caso Ugl, Cisal,
Confsal, Savt, Asgb). Rispetto a questi il contraddittorio non è stato – né
andava, sostiene appunto il giudice – integrato.

Nel momento in cui si entra nella valutazione di merito, il giudice in-
vece precisa che «l’accordo in questione vincola solo le parti sottoscriventi
(o successivamente aderenti) e non i ricorrenti, che pacificamente non vi
hanno aderito», escludendosi esplicitamente che nell’occasione emerga una
ipotesi di contratto a favore di terzi. Viene in particolare osservato come
non sia «dato comprendere quali sarebbero i diritti dei ricorrenti concreta-
mente lesi dall’accordo in questione, atteso che questo regolamenta i com-
portamenti e pone delle limitazioni esclusivamente dei soggetti firmatari
ma non incide sui diritti sindacali delle organizzazioni che non intendono
aderire».

NOTE E COMMENTI 651

novo del Ccnl definito secondo le regole del presente accordo». Vedi su questa, da ul-
timo, Fontana 2015, p. 577 ss.



Si rileva quindi che non sia stato «leso l’interesse dei ricorrenti ad ade-
rire solamente a parte dell’accordo, espungendo le clausole non condivise»,
posto che occorre che «tutte le parti contraenti siano d’accordo sull’intero
contenuto». Ancora – con precisazione di chiusura –, che la «sottoscrizio-
ne dell’accordo in questione […] non impedisce alle odierne parti ricorren-
ti di esercitare tutti i diritti sindacali riconosciuti e tutelati dalla Co sti -
tuzione e dalla legge, a prescindere dalle limitazioni nel suddetto indicate».

Il tutto si sarebbe probabilmente limitato a ciò, per quel che si intuisce,
se non fosse appunto intervenuto in giudizio pure il sindacato Snater, in-
vece firmatario del «Testo Unico».

A questo punto, infatti, il giudice – non sottraendosi a un confronto
con il testo contrattuale (7) – effettua una interpretazione di buona parte
delle clausole che così tanto hanno impegnato, nel dibattito, quali parti so-
stenitrici o critiche, i soggetti sindacali e la stessa dottrina giussindacale.

Viene innanzitutto sostenuto che «le disposizioni in esame […] sembra-
no avere natura prettamente programmatica e non precettiva, indicando
semplicemente una comunanza di intenti in ordine a future disposizioni e
clausole da inserire nei contratti collettivi». Quindi si afferma l’esistenza
«nel nostro ordinamento» di un «principio di autonomia e pariteticità del-
le fonti collettive, con la conseguenza che le confederazioni non possono
assumere obblighi giuridicamente vincolanti che producano effetto diret-
tamente in capo a soggetti diversi dai sottoscrittori dell’accordo»: precisan-
do ancora come debba «escludersi un rapporto di gerarchia tra accordi col-
lettivi di diverso livello, aventi invero tutti pari dignità e forza vincolante,
in quanto sono tutti contratti di diritto comune».

Ma il punto che appare centrale, per quanto non inedito, è quello secon-
do cui «l’eventuale violazione delle regole, contenute negli accordi intercon-
federali, da parte delle associazioni di categoria, può comportare conseguen-
ze a livello endoassociativo, se e in quanto previsto dai singoli statuti, ma si-
curamente va esclusa una qualche conseguenza a livello civilistico sull’effica-
cia o validità della contrattazione di livello inferiore», in tal modo respingen-
dosi qualunque ipotetica censura di nullità. Precisa, in effetti, ancora il giudi-
ce che gli accordi interconfederali «contengono l’indicazione degli indirizzi
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(7) Per un verso, in effetti, il giudice non poteva ora limitarsi a sostenere che
Snater non fosse pienamente coinvolto e vincolato. È però vero che il medesimo pre-
cisa come il sindacato Snater, costituendosi in giudizio, si sia limitato ad aderire alle
domande dei ricorrenti, senza proporle «in via autonoma»: con la conseguenza che
pure le istanze presentate da Snater dovessero «semplicemente seguire la sorte» delle
prime. Le osservazioni vengono pertanto formulate dal giudice ad abundantiam: «vo-
lendo ritenere che Snater» sia cioè intervenuto «in via autonoma».



politici e comportamentali», non assumendo pertanto «alcun rilievo pubbli-
cistico» né assurgendo «a parametri di validità e/o di efficacia dei contratti col-
lettivi o aziendali (ugualmente contratti di diritto privato) poi stipulati».

Infine sulla «clausola arbitrale» si è molto recisi nell’escludere che le par-
ti abbiano «voluto istituire un vero e proprio collegio arbitrale cui devolve-
re la risoluzione delle controversie in via alternativa rispetto all’autorità giu-
diziaria», piuttosto avrebbero apprestato «esclusivamente un rimedio endo-
associativo diretto a prevenire la controversia».

3. — La norma giuridica, l’indirizzo politico e la necessità di una legge —
Il provvedimento commentato appare di interesse in relazione almeno a
due aspetti: ci si esprime, per un verso, sul rilievo giuridico del «Testo
Unico sulla rappresentanza» ovvero, meglio precisando, di molte delle clau-
sole qui contenute più controverse. Nello stesso tempo la risposta giudizia-
le alla questione sollevata dai ricorrenti induce a una riflessione sulla razio-
nalità dell’assetto acquisito.

A proposito del primo profilo, il giudice formula considerazioni senz’al-
tro non nuove, in relazione ad accordi collettivi, ma l’asprezza del dibatti-
to immediatamente seguìto alla sottoscrizione del «Testo Unico», per un
verso, e quindi il lungo, forse ancora più rumoroso, silenzio seguìto, per al-
tro verso, le rendono senz’altro significative.

Quando una controversia sul contratto collettivo finisce, in effetti, nel-
le aule giudiziarie, emerge sovente come non siano solo le clausole norma-
tive a mostrare, da sempre, evidenti peculiarità, se analizzate attraverso gli
strumenti del diritto privato, quanto fondamentalmente all’efficacia sog-
gettiva e oggettiva. Pure la cd. «parte obbligatoria», a considerarla come la
formulazione letterale spesso la mostra e l’interpretazione del contratto im-
porrebbe di ricostruirla (8), risulta anomala, apparendo non di rado giuri-
dicamente debole, se non addirittura inconsistente.

Il punto è che – senza dire qui certo cose originali – il confronto poli-
tico-sindacale sui contenuti dell’intero testo contrattuale, la stessa normale
grande importanza (per un’impresa, un ramo di industria, l’intera econo-
mia e società) degli effetti derivanti dalle opzioni in gioco, il dibattito che
sempre accompagna la sottoscrizione, tra gli schieramenti storicamente
contrapposti come al loro interno, per citare solo alcuni degli elementi
condizionanti, sovente conducono a formulazioni letterali deboli quanto
ambigue. E ciò emerge in particolare a proposito di accordi di rilievo stra-
tegico come il «Testo Unico sulla rappresentanza».
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Cosicché non è probabilmente scorretto dire che più è delicato e serra-
to il confronto, in sede politico-sindacale, meno, quasi sempre, risultano
chiare e pregnanti, in termini giuridici, le clausole che ne derivano.

Il giudice adìto in tal modo parla di «indirizzi politici e comportamen-
tali» piuttosto che di vincoli; esclude recisamente la nullità di clausole in-
serite in violazione di regole introdotte da un contratto collettivo e comun-
que senz’altro delle disposizioni oggetto di discussione; è piuttosto parco
nell’individuare diritti riconosciuti (escludendo anche l’istituzione di un
«vero e proprio collegio arbitrale»).

Si tratta di osservazioni che, pur non risultando sempre condivisibili e
convincenti sulle singole clausole, lo appaiono tuttavia in generale.

Ecco allora che il diritto risulta essere strumentalizzato nella e dalla di-
scussione politico-sindacale concernente (anche o soprattutto) il contratto
collettivo; appare tuttavia contemporaneamente in grado, ove in particola-
re a interpretarlo venga chiamato un giudice, come quello ordinario, che so-
vente ignora – e probabilmente preferisce pure ignorare – gli elementi non
dichiarati (e nascosti) determinanti le soluzioni, di disvelare tale operazione.

Nello stesso tempo tuttavia deve essere pure ricordato come l’indirizzo
politico non abbia necessariamente bisogno di supporto giuridico, in sen-
so proprio o anche solo lato, per essere rilevante ed efficace. I riscontri in
quest’ottica devono essere effettuati con l’insieme delle prassi prodotte,
non tanto o non solo quindi con le vicende generatrici di contenzioso.

Ebbene quanto precisato riguarda, secondo il giudice, pressoché l’inte-
ra serie degli elementi generatori di perplessità e critica, contenuti nelle
parti finali del «Testo Unico sulla rappresentanza».

Molto più chiare – e meno controverse, in perfetta linea con quanto già
indicato, tra le confederazioni firmatarie l’accordo o le stesse federazioni af-
filiate – risultano invece le clausole che, condizionando la presentazione di
liste per l’elezione delle Rsu all’adesione formale all’intero accordo, hanno
poi determinato la decadenza di una lavoratrice, già candidatasi con Usb e
risultata eletta. In tal caso palesandosi però una di quelle vicende, a propria
volta tutt’altro che sconosciute al diritto sindacale degli ultimi decenni, in
cui il diritto privato sembra mostrare tutti i propri limiti, se non una vera
e propria strutturale inadeguatezza.

In effetti, non può certo dirsi che il giudice abbia torto, quando risolve
la questione sollevata dai ricorrenti, sottolineando semplicemente come la
regolamentazione, introdotta da alcuni soggetti sindacali, non possa che ri-
guardare quelli e solo quelli. Ma ciò che appare appagante e risolutore, ai fi-
ni almeno della (per una volta veloce) soluzione giudiziale, lo è assai meno,
ove ci si confronti con il sistema, analizzato nella sua compiutezza, raziona-
lità ed equità.
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Il punto è che la possibilità, per tutti i lavoratori di una impresa, di in-
dividuare propri rappresentanti di fronte al datore, costituisce interesse de-
gno di tutela secondo prospettiva che non appare individuale e tantomeno
collettiva. Non risulta, in effetti, comprensibile che l’opzione di cui si di-
scute, la cui intima radice democratica è visibile a tutti, venga limitata da
alcuni: a maggior ragione quando il condizionamento consiste in una op-
zione di merito. Quando cioè incide – proprio come giustamente la Fiom
ha lamentato, di fronte all’interpretazione dell’art. 19, legge n. 300 del
1970, avanzata dalla Fiat (9) – sulla libera espressione del dissenso e quin-
di sulla libertà sindacale.

