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Gli ammortizzatori del mercato del lavoro
dopo il Jobs Act

1. Introduzione e sintesi strumenti e recuperare il distacco

Dal 2012 sono stati introdotti alcuni

provvedimenti che hanno ridisegnato
I'intero sistema delle politiche passive
nellambito del mercato del lavoro. Tali
provvedimenti hanno anche posto le basi
per lo sviluppo delle politiche attive, sino
ad allora pressoché inesistenti nel nostro
Paese. In particolare, ci si riferisce alla
92/2012) -
completata e integrata dal Jobs Act (L.
183/2014) e dai relativi decreti attuativi —,

al D.Lgs. 22/ 2015 che ha previsto nuovi

riforma  “Fornero” (L.

sostegni al reddito in caso di
disoccupazione e al D.Lgs. 148/2015 che
ha ridisegnato gli ammortizzatori sociali in
costanza di rapporto di lavoro. Si e
trattato di una vera e propria riforma
organica degli

mossa anche dall’obiettivo di rinforzare le

ammortizzatori sociali,

risorse dedicate al finanziamento di questi

Si ringrazia il Coordinamento generale statistico

attuariale dell'INPS e la Dott.ssa Ferrara per i dati
sui beneficiari e sulla spesa e per il prezioso aiuto
ricevuto per la loro comprensione.

dell’ltalia dai principali paesi europei.

Storicamente I'ltalia si & caratterizzata per

un sistema di ammortizzatori sociali
protettivo rivolto al comparto del lavoro
indeterminato,

dipendente a tempo

con qualche diversita e complessita
settoriale/categoriale. Al di fuori di tale
perimetro le coperture rimanevano
frammentarie e poco efficaci. Per giunta,
la numerosita degli istituti si & posta
sempre in contrasto con la relativa scarsita
di risorse dedicate agli ammortizzatori
rispetto alle esperienze internazionali. In
particolare, l'insufficiente finanziamento
ha riguardato soprattutto le politiche

attive volte alla formazione e al

reinserimento del non occupato nel
mercato del lavoro. Tale sistema € stato il
frutto di una evoluzione storica avviata nel
primo Novecento e fatta di ripetute
modifiche incrementali e marginali e di
molte applicazioni per via straordinaria
assunto  carattere

che poi hanno

permanente.

Il Focus é stato curato da Maria Rosaria Marino e Nicola Carmine Salerno



Le debolezze del sistema erano divenute
chiare da tempo, se si pensa che gia nel
1997 la Commissione “Onofri” (istituita
appositamente per individuare percorsi di
ammodernamento del sistema di welfare)
suggeriva una profonda semplificazione
ben distinti e di
ispirazione non categoriale: 1) strumenti

attorno a tre livelli
attivabili in caso di disoccupazione; 2)

strumenti di integrazione in caso di
dell’attivita

costanza di rapporto di lavoro; 3) una

riduzione lavorativa in
prestazione “di ultima istanza”, selettiva

rispetto alla condizione economico-
patrimoniale, per chi fosse o rimanesse

disoccupato®.

Fino alle riforme del quadriennio 2012-15 i
vari istituti di tutela passiva e attiva
avevano perso le loro specificita funzionali
e finito per sovrapporsi non solo tra loro
ma anche ad altri istituti del sistema di
welfare rivolti ad ambiti diversi dal lavoro.
Nel tempo si erano andate stratificando
numerose modifiche, alcune assunte in via
provvisoria e poi confermate, altre
adottate come surrogati di interventi di
politica industriale, altre ancora per venire
incontro a esigenze del singolo comparto
o addirittura della singola impresa. |
trattamenti integrativi erogati dalle Casse
integrazioni erano prolungabili per un
numero elevato di anni, di fatto tenendo
in vita, tra le altre, imprese non piu in
grado di rimanere sul mercato. Anche i
trattamenti di disoccupazione si erano
allontanati dalla loro natura di prestazione
assicurativa “ponte” verso il reinserimento
in una nuova posizione lavorativa, per
assumere valenze assistenziali che hanno
alcuni  casi

creato in disparita tra
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Considerazioni simili sono state fatte anche dalla

Commissione tecnica della spesa pubblica.

lavoratori. Basti pensare che per molti
della
indennita di disoccupazione (ordinaria e a

anni sono esistite due versioni
requisiti ridotti) e quattro dell’indennita di
mobilita (ordinaria, anticipata, allungata e
cosiddetta “cristallizzata”). Ci sono stati
anche i regimi speciali per il settore edile
(inclusi i settori affini) e il settore agricolo.
Un processo di snaturamento avevano
subito anche i lavori socialmente utili,
momento di piu ampio

‘90,
provvidenza di tipo assistenziale con poca

divenuti, nel

utilizzo alla fine degli anni una

attenzione agli aspetti di qualita e
produttivita del lavoro.