D’altra parte, allargando lo sguardo a fenomeni e vicende che vanno ol-
tre il diritto sindacale, non è affatto astratta o rara o improbabile l’ipotesi
che un accordo sottoscritto tra (importanti) soggetti privati risulti di fatto
e in concreto limitativo o addirittura preclusivo di qualunque possibilità di
sviluppo e talora sopravvivenza per altri privati, esterni al medesimo.
Questo in particolare avviene quando i beni oggetto di transazione sono,
come oggi sempre più frequentemente accade, limitati.

Certo la legge in Italia non ha mai garantito, nel settore privato, la pos-
sibilità per tutti i lavoratori di esprimersi, nella selezione dei propri rappre-
sentanti nel luogo di lavoro. Mentre solo i sindacati più importanti sono
riusciti a ottenere tale prerogativa, attraverso il contratto collettivo a bene-
ficio di tutti i lavoratori, anche non propri iscritti; ma contemporaneamen-
te appunto a certe condizioni e su determinati presupposti, oggi divenuti
più stringenti.

Ma il dubbio che appunto vicende come quella descritta fanno sorgere
è se la valutazione su di un aspetto così rilevante possa o debba essere esclu-
sivamente rimesso ai rapporti di forza e all’interesse collettivo.

Nell’occasione, in effetti, l’impeccabile ragionamento avanzato dal giu-
dice sembra finire con il denunciare quasi con enfasi l’inadeguatezza dello
strumento regolativo utilizzato: il contratto (collettivo) di «diritto comu-
ne». A fronte di un interesse di carattere generale, non può che essere la leg-
ge a intervenire: unica fonte, peraltro, le cui disposizioni sono sindacabili
sotto il profilo della ragionevolezza.
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(9) Sulla pronuncia la riflessione dottrinale è vastissima. Ci si limita qui a men-
zionare Alaimo 2014; Andreoni 2014; De Luca Tamajo 2014; Giasanti 2013;
Guarriello 2014; Rusciano 2013; Tria 2014; Viscomi 2014. Cfr. anche, senza ambi-
zione di completezza: Baylos Grau 2013; Carinci 2013; Cella 2013; Del Punta 2013;
Esposito 2013; Lassandari 2013; Leccese 2013; Napoli 2013; Proia 2013; Romagnoli
2013; Scarponi 2013; Vallebona 2013; Zoppoli 2014.
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SOMMARIO: 1. Premessa. — 2. Le nuove dimensioni della giustizia sociale. — 2.1.
Giustizia nel commercio internazionale. — 2.2. La giustizia nelle relazioni di fe-
deltà economica. — 2.3. Giustizia nella divisione del lavoro. — 3. Le strade che
si aprono per la giustizia sociale internazionale. — 3.1. Che genere di garante? —
3.2. Quali standard?

1. — Premessa — Il concetto di giustizia sociale apparve nella legislazio-
ne internazionale un secolo fa, all’indomani del bagno di sangue della
Prima guerra mondiale, sotto forma di una solenne dichiarazione inclusa
nel Trattato di Versailles del 1919 e tuttora riportata nel Preambolo della
Costituzione dell’Organizzazione internazionale del lavoro (di seguito,
Oil): «Una pace universale e duratura può essere stabilita solo se è fondata
sulla giustizia sociale».

Nel periodo tra le due guerre, l’appello a una pace accompagnata dalla
giustizia sociale ha avuto un seguito limitato. La creazione dell’Oil non è
stata sufficiente a impedire i disastri economici e politici generati dalle ca-
renze del capitalismo in materia sociale, esemplificate dal crollo del 1929 e
dalla conversione di molti paesi in regimi dittatoriali e guerrafondai. Come
sappiamo, la risposta americana a quella crisi ha seguìto una direzione di-
versa, e l’esperienza del New Deal ha finito per ispirare in larga misura gli
approcci adottati dopo la Seconda guerra mondiale. Così il legame stabili-
to nel 1919 tra giustizia sociale e pace tra le nazioni è stato riaffermato dal-
la Dichiarazione di Filadelfia del 1944, secondo la quale: «L’esperienza di-
mostra pienamente la verità dell’enunciazione riportata dalla Costituzione
dell’Organizzazione internazionale del lavoro: una pace duratura può esse-
re stabilita solo se è fondata sulla giustizia sociale».
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Questo riferimento alla «esperienza» non va troppo enfatizzato. La giu-
stizia sociale non è solo asserita nella legislazione internazionale come un
ideale, un obbligo morale assunto dai paesi che dovrebbe controbilanciare
il realismo politico ed economico, ma è anche di per sé un appello al rea-
lismo, più precisamente all’esperienza storica che ha sempre visto l’umilia-
zione e la povertà come fattori di odio e violenza. Una violenza che in mol-
te occasioni ha superato l’immaginabile nel corso del XX secolo.

Nel famoso quarto discorso sulle libertà del gennaio 1941, il presiden-
te americano Roosevelt stabilì uno stretto legame tra il perseguimento del-
la giustizia sociale e la difesa della democrazia. Roosevelt tornò a insistere
su questo concetto nel gennaio 1944, nel discorso sulla «seconda Carta dei
diritti», che annunciò quella che sarebbe diventata la Dichiarazione univer-
sale dei diritti dell’uomo: «Siamo arrivati a comprendere pienamente come
la vera libertà individuale non possa esistere senza la sicurezza e l’indipen-
denza economica. Le persone affamate e senza lavoro costituiscono la so-
stanza di cui sono fatte le dittature».

L’affermazione secondo cui gli uomini nel bisogno non sono uomini li-
beri è tratta dalla sentenza resa nel processo Vernon v. Bethell risalente al
1762. Roosevelt è stato, in tal modo, capace di ancorare alla lunga storia
della common law l’idea che la giustizia sociale non è un lusso che la demo-
crazia può concedersi o meno, ma piuttosto una precondizione per la sua
stessa esistenza e per la sua capacità di contrastare qualsiasi tipo di dittatu-
ra. Lungi dal condurre le democrazie occidentali sulla strada della schiavi-
tù – come la rilettura neoliberista della storia (1) vorrebbe farci credere –,
l’ideale della giustizia sociale al contrario ha consentito loro di non scivo-
lare su quella china.

Questo ideale non è una giustizia trascendente, imposta dall’alto da un
presunto dittatore benevolo, né una giustizia immanente che sorga in mo-
do spontaneo dal libero gioco di sedicenti leggi scientifiche, fondate sulla
razza, la storia o il mercato. La giustizia sociale elude queste due insidie,
combinando insieme la dimensione valoriale e quella procedurale. La di-
mensione valoriale è quella della dignità umana e dei diritti economici, so-
ciali e culturali che ne discendono. Quella procedurale proviene simultanea-
mente dalla libera impresa e dalla libertà di associazione; la tensione tra que-
ste due prerogative, regolata dal diritto di sciopero e dalla contrattazione col-
lettiva, consente di convertire le relazioni di potere in relazioni giuridiche.

È con questo spirito che fu adottata la Dichiarazione di Filadelfia, subi-
to dopo il sopra citato discorso di Roosevelt. Essa non solo riaffermava il bi-
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sogno di giustizia sociale a livello internazionale, ma mirava a subordinare
«tutte le politiche e le misure nazionali e internazionali, in particolare quel-
le di carattere economico e finanziario», al raggiungimento di tale obiettivo. 

Entro questo orizzonte, la Carta dell’Avana – adottata nel 1948, ma mai
ratificata – invocava la creazione di una Organizzazione internazionale del
commercio (Oic), che avrebbe avuto tra le sue missioni il raggiungimento
degli obiettivi del pieno impiego e la crescita degli standard di vita, secon-
do quanto stabilito dalla Carta delle Nazioni Unite. I suoi princìpi fonda-
mentali avrebbero dovuto unirsi a quest’ultima, in particolare, nel contra-
stare i surplus e i deficit della bilancia dei pagamenti, nel contribuire alla
cooperazione e alla non competizione economica tra gli Stati, nel promuo-
vere la conformità agli standard di lavoro, nel controllare i movimenti dei
capitali e nel perseguire la stabilità dei prezzi delle merci […] In breve il suo
ruolo sarebbe stato pressoché agli antipodi di quello assegnato
all’Organizzazione mondiale del commercio (di seguito, Omc) all’atto del-
la sua creazione nel 1994.

Il fallimento di questo progetto non ha condannato la giustizia sociale
a restare lettera morta sul piano giuridico. Ma è nelle legislazioni naziona-
li che i suoi frutti hanno visto la luce. Iscritta nel preambolo di numerose
Costituzioni, nella maggior parte dei paesi industrializzati essa ha prodot-
to una «mutazione» dal lato degli Stati. Essendo diventati Stati «sociali»,
ciascuno di essi l’ha interpretata e messa in opera a modo suo, dotandosi
di una legislazione del lavoro, di un sistema di sicurezza sociale e di servizi
pubblici adeguati alla propria storia e alla propria tradizione giuridica (il
che spiega l’estrema varietà che si riscontra tra Stato e Stato). 

Questa frantumazione dei modelli nazionali è una caratteristica fonda-
mentale della giustizia sociale nel XX secolo. La sua dimensione internazio-
nale è rimasta limitata e confinata a un ruolo di sussidiarietà. Di fatto, la
ratifica delle Convenzioni Oil espone gli Stati a una «doppia penalizzazio-
ne»: da una parte, essi devono sottoporsi al sistema Oil di supervisione e
controllo; dall’altra, devono rinunciare a un vantaggio comparativo nei
confronti dei paesi concorrenti (2). Gli Stati, inoltre, hanno ratificato que-
ste Convenzioni a fatica, e solo nella misura in cui le loro istanze sociali fos-
sero rimaste al di sotto di quelle previste dalle rispettive legislazioni nazio-
nali. In concreto, la maggiore ingiustizia sociale a livello internazionale era
quella ereditata dalla colonizzazione. Per porvi rimedio sarebbe stata neces-
saria una forma di solidarietà economica internazionale, che il fallimento
della Carta dell’Avana aveva già soffocato sul nascere.
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(2) V. Maupain 2013, 320 ss.



In conseguenza di tutto ciò, gli standard sociali e del lavoro internazio-
nali si sono divaricati; questa tendenza ha subìto una forte espansione ne-
gli ultimi quarant’anni. Certamente la promozione della giustizia sociale
appare, ancora oggi, tra i doveri che la «Carta dei diritti e dei doveri eco-
nomici degli Stati» – adottata dall’Assemblea generale delle Nazioni Unite
il 14.12.1974 – impone a questi ultimi, prevedendo che i paesi industria-
lizzati e quelli in via di sviluppo «stabiliscano e mantengano un giusto ed
equo ordine economico e sociale» (3). Mancando però un accordo tra i
paesi ricchi sul complesso delle misure previste, la Carta non ha mai avuto
un effetto giuridico vincolante, diventando così una specie di canto del ci-
gno per i progetti di giustizia sociale internazionale germogliati dopo la
guerra. Il combinarsi, nello stesso decennio, di fattori come l’abbandono
del tasso di cambio fisso a favore della fluttuazione delle valute, l’ascesa al
potere di Reagan e della signora Thatcher, l’inizio della convivenza tra co-
munismo e capitalismo in Cina, ha dato inizio a una nuova era, che per-
dura tutt’oggi: quella del neoliberismo e del disconoscimento di ciò che
Friedrich Hayek ha definito «il miraggio della giustizia sociale» (4).

Dopo avere preso atto della mancata volontà da parte dei paesi ricchi di
cercare un accordo su un equo ordine sociale internazionale fondato sulla
solidarietà con i paesi poveri, questi ultimi hanno imboccato la strada aper-
ta dalla creazione dell’Omc nel 1994: quella della competizione globale,
dove ciascuno dovrebbe perseguire il proprio «vantaggio comparativo», in
conformità con le tesi liberiste di David Ricardo (5). Tale vantaggio com-
parativo risiederebbe nelle risorse naturali, oppure in una «risorsa umana»
che i paesi sarebbero così incoraggiati a supersfruttare al fine di mantenere
la loro «competitività» sul piano globale. Competere per essere l’offerente
meno oneroso in termini sociali e ambientali è così la via perseguita in pre-
valenza dai paesi più popolosi del Sud del mondo – in primo luogo la Cina
–, con i successi economici e i disastri ambientali che tutti ben conoscia-
mo. Ovviamente questo tipo di competizione minaccia le fondamenta del-
lo Stato sociale nei paesi del Nord, i quali – volenti o nolenti – si trovano
coinvolti in quella che il Primo ministro britannico ha recentemente defi-

P A R T E  I  –  D O T T R I N A662

(3) Preambolo della Carta dei diritti e dei doveri economici degli Stati. Su questa
Carta, v. Virally 1974, 57-77.

(4) V. Hayek 1976.
(5) Ricardo 1817. Significativamente, il concetto di vantaggio comparativo è mes-

so in rilievo una sola volta in questo lavoro, per ammonire contro i rischi fiscali che
lo minaccerebbero: «Una nuova tassa può cancellare il vantaggio comparativo nella
manifattura di una particolare merce di cui un paese usufruiva in precedenza» (op. cit.,
cap. 19).



nito «la corsa globale» (6): una corsa mortale la cui ferrea legge è l’abbassa-
mento dei costi del lavoro, divenuto principio e fine delle politiche econo-
miche adottate da tutti i partiti di Governo in Europa (7). I paesi le cui isti-
tuzioni erano troppo deboli per cimentarsi su questo terreno – in partico-
lare molti paesi dell’Africa – sono stati lasciati indifesi in balìa della com-
petizione internazionale, del saccheggio delle loro risorse naturali e dei pia-
ni di aggiustamento strutturale del Fmi. Una quota significativa delle loro
«risorse umane» – in particolare i giovani – cercano così sicurezza nell’emi-
grazione di massa, tanto pericolosa per loro quanto destabilizzante per i
paesi di immigrazione.

Per le medesime ragioni, che hanno prodotto i medesimi risultati, il
tentativo di fondare – attraverso il Protocollo di Kyoto del 2005 – un or-
dine giuridico internazionale, capace di salvaguardare il futuro climatico
del pianeta, si è rivelato finora un’amara illusione, con i paesi più grandi
impegnati a difendere il loro «vantaggio comparativo», in linea con quello
che la teoria economica standard definisce «il loro diritto di inquinare» (8).
Conseguenza di tutto ciò è l’affermarsi di un ordine giuridico internazio-
nale il cui emisfero economico incoraggia la non ratifica e la non applica-
zione degli standard, mentre l’emisfero sociale ed ecologico dell’ordine stes-
so ne invoca la necessità e l’universalità.

Quali conclusioni trarre da questa contestualizzazione giuridica della
giustizia sociale? Dovremmo considerare – come le dottrine e le riforme
neoliberiste ci hanno indotto a fare da trent’anni a questa parte – che que-
sta signora centenaria sia in effetti un vampiro succhialibertà, che sarebbe
opportuno ficcarle un palo nel cuore e seppellirla una volta per tutte, la-
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(6) «La verità è questa. Oggi siamo immersi in una corsa globale. E ciò significa
resa dei conti per un paese come il nostro. Affogare o nuotare. Agire o scivolare lun-
go la china. […] Questi sono tempi difficili. Siamo messi alla prova. Come uscirne
fuori? Ancora una volta, la risposta è una sola. Lavorare sodo». David Cameron, di-
scorso alla Conferenza del Partito conservatore, in The Telegraph, 9.10.2012.

(7) Spesso attribuita a Marx, la «ferrea legge dei salari» fu formulata per la prima
volta da Ferdinand Lassalle, che, a sua volta, trasse ispirazione – al fine di criticarle –
dalle idee di Ricardo e di Malthus: «Die beschränkung des durchschnittlichen arbeitsloh-
nes auf die in einem volke gewohnheitsmäßig zur fristung der existenz und zur fortpflan-
zung erforderliche lebensnotdurft – das ist also […] das eherne und grausame gesetz, wel-
ches den arbeitslohn unter den heutigen verhältnissen beherrscht» («La ferrea e inesorabi-
le legge secondo la quale, sotto il dominio dell’offerta e della domanda, i salari medi
da lavoro sono sempre ridotti al livello di sussistenza necessario, secondo lo standard
di vita di una nazione, per sopravvivere e per riprodurre la specie»): Lassalle 1919-
1920, 41-107.

(8) Diffuso tra i giuristi dalla dottrina di Law and Economics, questo concetto si
deve al «Premio Nobel» per l’Economia Ronald H. Coase (Coase 1960, 1-44).



sciando campo libero alla sola giustizia degna di nota, quella connaturata
alle forze del mercato? Il futuro vedrebbe così un drastico ridimensiona-
mento della giustizia sociale, confinata a pochi diritti fondamentali, e la
conseguente conquista dei segmenti potenzialmente lucrativi della sicurez-
za sociale da parte dell’industria delle assicurazioni. La giustizia sociale an-
drebbe incontro allo stesso destino che l’anarco-capitalismo riserva allo
Stato, il quale dovrebbe «ridursi a una dimensione tale da potere essere im-
merso in una vasca da bagno» (9).

L’appello a cancellare «il miraggio della giustizia sociale» trascura il fat-
to che, senza di essa, in futuro come nel passato, non vi è pace duratura.
Ignorare questa lezione della storia è una delle cause della strisciante vio-
lenza che accompagna il dissesto attuale degli Stati più deboli. Le tensioni
e le disuguaglianze generate dalla globalizzazione spiegano certamente il
riemergere della solidarietà e la sua conversione in azione. Lo dimostrano
varie situazioni nel mondo, come gli scioperi in Cina (10) e le sollevazioni
nel mondo arabo, ma anche e soprattutto la solidarietà basata sull’esclusio-
ne e alimentata da nuove identità etniche o religiose, sul cui terreno il ter-
rorismo trova alimento (11).

In tale contesto, la giustizia sociale torna a essere una priorità politica,
in particolare nei grandi paesi emergenti, che non la percepiscono come
ostacolo allo sviluppo ma al contrario come uno dei prerequisiti più signi-
ficativi. Ne discendono importanti innovazioni istituzionali, come il pro-
gramma dei «sussidi alle famiglie» in Brasile (la «bolsa familia», n.d.t.) e il
National Rural Empolyment Guarantee Act in India. Anche negli Stati
Uniti, patria dell’anarco-sindacalismo (ma anche del New Deal), la rifor-
ma che ha preso il nome di «Obamacare» testimonia di questo rinnova-
mento. È un rinnovamento indispensabile, se si considera che i valori di
base della giustizia sociale sono intangibili (così come la dignità degli esse-
ri umani proclamata all’indomani della Seconda guerra mondiale). Per al-
tro verso, la loro messa in opera segue strade differenti ed è in continua
evoluzione, dovendo adattarsi all’epoca attuale, caratterizzata da una cre-
scente interdipendenza fra tutti i popoli della terra. È a livello internazio-
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(9) V. la famosa dichiarazione di Grover Norquist: «Il mio obiettivo è dimezzare
in 25 anni l’amministrazione pubblica, riducendola a una dimensione tale da potere
essere immersa in una vasca da bagno». Dlc: Blueprint Magazine, 30.6.2003 («Starv -
ing the beast», letteralmente «Affamare la bestia», è l’immagine metaforica che riassu-
me la strategia politica invocata dai conservatori americani per limitare la spesa pub-
blica destinata in particolare ai servizi sociali, n.d.t.).

(10) V. Feng 2015, 221-237.
(11) V. Achcar 2013.



nale, dunque, che dobbiamo apprezzare la giustizia sociale nel XX secolo.
A questo livello essa acquisisce nuove dimensioni, di cui valuteremo le im-
plicazioni (nel paragrafo 2) prima di esplorare le vie da percorrere per il suo
conseguimento (nel paragrafo 3).

2. — Le nuove dimensioni della giustizia sociale — Non mancano segna-
li di una riconfigurazione della giustizia sociale, che non ceda al timore o
allo sconforto di fronte al rullo compressore della globalizzazione, ma piut-
tosto si indirizzi verso una «conformazione del mondo» (mondializzazione)
rispettosa della diversità degli esseri umani e della sostenibilità degli am-
bienti in cui essi vivono (12). Ciò implica la necessità di non ridurre la giu-
stizia sociale a una dotazione minima di diritti fondamentali – più o me-
no il diritto di non morire assiderati e di non morire di fame –, ma al con-
trario di arricchirla con tre dimensioni ignorate o trascurate dallo Stato so-
ciale: giustizia nel commercio internazionale, giustizia nelle relazioni di fe-
deltà economica, giustizia nella divisione del lavoro.