Eppure, nonostante i continui
rimaneggiamenti e la significativa

articolazione anche dei vari istituti, alla
vigilia delle riforme restava ancora ampio il
numero di lavoratori senza copertura per
disoccupazione, perché privi dei requisiti
assicurativi minimi o perché appartenenti
parasubordinati,

alle  categorie  di

apprendisti e somministrati.

Sul fronte dei trattamenti integrativi in
costanza di rapporto di lavoro (le Casse),
restavano escluse le imprese di dimensioni
minori, sicuramente quelle al di sotto dei
dipendenti rientranti nel

quindici non

In cio emergeva un impianto assicurativo contro
la disoccupazione ancora troppo legato a un
mercato del lavoro come quello del Secondo
Dopoguerra, in cui il lavoro si concentrava nella
categoria dell’occupazione dipendente a tempo
indeterminato, non esistevano o erano di rara
applicazione le forme contrattuali flessibili, le
carriere si svolgevano quasi interamente presso lo
stesso datore o con pochi cambiamenti. |l
cosiddetto modello bread male winner in cui il
padre e quasi sempre |'unico lavoratore nel nucleo
familiare, I'unico percettore di reddito e anche
'unico beneficiario della maggior parte delle
prestazioni del sistema di welfare che poi condivide
con il resto della famiglia.




perimetro né della Cassa integrazione
guadagni ordinaria (CIGO) né della Cassa
integrazione guadagni straordinaria
(CIGS). Per queste imprese (la stragrande
maggioranza della ossatura produttiva
italiana) le tutele in costanza di rapporto
di lavoro potevano essere approntate solo
su basi puramente volontaristiche e

privatistiche dagli Enti bilaterali”.

Tuttavia, le prestazioni fornite dalla
Bilateralita non erano censite e, di
conseguenza, non si sapeva quali

lavoratori, in assenza di copertura pubblica,
rimanessero del tutto privi di sostegno’.
Questo spiega come mai, in aggiunta ai
molteplici  aspetti che richiedevano
interventi di ridisegno del complesso degli
strumenti di welfare per il lavoro, si € resa
necessaria una riflessione su un migliore
coordinamento tra il pilastro privato della
Bilateralita, destinatario anche di
agevolazioni fiscali e contributive, e quello
pubblico di base all'interno di una visione di
sistema. Riflessioni simili si sono peraltro
manifestate anche nell’lambito della sanita

e delle pensioni.

La riforma “Fornero” e il Jobs Act hanno
ridefinito le specificita degli istituti del
welfare pubblico, ribadendo la loro natura

Organizzazioni di diritto privato composte da
rappresentanze dei lavoratori e dei datori di lavoro
con la finalita di migliorare le condizioni dei
lavoratori in termini di sicurezza, coperture
assicurative, fringe benefit, ecc.

Questa criticita e risultata palese soprattutto
all'indomani della crisi economica del 2008 quando,
per dare copertura a un consistente numero di
lavoratori in difficolta, si e scelta la soluzione di
applicare gli ammortizzatori in deroga ad ampio
raggio, non solo enfatizzando il processo di
deformazione dei singoli istituti di cui si & detto
prima, ma portando gli aiuti del sistema di welfare
pubblico in bacini non coperti che avrebbero
dovuto essere protetti dalla Bilateralita privata.

prettamente assicurativa e marcando
quelle differenze interne — tra strumenti di
tutela dalla disoccupazione e strumenti di
reddito in

tutela dalla riduzione del

costanza di rapporto lavorativo — che

erano state sfumate dagli utilizzi
in deroga,
della  crisi
2008. Al
appartengono la nuova assicurazione per
I'impiego
(NASPI),

lavoratori dipendenti addetti a mansioni

straordinari o soprattutto

all'indomani economica
scoppiata nel primo gruppo

per il lavoro subordinato

I'indennita agricola per i
agricole e l'indennita di disoccupazione
per i parasubordinati e alcune categorie
affini  (DIS-COLL) (fig. 1). Nel secondo
gruppo rientrano la Cassa integrazione
guadagni (CIGO), la
integrazione guadagni straordinaria (CIGS)
il lavoro subordinato e

ordinaria Cassa

per la Cassa
integrazione agricola per i
subordinati
indeterminato addetti a mansioni agricole
(CISOA) (fig. 2).