2.1. — Giustizia nel commercio internazionale — La conversione gene-
ralizzata al credo neoliberista genera ovunque un vertiginoso abisso di di-
suguaglianza e un rapido arricchimento delle classi dirigenti, che ne sono i
principali beneficiari in tutti i paesi. In tale contesto non sorprende che nel
1996 i paesi con bassi salari abbiano contrastato vigorosamente qualsiasi
idea di clausola sociale nei trattati sul commercio, affermando che «in nes-
sun modo va messo in discussione il vantaggio comparativo dei paesi, in
particolare quelli in via di sviluppo, con bassi salari» (13). Su questo pun-
to la stessa Oil si è conformata ai dettami dell’Omc, sottolineando due an-
ni più tardi, nella sua Dichiarazione sui princìpi e sui diritti fondamentali
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(12) In base al significato originario della parola latina mundus (dove mondo si
contrappone a immondo, così come cosmo si contrappone a caos), la «mondializzazio-
ne» consiste nel rendere abitabile uno spazio fisico per gli esseri umani, cioè nel ren-
dere il nostro pianeta un luogo abitabile. In altre parole, essa consiste nella capacità di
gestire le diverse dimensioni del processo di globalizzazione. A differenza della globa-
lizzazione, che ha come prospettiva l’omogeneizzazione del mondo sotto l’egida di un
mercato ormai pervasivo su ogni aspetto dell’attività umana, la «mondializzazione»
che plasma il nostro pianeta ha come prospettiva un mondo reso abitabile dagli esse-
ri umani attraverso la consapevolezza della diversità delle civiltà e della loro crescente
interdipendenza. Su questa distinzione v. Supiot 2013a (in versione ridotta Supiot
2013b, 99-113). La versione integrale è disponibile all’indirizzo http://books.openedi-
tion.org/cdf/3093.

(13) Dichiarazione ministeriale di Singapore adottata il 13.12.1996, par. 4, dispo-
nibile in inglese, francese e spagnolo nel sito dell’Omc.



del lavoro, che «in nessun modo il vantaggio comparativo di qualsiasi pae-
se può essere messo in discussione da questa Dichiarazione e da tutto ciò
che ne consegue» (14). Difficilmente l’Oil avrebbe potuto smentirsi in mo-
do più netto. Un ripensamento di questa incoerenza rispetto ai propri prin-
cìpi fondanti arriverà dieci anni più tardi con la Dichiarazione del 2008, i
cui termini sono più equilibrati: «la violazione dei princìpi e dei diritti fon-
damentali del lavoro non può essere utilizzata impropriamente come legit-
timo vantaggio comparativo, e gli standard lavoristici non devono essere
utilizzati per fini commerciali protezionistici» (15).

Dopo il fallimento della Carta dell’Avana, gli Stati hanno finito per
considerarsi le uniche entità responsabili della giustizia sociale, mentre
all’Oil è stato riservato il compito di sostenerli e assisterli nell’esercizio di
questa responsabilità. Tale percorso essenzialmente nazionale è stato reso
praticabile nell’ambito di un ordine giuridico internazionale fondato su
Stati sovrani, pienamente padroni delle loro politiche commerciali e mo-
netarie. Tuttavia, questo ordine è cambiato da quando il libero movimen-
to dei beni e dei capitali è diventato la regola. Di pari passo con la rivolu-
zione informatica, l’eliminazione delle frontiere commerciali ha prodotto
una radicale trasformazione delle grandi aziende, e in particolare una tra-
sformazione dei modelli di organizzazione del lavoro su scala mondiale. Le
grandi aziende fordiste – organizzazioni che erano altamente integrate, ge-
rarchizzate, e che lavoravano sotto l’egida dello Stato e delle sue leggi fisca-
li, sociali e ambientali – hanno ceduto il passo alle reti e alle catene inter-
nazionali di produzione, che perseguono la «ottimizzazione» in questi cam-
pi, vale a dire eludono l’imperio delle normative di legge e sfruttano inte-
ramente le opportunità offerte dallo shopping normativo. Per tali reti e ca-
tene il mondo non è più un mosaico di Stati sovrani, ma piuttosto un im-
menso tavolo da gioco dove è possibile soppesare, confrontare e seleziona-
re i vari sistemi legislativi.

Tale sistema insidia le fondamenta finanziarie dello Stato sociale, laddo-
ve esso era più sviluppato, e ne impedisce l’edificazione nei paesi emergen-
ti, i quali continuano a subire la minaccia di perdere il loro «vantaggio
comparativo» ove mai progettassero di innalzare i costi del lavoro, incre-
mentare le tasse o proteggere la natura. Ma sono le stesse imprese a essere
minacciate. La loro organizzazione reticolare le espone a nuovi rischi, dal
momento che esse esercitano un controllo solo indiretto sulla filiera dei lo-
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(14) Oil, Dichiarazione sui princìpi e sui diritti fondamentali del lavoro, 1998, art. 5.
(15) Oil, Dichiarazione sulla giustizia sociale per una globalizzazione giusta,

Ginevra, 2008, artt. da I a IV.



ro prodotti. Inoltre sono soggette a domande sempre più forti di redditivi-
tà a breve termine, che potrebbe indurle a diminuire la sicurezza delle loro
attività e a trascurare gli investimenti di lungo periodo.

L’eliminazione delle frontiere commerciali investe anche l’equilibrio dei
poteri su cui si fonda la giustizia sociale. Mentre le imprese possono stabi-
lirsi ovunque nello scenario mondiale, le libertà collettive dei lavoratori re-
stano imprigionate nella gabbia delle legislazioni nazionali. A livello di sin-
goli paesi la pressione esercitata dall’«esercito industriale di riserva» (16) –
sia quello dei disoccupati e dei lavoratori precari, sia quello dei paesi con
bassi costi del lavoro – minaccia le fondamenta economiche e sociologiche
del movimento sindacale. Quotidianamente viene intrapresa, in nome del-
la rottura della parità delle armi, un’offensiva giuridica contro il diritto di
sciopero. La legislazione del lavoro stabilisce un equilibrio tra libertà d’im-
presa e libertà di associazione. Affinché questa tensione possa costituire un
fattore favorevole al conseguimento della giustizia sociale, le libertà collet-
tive non devono essere subordinate alle libertà economiche, mentre i sin-
dacati devono essere in grado di fare pressione sulle imprese attraverso le
azioni collettive, inclusi gli scioperi. 

In sistemi come quelli dell’Unione europea o della Cina comunista, do-
ve le scelte più ampie della politica economica travalicano l’orizzonte elet-
torale, lo sciopero è l’ultima arma che i cittadini hanno a disposizione per
contrastare gli effetti più iniqui di tali politiche. È proprio questa arma che,
a partire dal 2007, la Corte di Giustizia Ue si è adoperata a rendere inope-
rante, vietando in via di principio gli scioperi contro le delocalizzazioni e il
distacco dei lavoratori all’estero. Un tale atteggiamento di sfida non è pre-
rogativa dei regimi economici autoritari, ma è già entrato nel cuore della
stessa Oil, da quando l’Organizzazione internazionale dei datori di lavoro
si è scontrata con la Commissione di esperti nel 2012 con l’obiettivo di
escludere il diritto di sciopero dall’ambito di applicazione della
Convenzione n. 87 concernente la libertà di associazione.

Dal punto di vista della giustizia sociale internazionale, dovremmo
piuttosto porre la questione all’inverso: come ridare stabilità alla contratta-
zione collettiva, che al momento attuale vede contrapposte aziende libere
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(16) Questo concetto ben noto discende da Marx (v. Marx 1992, Libro I,
Capitolo XXV, Sezione III). Tra i vari metodi utilizzati per le «eccedenze della produ-
zione», Marx menziona la sostituzione di «uno Yankee con tre Cinesi», così come l’in-
tensificazione del lavoro: «Il lavoro in eccesso della parte occupata della classe lavora-
trice ingrossa le file della riserva, mentre la maggiore pressione che la concorrenza di
quest’ultima esercita sulla prima la costringe ad accettare il lavoro in eccesso e ad as-
servirsi all’imperio del capitale» (op. cit.).



di praticare lo shopping normativo in tutto il mondo e sindacati che vedo-
no confinata la loro azione nell’orizzonte nazionale? Per quanto indispen-
sabile, la difesa del diritto di sciopero è una risposta inadeguata a questa do-
manda. Occorrerebbe estendere il raggio della solidarietà internazionale
contro l’ingiustizia, basandosi su forme di azione collettiva diverse dallo
sciopero, come il labelling o il boicottaggio, accompagnate da precise con-
dizioni giuridiche.

2.2. — La giustizia nelle relazioni di fedeltà economica — La globalizza-
zione tocca in profondità la vera essenza dello Stato di diritto. L’utopia di
un mercato che tutto pervade e che governa qualsiasi attività umana sulla
faccia della terra porta a un asservimento delle leggi al calcolo economico.
È questo l’intero oggetto della dottrina della «analisi economica del dirit-
to», la cui notevole influenza sulla teoria e sulla pratica del diritto contem-
poraneo è ben nota. Il governo dei numeri sostituisce così lo Stato di dirit-
to, destinato all’asservimento al calcolo dell’utilità. Ma questo rovescia-
mento dello Stato di diritto porta in pratica a una generalizzazione dei le-
gami di fedeltà. Non riuscendo a collocarsi sotto l’egida di una common law
che sia obbligatoria per tutti, le persone creano reti di lealtà tra loro, all’in-
terno delle quali ciascuno cerca la protezione di quelli più forti o di quelli
più deboli. I vincoli di fedeltà che formano la trama di queste reti sono
orientati all’asservimento di un soggetto agli obiettivi di un altro, che allo
stesso tempo esercita un controllo sul primo e gli garantisce un certo gra-
do di autonomia e protezione. Questo nuovo paradigma riflette sia le nuo-
ve forme di rapporti individuali di lavoro (retribuito o meno), sia le nuove
forme di organizzazione della produzione (nelle catene di fornitura e nelle
reti), sia le nuove forme di asservimento di certi Stati, attraverso la loro ade-
sione volontaria a trattati iniqui o a piani di aggiustamento strutturale che
sottraggono loro una quota di sovranità (17).

Per quanto riguarda il contratto di lavoro, questo cambiamento con-
ferisce un nuovo volto alla subordinazione. Nello scenario postfordista,
che oggi è quello delle grandi aziende, la subordinazione è intesa meno
come sottoposizione alle direttive altrui che come programmazione di
comportamenti, ove a ciascuno è garantita una sfera di autonomia per
raggiungere gli obiettivi in termini di quantità che gli sono stati assegna-
ti. Ma, a differenza della subordinazione giuridica, questa programma-
zione del lavoro non è limitata ai salariati. Essa forma la struttura delle
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(17) Per un’analisi di questo cambiamento del paradigma giuridico v. Supiot
2015.



catene internazionali di fornitura e spiega il boom dei contratti relazio-
nali (18). Ovviamente tutto ciò produce una dispersione delle responsa-
bilità nelle reti di dipendenza, che si basano non sull’obbedienza ma sul
raggiungimento di obiettivi misurabili fissati in quel profluvio di società
consociate, appaltatrici e fornitrici, col rischio di consentire a chi forma
queste reti e ne trae beneficio di schivare le proprie responsabilità e di ad-
dossarle ai subalterni. Ad esempio, in caso di infortunio sul lavoro, di in-
quinamento o di bancarotta del subappaltatore, sarà perseguita solo la re-
sponsabilità di quest’ultimo, mentre colui che dà le direttive – che ha
progettato e controlla il sistema di produzione da cui hanno origine que-
sti incidenti – eviterà la giurisdizione degli Stati sul cui territorio questi
eventi hanno avuto luogo.

Gli Stati stessi saranno spesso poco inclini ad assumere le proprie re-
sponsabilità pubbliche in materia sociale, ambientale o fiscale, per paura
che una legislazione vincolante possa dissuadere gli investitori dallo stabi-
lirsi o dal continuare l’attività sul loro territorio. Tanto più se si considera
che, assai di frequente, questi Stati sono a loro volta sottoposti a vincoli di
fedeltà, che sottraggono loro l’intera sovranità o parte di essa. Paesi come
la Guinea e la Grecia saranno così ritenuti responsabili per il degrado del-
lo stato di salute della loro popolazione, anche se tale degrado deriva so-
stanzialmente dalle istruzioni che essi hanno ricevuto dal Fmi o dalla
Troika. In breve la globalizzazione autorizza le azioni più irresponsabili nel-
la gestione delle risorse umane, naturali e finanziarie: le più irresponsabili
e anche le più pericolose, dato che l’organizzazione reticolare dell’economia
globale incorpora in sé una serie di rischi sistemici.

La struttura del vincolo di fedeltà, tuttavia, chiarisce anche quali sono
gli strumenti per evitare questo effetto pernicioso. Il potere di controllo che
essa attribuisce al soggetto dominante è, allo stesso tempo, un diritto di su-
pervisione e un dovere di perseguire gli interessi di lungo periodo di chi ne
è stato reso dipendente. Riappare così ciò che la legislazione tedesca defi-
nisce Sorgenpflicht. Si tratta del dovere di vigilanza che unisce supervisione
e tutela, controllo e sostegno: quella che il diritto moderno riscopre sotto
il nome di «due diligence». L’evoluzione del contratto di lavoro è come sem-
pre rivelatrice di questo ritorno. La «flessibilità» che viene richiesta ai lavo-
ratori sollecita, per converso, il dovere del datore di lavoro di sovraintende-
re al mantenimento del loro potenziale occupazionale e di esserne anche re-
sponsabile. Dunque, la logica di un vincolo personale nel medio-lungo ter-
mine va oltre quella del semplice scambio di servizi. La due diligence assu-
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(18) L’idea è stata suggerita da Macneil 2001.



me varie forme, a seconda che il lavoro sia subordinato o meno, ma in en-
trambi i casi risponde allo stesso imperativo di giustizia sociale.

Diventa così necessario estendere la giustizia sociale oltre la dimensione
dell’impiego retribuito, come già sta avvenendo con l’affermarsi del con-
cetto di Decent Work. Tale concetto – promosso dall’Oil sin dalla fine del
secolo scorso (19) – si riferisce al «lavoro produttivo che assicuri un giusto
guadagno, la sicurezza nel posto di lavoro e la protezione sociale per le fa-
miglie, migliori prospettive per lo sviluppo personale e l’integrazione socia-
le, libertà per le persone di esprimere le loro opinioni, di organizzarsi e di
partecipare alle decisioni che riguardano la loro vita, parità di opportunità
e di trattamento per tutti, donne e uomini» (20). L’Agenda per il lavoro di-
gnitoso, inclusa nella Dichiarazione sulla giustizia sociale per una globaliz-
zazione giusta, è rivolta non solo ai lavoratori salariati, ma a «tutti i lavora-
tori», così come alla «totalità delle imprese», la cui sostenibilità deve essere
assicurata (21).

2.3. — Giustizia nella divisione del lavoro — Nel XX secolo l’ambito
della giustizia sociale era limitato ai redditi e ai tempi di lavoro, nonché al-
la salute fisica nel luogo di lavoro. Veniva esclusa da tale sfera la divisione
del lavoro, vale a dire tutti i problemi riguardanti l’organizzazione, i suoi
obiettivi e il suo contenuto. Nella misura in cui non metteva a repentaglio
la salute fisica del lavoratore, il lavoro in quanto tale era pensato come par-
te di una «organizzazione scientifica» che da sola ne garantiva l’efficienza.
Sia nei paesi comunisti sia in quelli capitalisti, la disumanizzazione taylori-
sta del lavoro non sarebbe mai potuta essere iniqua per coloro che la rite-
nevano necessaria (22). Il risultato di questa visione limitata è stato quello
di ridurre la questione della giustizia sociale a uno scambio di quantità:
quantità di lavoro contro quantità di salario; trascurando, per altro verso,
tutto ciò che ha a che fare con la qualità: qualità delle persone e qualità del
lavoro. In altre parole, la giustizia sociale nel XX secolo ha avuto come
obiettivo sostanziale la distribuzione della ricchezza.

Per quasi vent’anni questa concezione puramente patrimoniale e redi-
stributiva è stata sottoposta a forti critiche, soprattutto in Nord America,
da parte di coloro che l’accusavano di ignorare le disuguaglianze fondate
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(19) V. Conferenza internazionale del lavoro, 87a sessione, Decent Work, Report of
the Director-General, Ginevra, 1999.

(20) Http://www.ilo.org/global/topics/decent-work/lang—en/index.htm.
(21) Oil, Dichiarazione sulla giustizia sociale per una globalizzazione giusta, cit., art.

I.A, 11.
(22) V. Trentin 1997. Traduzione francese: Trentin 2012, 448 ss.



sul sesso, l’origine, l’etnia, l’orientamento sessuale e le credenze religiose. Si
è così sviluppata una nuova concezione della giustizia sociale, una sorta di
giustizia ricognitiva, per qualificare le «lotte per il riconoscimento» condot-
te dalle minoranze (23). Tutto ciò si è tradotto in diritto sostanziale, con
un significativo ampliamento dei fattori di discriminazione vietati dalla
legge.

La novità sostanziale delle discussioni contemporanee sulla giustizia so-
ciale non riguarda più – o non più solo – la definizione di questa in termi-
ni di distribuzione equa delle risorse, ma piuttosto la sua definizione in ter-
mini di giusto riconoscimento delle persone. Focalizzate in questo modo
sulla dicotomia tra l’avere e l’essere, queste discussioni hanno, per altro ver-
so, lasciato nell’ombra una terza dimensione della giustizia sociale: quella
dell’agire, cioè quella del lavoro in quanto tale (24). Tale dimensione era
tuttavia embrionalmente presente nel Preambolo della Costituzione
dell’Oil, che parla di «condizioni umane di lavoro» (un regime di lavoro re-
almente umano) (25). Essa è invece più chiaramente espressa nella
Dichiarazione di Filadelfia, che pone tra i diritti fondamentali dei lavora-
tori quello di avere «la soddisfazione di mostrare tutta la propria abilità e
conoscenza e di contribuire al benessere comune» [art. III(b)]. Questa stes-
sa impostazione è riapparsa recentemente nell’Agenda per il lavoro dignito-
so, che è volta a offrire agli individui possibilità di «sviluppo personale e di
integrazione sociale, libertà per le persone di esprimere le loro opinioni, di
organizzarsi e di partecipare alle decisioni che riguardano le loro vite» (26).
Questa dimensione della giustizia sociale, a lungo negletta, è oggi essenzia-
le, sia per ragioni di sicurezza delle persone che di tutela ambientale.

Poiché il taylorismo cede il passo alla gestione per obiettivi, la subordi-
nazione assume un nuovo aspetto: quello di una programmazione dei la-
voratori. A essi viene richiesto non più di staccare la spina del cervello e di
agire in modo meccanico, ma al contrario di connettersi al flusso di infor-
mazioni e di interagire con esso per raggiungere gli obiettivi loro assegna-
ti. Amplificato dalla tecnologia dell’informazione, questo coinvolgimento
del cervello richiesto dall’organizzazione del lavoro ha fatto emergere, ver-
so la fine del XX secolo, nuovi rischi che erano sconosciuti nell’era indu-
striale: rischi che mettono a repentaglio la salute mentale. Diversamente da
quelli industriali dell’era fordista, i rischi di questo tipo riguardano sia – se

P RO B L E M I  D I  D I R I T TO  S O C I A L E  E U RO P E O 671

(23) Taylor 1992; Honneth 2003; Fraser 2004.
(24) V. Supiot 2013c, 5-30.
(25) Sull’interpretazione di questo concetto v. Supiot 2015, cap. 12, 325 ss.
(26) V. http://www.ilo.org/global/topics/decent-work/lang—fr/index.htm.



non maggiormente – i manager, sia coloro che eseguono materialmente il
lavoro (27). E non possono essere evitati senza chiamare in causa le scelte
circa l’organizzazione della produzione, fino a oggi escluse dal campo del-
la contrattazione collettiva: in altre parole, i rischi non possono essere evi-
tati se il significato e i contenuti dei compiti attribuiti a ogni persona non
sono riportati entro la sfera della giustizia sociale, in modo che tutti i lavo-
ratori abbiano «la soddisfazione di mostrare tutta la loro abilità e conoscen-
za e di contribuire al benessere comune».

Siffatta ricerca di una giusta divisione del lavoro è necessaria anche per
ragioni ambientali, poiché il lavoro non è solo oggetto di rapporti tra le
persone, ma è anche un luogo di relazioni tra esseri umani e natura.
Dunque, il modo in cui esso è progettato e organizzato ha un impatto si-
gnificativo sul nostro ecumene. Nell’età moderna, con l’affermarsi della tec-
noscienza, la terra non è più considerata come un ambiente favorevole al-
la vita umana, i cui equilibri devono essere rispettati dal lavoro, ma come
un oggetto a disposizione dell’uomo del quale egli è «padrone e proprieta-
rio», potendone sfruttare le risorse a tempo indefinito. Naturalmente tutto
ciò implica una finzione, dal momento che l’umanità dipende più dalla
terra di quanto la terra dipenda dall’umanità. Una finzione di tale natura,
come quella del lavoro come merce a cui è strettamente correlata, è soste-
nibile solo finché gli Stati restano i garanti di una tutela che abbraccia più
generazioni in un arco temporale, e sottopongono l’utilizzo del lavoro e
della natura alle regole che li proteggono dal supersfruttamento. Con la
globalizzazione le strutture di questo tipo si sono disintegrate. Il mondo è
immaginato come un «villaggio globale», dove ciascuno dei suoi abitanti
deve specializzarsi nell’attività per lui più redditizia, negoziando liberamen-
te con gli altri abitanti. Questa visione del mondo come «villaggio globa-
le» è portata avanti dalla rivoluzione informatica, che abolisce le distanze
nella circolazione dei segni (28); essa però diventa illusoria quando investe
la produzione e la circolazione delle cose, che restano ancorate alla diversi-
tà degli ambienti naturali.
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(27) Sul caso Amazon v. l’inchiesta di Malet (2013) sui lavoratori e quella di
Kantor, Streitfeld (2015) relativa ai manager.

(28) L’idea di villaggio globale discende da Marshall McLuhan, il teorico della tec-
nologia dell’informazione e della comunicazione: v. McLuhan 1962; dello stesso
Autore, v. McLuhan 1967. McLuhan sostiene di essersi ispirato al concetto di noosfe-
ra sviluppato qualche anno prima da Teilhard de Chardin, per cui, «grazie al prodigio-
so evento biologico rappresentato dalla scoperta delle onde elettromagnetiche, ciascun
individuo d’ora in poi sarà presente simultaneamente (in modo attivo e passivo) sulla
terra e sul mare, in ogni angolo del pianeta»: Teilhard de Chardin 1959, 240.



Si suppone così, per esempio, che i polli o i maiali di allevamento deb-
bano essere soggetti alla specializzazione internazionale, governata dal
«vantaggio comparativo» dell’organizzazione industriale «senza radici» (che
si serve della delocalizzazione) e del lavoro a buon mercato, i cui prodotti
sarebbero esportati in tutto il mondo utilizzando il trasporto terrestre o
quello marittimo, a sua volta «governato» dalla concorrenza e dalla rincor-
sa ai prezzi sempre più bassi. Questo tipo di organizzazione del lavoro ha
un costo umano e ambientale esorbitante, che non è conteggiato nei prez-
zi di mercato. Per dirla in termini economici: esso produce esternalità ne-
gative di enorme portata. L’allevamento industriale sviluppato su scala
esponenziale in Europa è fondato sul supersfruttamento degli allevatori in-
tegrati nell’industria alimentare e dei lavoratori distaccati sottopagati; ed è
causa di un intenso inquinamento del suolo e delle risorse idriche.
L’esportazione delle carni congelate richiede l’uso del trasporto terrestre o
marittimo, che ha già provocato un enorme aumento delle emissioni di
carbonio (29), oltre a precludere ogni possibilità per i paesi importatori di
favorire lo sviluppo endogeno di allevamenti di bestiame a dimensione
umana (30).

Dunque, un’equa divisione del lavoro non può ignorare questa dimen-
sione ambientale. L’organizzazione del lavoro deve non solo avere un signi-
ficato per coloro che eseguono materialmente le loro mansioni, ma anche
rispettare l’ambiente per potere «contribuire al benessere comune». Queste
due dimensioni del lavoro sono due facce della stessa medaglia, perché
quelle che la Costituzione dell’Oil definisce «condizioni umane di lavoro»
rappresentano un modello che preserva l’ecosistema di cui l’umanità è par-
te integrante.

3. — Le strade che si aprono per la giustizia sociale internazionale —
Queste nuove dimensioni della giustizia sociale sono ampiamente disatte-
se dagli Stati, ancora oggi prigionieri dell’agenda neoliberista degli anni set-
tanta. Questi ultimi, per altro verso, sono tenuti sotto scacco dalle grandi
imprese transnazionali, che si confrontano direttamente con i rischi della
globalizzazione. La consapevolezza di tali rischi spinge gran parte di queste
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(29) In Europa, il trasporto costituisce il secondo generatore di emissioni di gas a
effetto serra dovute all’attività umana, dopo la produzione di energia. V. Cugny
Seguin 2009, grafico 5, 3.

(30) Sul caso dell’industria del pollame v. la documentazione pubblicata dal col-
lettivo di Ong sotto il titolo Exportations de poulets: l’Europe plume l’Afrique, campa-
gna per il diritto di proteggere i mercati agricoli. Ccfd e Agir Ici, 2004, in http://ccfd-
terresolidaire.org/img/pdf/dossier_vola0f1b.pdf.



ultime a rivendicare la loro «responsabilità sociale e ambientale» (Rsa).
Motivate da ragioni morali – o dalla coscienza dei loro interessi di lungo
periodo –, le imprese in discorso dichiarano di impegnarsi, su base intera-
mente volontaria, al servizio della sicurezza e del benessere di tutti gli sta-
keholder, cioè dei lavoratori e dei clienti, ma anche dei loro mandatari
(aziende consociate, appaltatrici e fornitrici). Salvo eccezioni, tali impegni
fanno parte di quella che viene chiamata soft law, la cui efficacia normati-
va dipende dalla sincerità di coloro che hanno assunto tali impegni. La pra-
tica del paternalismo riemerge a livello internazionale, così come si era svi-
luppata a livello nazionale prima che fosse edificato lo Stato sociale.
Tuttavia numerosi segnali indicano che la soft law è destinata a consolidar-
si, sul modello dell’evoluzione storica del paternalismo nei tempi passati.
La responsabilità sociale e ambientale non può essere presa seriamente in
considerazione fino a quando non sarà garantita da una parte terza neutra-
le superstatale, con riferimento a norme comuni valide per tutti.

3.1. — Che genere di garante? — Innanzi tutto, non esiste un vero ob-
bligo giuridico senza una parte terza neutrale che assicuri l’applicazione
delle norme, sia essa un arbitro o un garante (amministratore) imparziale.
Nel diritto commerciale internazionale, il posto di questa terza parte è oc-
cupato dall’organismo di composizione delle controversie dell’Omc e dai
meccanismi sanzionatori di deterrenza di cui può disporre a questo scopo
(31): ed è ciò che rende questo diritto «hard». D’altro canto, sulle materie
sociali e ambientali una parte terza non esiste e il diritto si configura come
«soft law». Ne consegue che la responsabilità sociale e ambientale delle im-
prese è seriamente messa in discussione, con tutti i rischi economici che ne
derivano, mentre le grandi aziende si ritrovano a dover cercare questa par-
te terza neutrale. È così che il dramma del Rana Plaza ha portato alla sti-
pulazione di un accordo, sotto gli auspici dell’Oil, tra le grandi compagnie
di distribuzione e le federazioni internazionali dei sindacati (32).
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(31) Si v. l’Accordo di istituzione dell’Organizzazione mondiale del commercio,
Appendice 2: intesa sulle norme e sulle procedure per la composizione delle contro-
versie. Come si precisa sul sito web dell’Omc: «La composizione delle controversie è
il pilastro fondamentale del sistema commerciale multilaterale, nonché il contributo
insostituibile dell’Omc alla stabilità dell’economia globale. In mancanza di strumen-
ti per regolare le controversie, il sistema fondato sulle regole sarebbe meno efficace,
dal momento che le regole stesse non potrebbero essere osservate. La procedura
dell’Omc rafforza lo Stato di diritto, e per questa via rende il sistema commerciale più
solido e affidabile»: https://www.wto.org/english/thewto_e/whatis_e/tif_e/disp1_e.htm.

(32) Accordo su incendi e sicurezza dei fabbricati in Bangladesh del 13.5.2013.



Tuttavia l’Oil non dispone né di un tribunale, né di un sistema di san-
zioni comparabile a quello dell’Omc, che costringerebbe gli Stati a consi-
derare più seriamente le loro responsabilità sociali. Ancora peggio, il suo si-
stema di supervisione degli standard internazionali del lavoro sta attraver-
sando una crisi senza precedenti. Dal 2012 l’Organizzazione internaziona-
le dei datori di lavoro nega il potere della Commissione di esperti di inter-
pretare quelle Convenzioni il cui rispetto è sottoposto al suo controllo (33).
È vero che la Commissione, a prescindere dalla qualità dei suoi componen-
ti e dal rigore delle sue procedure, non è un tribunale. Essa non è soggetta
al principio del contraddittorio e le sue opinioni non hanno la forza della
res iudicata. Non ha tutti i torti, dunque, il gruppo dei datori di lavoro
quando nega che la Commissione abbia una vera autorità interpretativa su-
gli standard internazionali del lavoro. Tuttavia quest’ultimo ha peccato di
ipocrisia, dal momento che, quale parte in causa nella controversia sull’in-
terpretazione della Convenzione n. 87 che ha dato origine alla crisi, si è op-
posto alle due soluzioni offerte dalla Costituzione dell’Oil per la composi-
zione della controversia in questione: il rinvio alla Corte internazionale di
giustizia e la creazione del tribunale di cui all’art. 37, par. 2. Siffatto rifiu-
to rivela la volontà di essere, allo stesso tempo, giudice e parte in causa nel-
la controversia. Poiché – contrariamente alle aspettative riposte nella
Costituzione dell’Oil – l’interpretazione delle Convenzioni controverse
rientrerebbe nella discrezionalità esclusiva di coloro che le hanno adottate
– cioè del Consiglio d’amministrazione o della Conferenza internazionale
del lavoro –, il principio della separazione dei poteri non sarebbe più ga-
rantito, e queste Convenzioni finirebbero per essere regolate ancora una
volta dalla «soft law», vale a dire da una legge la cui interpretazione è de-
mandata a coloro che la formulano, piuttosto che dalla «hard law».

Di conseguenza non si può escludere la possibilità che il ruolo di ga-
rante internazionale dei diritti sociali fondamentali finisca per essere asse-
gnato allo «Standing Appellate Body» dell’Omc. L’Accordo generale sulle
tariffe e sul commercio (Gatt) contiene pochi appigli di carattere giuridi-
co (34) di natura tale da poter autorizzare un paese a chiudere i suoi mer-
cati ai beni prodotti in violazione dei diritti in questione. Ma sarebbe del
tutto illusorio, naturalmente, pensare che per questa via ancora ipotetica
si possa arrivare a sanzionare le violazioni più brutali dei diritti più ele-
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(33) V. la Dichiarazione dei datori di lavoro alla Commissione dell’applicazione
delle norme della Conferenza internazionale del lavoro del 4.6.2012.

(34) V. Marceau, Doussin 2009, 1-16. Con riferimento agli standard ambientali
cfr. Marceau, Wyatt 2013, 291-314.



mentari, dal momento che manca qualsiasi riferimento nella Costituzione
dell’Omc che affidi a quest’ultima la missione di perseguire la giustizia so-
ciale internazionale.

In mancanza di un garante internazionalmente riconosciuto, la discus-
sione sulla responsabilità sociale e ambientale delle imprese, al pari di quel-
la degli Stati, non può che finire sotto le giurisdizioni nazionale o regiona-
le. Queste ultime, a loro volta, si confrontano direttamente con la schizo-
frenia dell’ordine giuridico internazionale, le cui regole (tanto in materia
sociale, quanto in materia commerciale) sono tenute ad applicare.
L’Unione europea offre un esempio eccellente di questo conflitto tra logi-
che giuridiche. Da una parte, la Corte di Giustizia dell’Ue, a partire dal
2007, si è sforzata di subordinare i diritti sociali alle libertà economiche nei
limiti del possibile, sostenuta in questo obiettivo dall’azione della Troika
verso i paesi indebitati. Dall’altra, la Corte europea dei diritti umani – al
pari di numerose Corti costituzionali (in particolare quelle di Germania,
Portogallo e Italia) e di organismi internazionali come il Comitato europeo
dei diritti sociali e la Commissione di esperti dell’Oil – si oppone quanto
più possibile a questo approccio e rammenta agli Stati i loro obblighi so-
ciali (35). Il giudice nazionale è ancora oggi il più idoneo a proiettare la
giustizia sociale in una sfera extraterritoriale. Ma ciò non è privo di con-
traddizioni, come dimostra la sentenza resa nel caso Kiobel, ove la Corte
Suprema ha quasi del tutto chiuso la porta all’Alien Tort Claims Act in re-
lazione a un’evidente violazione di diritti avvenuta fuori dal territorio degli
Stati Uniti (36). Una tale prudenza da parte della Corte Suprema non è
certo in linea con l’imperialismo giuridico nei confronti delle imprese mes-
so in mostra dal Dipartimento americano della giustizia a proposito del-
l’embargo e della lotta alla corruzione (37).

La possibilità dei giudici nazionali di imporre il rispetto di un certo or-
dine sociale e ambientale internazionale è dunque reale. Questa è una del-
le ragioni per cui si cerca di cancellare la loro giurisdizione sugli accordi in-
ternazionali sugli investimenti attraverso la stipula di clausole di arbitrato.
Tali clausole privatizzano il momento del giudizio, affidandolo ad arbitri,
cui viene assegnato il potere di imporre sanzioni agli Stati che osano ina-
sprire la loro legislazione su queste materie (38). Dovremmo seriamente in-
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(35) Su questo tema, v. lo speciale rapporto pubblicato sull’European Journal of
Human Rights.

(36) Corte Suprema degli Stati Uniti 17.4.2013, Kiobel v. Royal Dutch Petroleum,
n. 10/1491.

(37) V. Garapon, Servan-Schreiber 2013.
(38) Kriebaum 2006, 165-189.



terrogarci sulla capacità e sull’imparzialità di questi arbitri, la cui specializ-
zazione ristretta al diritto societario non favorisce affatto la conoscenza da
parte loro delle questioni sociali e ambientali (39). Inoltre, poiché le gran-
di imprese sono i loro principali clienti sul mercato dell’arbitrato e della
consulenza legale, gli arbitri dipendono economicamente dalle loro com-
messe (40). La supervisione della giustizia privata sugli Stati, già in atto ne-
gli accordi bilaterali sugli investimenti, risulterebbe fortemente accentuata
se il tentativo di imporre a un’opinione pubblica recalcitrante i trattati
transatlantico (41) e transpacifico (42) di libero scambio, attualmente in
fase di negoziazione con gli Stati Uniti, avesse successo. Non potendo igno-
rare tale ostilità, il Parlamento europeo ha chiesto ai negoziatori del tratta-
to transatlantico di rimuovere tutte le clausole di arbitrato, sostituendole
con «giudici professionisti indipendenti designati dalle autorità pubbliche»
allo scopo di impedire che «gli interessi privati pregiudichino gli obiettivi
delle politiche pubbliche» (43). La crescente consapevolezza dei rischi ge-
nerati da questi trattati non è limitata alla questione dell’arbitrato, ma ri-
guarda anche il rispetto degli standard sociali.

3.2. — Quali standard? — Per quarant’anni la parola d’ordine a livello
internazionale è stata la deregulation della legislazione del lavoro e della si-
curezza sociale. La crescita della disoccupazione e la mancanza di sicurezza
dell’impiego, il vertiginoso abisso della disuguaglianza, i disastri ambienta-
li e le migrazioni di massa causati da questa deregulation obbligheranno,
presto o tardi, gli Stati a mettere in discussione i dogmi del neoliberismo e
ad abbandonare la corsa al ribasso in materia di diritti sociali. Si stanno de-
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(39) V. Jacob 2010, 51 ss.
(40) Sul mercato dell’arbitrato v. l’indagine molto ben documentata di Eberhardt,

Olivet 2012.
(41) Transatlantic Free Trade Area (Tafta).
(42) Trans Pacific Partnership (Tpp).
(43) Risoluzione del Parlamento europeo dell’8.7.2015, recante le raccomanda-

zioni alla Commissione sui negoziati riguardanti il partenariato transatlantico su com-
mercio e investimenti (Ttip) [n. 2014/2228(Ini)], punto S.2.d.xv («garantire che gli
investitori stranieri siano trattati in modo non discriminatorio e che beneficino al
contempo degli stessi diritti degli investitori nazionali, e sostituire il sistema Isds con
un nuovo sistema per la risoluzione delle controversie tra investitori e Stati, che sia
soggetto ai princìpi e al controllo democratici, nell’ambito del quale i possibili casi sia-
no trattati in modo trasparente da giudici togati, nominati pubblicamente e indipen-
denti durante udienze pubbliche e che preveda un meccanismo di appello in grado di
assicurare la coerenza delle sentenze e il rispetto della giurisdizione dei tribunali
dell’Unione e degli Stati membri, e nell’ambito del quale gli interessi privati non pos-
sano compromettere gli obiettivi di interesse pubblico»).



lineando tre vie legali per creare quella messa sotto controllo della compe-
tizione in campo sociale e ambientale di cui il mondo ha estremo bisogno.

La prima via è quella degli accordi commerciali bilaterali. Eliminata
dall’organizzazione multilaterale del commercio dopo la Dichiarazione di
Singapore, la clausola sociale è stata riportata in vita dagli accordi bilatera-
li non meno che dai sistemi generalizzati di preferenze messi in opera da-
gli Stati Uniti e dall’Unione europea (44). Un esauriente studio condotto
recentemente sotto l’egida dell’Ufficio internazionale del lavoro ci dà
un’idea della portata di questa tendenza, il cui dinamismo ha a che vedere
tanto con il numero di accordi, quanto con i contenuti sociali trattati (45).
Lo studio illustra parimenti la natura promozionale della maggior parte di
siffatte clausole, che impegnano gli Stati firmatari a programmi di aggiu-
stamento supportati dall’aiuto finanziario della parte contrattuale più for-
te. È un’ironia della storia il fatto che il rifiuto della clausola sociale da par-
te dei paesi «in via di sviluppo» inseriti in una cornice multilaterale li por-
ti ora a sottomettersi all’obbedienza dei paesi «sviluppati» per la definizio-
ne delle loro priorità sociali.

Dove non sia interamente imbavagliata, la democrazia obbliga i leader
politici a subordinare l’apertura dei mercati al rispetto delle discipline so-
ciali e ambientali. La risoluzione del Parlamento europeo prima menziona-
ta, relativa alla bozza di trattato per il libero scambio transatlantico, è già
una chiara testimonianza di questa pressione. Il suo preambolo sottolinea
che «i flussi di scambi e investimenti non sono fine a se stessi […]; un ac-
cordo commerciale solido e ambizioso non dovrebbe soltanto concentrar-
si sulla riduzione dei dazi e degli ostacoli non tariffari (Ont), ma costituire
altresì uno strumento a tutela dei lavoratori, dei consumatori e dell’am-
biente» (46). In virtù di questo, i negoziatori europei sono invitati a «ga-
rantire che il capitolo sullo sviluppo sostenibile sia vincolante e applicabi-
le, nonché finalizzato alla ratifica, all’attuazione e all’applicazione integrali
ed efficaci delle otto Convenzioni basilari dell’Organizzazione internazio-
nale del lavoro e del loro contenuto, dell’Agenda per il lavoro dignitoso
dell’Oil e dei principali accordi internazionali in materia ambientale» (47).
Sono tenuti altresì ad «assicurare che l’applicazione e il rispetto delle dispo-
sizioni sul lavoro siano soggetti a un controllo efficace, con il coinvolgi-
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(44) Clatanoff 2005, 109-117; e, per alcuni esempi, v. Cabin, 2009, 1047-1093;
Compa 2006, 245-273; Martin 2004, 201-226.

(45) V. Franz, Posthuma 2011.
(46) Risoluzione del Parlamento europeo dell’8.7.2015, cit., rispettivamente pun-

ti L e G.
(47) Ivi, punto S.2.d.ii.



mento delle parti sociali e dei rappresentanti della società civile, nonché al-
la procedura generale di risoluzione delle controversie applicabile all’intero
accordo» (48).

Naturalmente queste sono solo raccomandazioni. Ma, provenendo dal-
l’unica autorità democratica dell’Unione europea, testimoniano la man-
canza di fiducia nelle proprietà spontaneamente benefiche del libero com-
mercio, oltre a un’inedita volontà politica di subordinare quest’ultimo non
solo al rispetto dei diritti fondamentali, ma più in generale al miglioramen-
to globale della protezione del lavoro e dell’ambiente. La via così delineata
è promettente. Allo stato attuale, solo gli accordi intercontinentali integra-
ti sono in grado di gettare le fondamenta per un «commercio equo», su-
bordinandone la liberalizzazione a un maggiore benessere dell’umanità e al-
la conservazione dell’ambiente.

Una seconda strada consiste nel predisporre le fondamenta giuridiche
per la responsabilità sociale delle imprese, lasciando al contempo a queste
ultime un margine di autonomia per la sua implementazione. Menzionata
nella risoluzione del Parlamento europeo come misura più stringente dal
punto di vista giuridico, la Rsa è entrata di recente in vigore in India, il cui
Companies Act dispone che tutte le grandi imprese, a partire dal 2013, de-
dichino al perseguimento della Rsa una quota pari a non meno del 2 per
cento dei profitti medi netti (49). Molto più timidamente l’Unione euro-
pea si è finora limitata a imporre alle società quotate in Borsa con oltre 500
dipendenti l’inclusione dell’informazione ambientale e sociale nei loro ren-
diconti finanziari (50).

«Last but not least», per quanto attiene agli standard sociali internazio-
nali, ci si dovrebbe chiedere quale sia il modo per dare alle norme dell’Oil
un’efficacia giuridica commisurata alla loro incontestabile legittimità. Le
difficoltà al riguardo sono note, e si possono far risalire al 1919, quando gli
Stati Uniti contrastarono le proposte europee per rendere direttamente ap-
plicabili in tutti gli Stati membri le Convenzioni adottate dalla Conferenza
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(48) Ivi, punto S.2.d.iv.
(49) Companies Act del 2013, par. 135. Devono rispettare questo obbligo tutte le

aziende con un valore netto di almeno 5 miliardi di rupie (circa 80 milioni di dolla-
ri), oppure con un fatturato pari ad almeno 10 miliardi di rupie (circa 160 milioni di
dollari), oppure con un utile netto di almeno 50 milioni di rupie (circa 800 mila dol-
lari) nel corso di un anno finanziario (v. Routh 2015, cap. 13).

(50) Direttiva n. 2014/95/Ue del 22.10.2014 (la cd. Direttiva Barnier), recante
modifica della Direttiva n. 2013/34/Ue per quanto riguarda la comunicazione di in-
formazioni di carattere non finanziario e di informazioni sulla diversità da parte di ta-
lune imprese e di taluni gruppi di grandi dimensioni.



internazionale del lavoro con una maggioranza di due terzi (51). Il risulta-
to di questa opposizione è che le norme internazionali del lavoro fissate
dall’Oil sono soggette a una specie di «self service» normativo, restando li-
bero ogni Stato di scegliere quali adottare e di ratificarne soltanto un pic-
colo numero (52).

Il declino degli obiettivi di giustizia sociale internazionale iniziato negli
anni settanta mette in luce il divario tra la missione universale dell’Oil e
l’impotenza di quest’ultima nel renderla operante sul piano giuridico. Nella
sua Dichiarazione del 1998, l’Oil ha cercato di ristabilire la sua autorità, ri-
cordando agli Stati gli obblighi ai quali sono tenuti per il semplice fatto di
essere parti contraenti. Perciò, l’Oil ha cercato di stabilire, nella sua Co sti -
tu zione, i fondamenti giuridici universali che mancavano nelle Con ven zio -
ni e di ottenere che otto di queste – designate come «fondamentali» – fos-
sero ratificate dal maggior numero possibile di Stati.

Si può comprendere tale logica, ma non si può fare a meno di vederne
i lati negativi, cioè la rinuncia agli obiettivi di giustizia sociale della Di chia -
ra zione di Filadelfia per trincerarsi nella difesa di un corpus minimo di di-
ritti fondamentali. Legando gli obblighi costituzionali degli Stati contraen-
ti a una manciata di Convenzioni che si presume esprimano questi diritti,
si indebolisce la legittimità di tutte le altre Convenzioni internazionali del
lavoro, evidenziandone indirettamente la natura puramente opzionale e
volontaria. È senz’altro nella consapevolezza di queste ricadute negative che
l’Oil ha cambiato linea di condotta nella sua Dichiarazione del 2008, che
pro muove l’Agenda per il lavoro dignitoso, facendo riferimento ai fonda-
menti costituzionali dell’Oil, senza però selezionare un numero limitato di
Con venzioni a essa corrispondenti. Ancora una volta, tuttavia, l’Oil è ca-
duta nella trappola della soft law e della dichiarazione di intenti, che han-
no scarsa incisività di fronte al potere degli interessi in gioco nel commer-
cio internazionale.

C’è un modo per uscire da questa trappola, e consiste nel riconoscere
l’opponibilità erga omnes della ratifica delle Convenzioni Oil da parte di uno
Stato. L’adozione di tali Convenzioni da parte della Conferenza internazio-
nale del lavoro attribuisce loro una incontestabile legittimità, non fosse al-
tro per la maggioranza di «due terzi dei voti espressi dai delegati» che è ne-
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(51) La soluzione di compromesso, suggerita dai britannici, fu quella di istituire
un diritto di veto per i Parlamenti nazionali, mentre le Convenzioni sarebbero state
applicabili in assenza di tale veto nell’anno successivo alla loro adozione da parte del-
la Conferenza. V. Valticos 1983, 48.

(52) È il caso, ad esempio, degli Stati Uniti, che, assieme al Bahrain, è il paese che
ne ha adottati di meno, con solo 14 ratifiche.



cessario raggiungere (53). Senza dubbio ciascuno Stato membro dell’Oil è
libero di ratificare o meno una Convenzione, ma la sua appartenenza all’Oil
lo costringe a fornire una giustificazione persuasiva che spieghi una simile
decisione, nonché a fare rapporto sullo stato della sua legislazione e sulla
sua prassi per quanto concerne la questione che è oggetto della Con ven -
zione (54). A maggior ragione si dovrebbe tenere conto del fatto che la sua
appartenenza all’Oil gli proibisce di mettere a repentaglio l’applicazione di
questa Convenzione da parte degli Stati che l’hanno ratificata. Per dirla nei
termini del Preambolo della Costituzione Oil, nessuno Stato membro de-
ve frapporre ostacoli agli «sforzi degli altri, che desiderano migliorare la sor-
te dei lavoratori nei propri paesi». Certamente uno Stato che non ratifica
una Convenzione non è obbligato a dare esecuzione alle relative disposizio-
ni; deve tuttavia osservarne l’applicazione nel territorio degli altri Stati.
Dovrebbe esserci un diritto per questi ultimi – corrispondente all’obbligo
di rispettare la ratifica da parte degli altri – di aprire i loro mercati esclusi-
vamente ai membri dell’Oil che hanno ratificato le medesime Con ven -
zioni. Una tale lettura consentirebbe di porre fine al sistema della «doppia
penalizzazione» a cui sono esposti gli Stati che ratificano le Convenzioni.
Una opponibilità erga omnes delle Convenzioni ratificate sarebbe certa-
mente preferibile all’imposizione di clausole sociali negli accordi commer-
ciali bilaterali, il cui contenuto e la cui messa in opera dipendono dall’equi-
librio spesso disuguale dei poteri tra le parti contraenti. La praticabilità di
questa strada, tuttavia, richiederebbe la capacità da parte dell’Oil di svolge-
re pienamente il proprio ruolo di garante dell’effettiva applicazione delle
Con venzioni nei paesi che le hanno ratificate. In mancanza di questo, gli
Stati sarebbero facilmente tentati di ratificare Con ven zioni a cui poi non
daranno esecuzione. Il ruolo del garante e il problema degli standard sono
indissociabili: la giustizia sociale internazionale dipende tanto dall’arbitro
quanto dalle leggi.

È vano attendersi che tutti i paesi del mondo raggiungano un accordo
su ambiziose regole internazionali rispettate da tutti. Tuttavia è realistico
pensare che alcuni Stati più determinati a introdurre rigorose norme socia-
li e ambientali nei territori di competenza vogliano subordinare l’accesso ai
loro mercati all’osservanza di norme di livello comparabile, innescando co-
sì un processo di emulazione positiva.
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(53) Costituzione dell’Oil, art. 19, par. 2.
(54) Costituzione dell’Oil, art. 19, par. 5, lett. e.
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ABSTRACT

Il saggio ricostruisce i diversi interventi dell’ordinamento internazionale, europeo e nazio-
nale mirati a garantire la giustizia sociale, con specifico riferimento ai rapporti di lavoro.
Seguendo un ordine cronologico, si effettua una rassegna critica delle dichiarazioni, delle
convenzioni, delle «carte» e delle norme adottate in materia, per giungere all’odierna fran-
tumazione della giustizia sociale in disomogenei modelli nazionali. In questo scenario si
collocano la corsa globale all’abbassamento dei costi del lavoro, la strenua difesa del van-
taggio comparativo legato agli ordinamenti nazionali socialmente meno avanzati e la rior-
ganizzazione su scala mondiale della produzione. 
Rispetto a questi fenomeni che trascendono i confini nazionali e al predominio del neoli-
berismo, si rileva la difficoltà del sindacato di costruire un contropotere su scala globale e
la riluttanza di alcuni paesi «avanzati» ad accettare norme vincolanti che garantiscano la
giustizia sociale su scala mondiale. Si indicano tuttavia alcuni strumenti (accordi commer-
ciali bilaterali, responsabilità sociale delle imprese e norme dell’Oil) che – ove si superino i
relativi problemi di vincolatività e giustiziabilità – potrebbero garantire la giustizia socia-
le internazionale. 

WHAT INTERNATIONAL SOCIAL JUSTICE IN THE TWENTY-FIRST CENTURY?

This essay reconstructs the various legal measures at the international, EU and national le-
vels, aiming at ensuring social justice, with specific reference to labor relations. Following
a chronological order, a critical review is made of the declarations, conventions, «charters»
and  rules adopted in this field, up until today's pulverized social justice within different
national models. In this scenario, the global race to lower labor costs, the strong defense of
the comparative advantage linked to socially less advanced national laws and the reorgani-
zation of production on a global basis are all taking place.
Regarding these phenomena, which transcend national boundaries, and the dominance of
neoliberalism, the Author notes the difficulty of unions to build a countervailing power on
a global scale and the reluctance of some «advanced» countries to accept binding rules to
ensure social justice on an international level. However, some instruments (bilateral trade
agreements, the social responsibility of enterprises and Ilo standards) are indicated that –
where the corresponding binding and justiciability problems are resolved – could ensure in-
ternational social justice.
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