lavoratori

con contratto a tempo

In realta, l'indennita agricola e la CISOA
hanno subito solo marginali modifiche,
alla luce delle specificita settoriali che non
permettevano di coinvolgerle appieno nel
processo di riforma. Il loro impianto
risponde a logiche di funzionamento in
vigore da molto tempo. Per gli altri istituti
i cambiamenti sono stati, invece,
molteplici e profondi. In estrema sintesi,
sono state cancellate le applicazioni in
deroga; I'importo delle prestazioni & stato
agganciato alla storia retributiva e, in
alcuni casi, ne é stato previsto il décalage
in modo da incentivare la ricerca di nuovo
lavoro; la durata di tutti i trattamenti,
oltre a dover rispettare un massimale, &
stata agganciata alla lunghezza della storia

contributiva valutata su archi temporali




mobili per evitare accessi reiterati alla
stessa tipologia di prestazione; a ulteriore
responsabilizzazione nell’'uso, & stato
rinforzato il ticket di “tiraggio” dalle Casse
(il copay a carico dell'impresa richiedente
le prestazioni di integrazione); le causali di
CIGO e CIGS sono state

ridefinire in maniera tassativa e in tutti i

attivazione di

casi I'accesso e divenuto possibile solo in
presenza di concreta prospettiva per

I'impresa di risolvere gli squilibri,
continuare l'attivita e mantenere i livelli
occupazionali; i Contratti di solidarieta
(CDSd),

riforme erano divenuti

difensivi che alla vigilia delle

veri e propri
doppioni della CIGS utilizzati per avere
accesso piu facile e per prolungare

oltremodo nel tempo le integrazioni
retributive, sono stati accorpati a essa
(entrando a far parte delle causali di

attivazione della Cassa).

La razionalizzazione e moderazione degli
importi e della durata delle prestazioni e
anzianita

la previsione di requisiti di

contributiva meno stringenti che nel
passato ha permesso |'‘estensione della
platea dei beneficiari. L'introduzione della
NASPI ha inoltre limitato la necessita di
ricorrere a un utilizzo improprio delle
fatto, dopo Ia

riforma, molti lavoratori che nelle urgenze

Casse integrazioni. Di
della crisi erano stati raggiunti in via
straordinaria grazie alle deroghe, si sono
ritrovati all'interno del perimetro di
normale operativita degli ammortizzatori
Parte di questi effetti,

ancora pienamente a regime, emergono

riformati. non
gia dal confronto dei dati sulle platee dei
beneficiari e sulla relativa spesa negli anni
immediatamente precedenti la crisi e in
quelli successivi.

Nel 2007 i beneficiari di indennita di
disoccupazione e di mobilita sono stati
oltre 1,8 milioni, per una spesa poco
superiore a 7,5 miliardi (di cui circa 3,3 di
copertura figurativa), mentre nel 2016
la sola NASPI ha

raggiunto 2,1 milioni di persone, cui vanno

(dato piu recente)
sommati circa 950.000 destinatari delle
vecchie indennita in fase di esaurimento,
per una spesa complessiva di oltre 17,5
miliardi. Sul fronte delle Casse, nel 2007 i
beneficiari sono stati circa 565.000, per
una spesa di circa 1,4 miliardi (di cui circa
600 milioni di
mentre nel 2016 sono stati raggiunti poco

copertura figurativa),

meno di 690.000 lavoratori per una spesa
di oltre 3,7
incorporato al loro interno la casistica di

miliardi. Dopo aver
attivazione creata di urgenza durante la
crisi (gli ammortizzatori in deroga), la
spesa dei nuovi ammortizzatori in Italia si
€ avvicinata a quella media degli altri paesi
europei, dopo anni in cui se ne era

collocata ampiamente al di sotto.

Oltre a riformare il pilastro pubblico degli
ammortizzatori, il Jobs Act ha introdotto
due collegamenti strutturali importanti. Il
primo, del tutto inesistente in precedenza,
ha riguardato il mondo della Bilateralita; il
secondo, solo in parte gia esistente, ha
Alla
pur continuando questa a

riguardato le politiche attive.
Bilateralita,
contrattuale

svolgersi in ambito

privatistico, sono state affidate alcune
funzioni pubblicistiche: tutte le imprese con
piu di cinque dipendenti e non gia
comprese nei perimetri di CIGO e di CIGS
sono state obbligate ad avviare, attraverso
la contrattazione collettiva, prestazioni
almeno equivalenti a quelle di CIGO e di
CIGS nelle rispettive causali di attivazione.

A tal fine devono avvalersi di appositi Fondi




di solidarieta bilaterale. Per queste
prestazioni, adesso di fatto obbligatorie per
legge, la normativa generale di riferimento
e divenuta quella della CIGO, eccezion fatta
per il vincolo che le prestazioni siano
totalmente autofinanziate e in nessun
modo gravino sul bilancio pubblico. Con
guesta scelta si e definito un confine
preciso tra ammortizzatori pubblici e
privati, pero con i due ambiti assemblati in

un disegno organico.

L'altro collegamento strutturale, quello tra
politiche passive e politiche attive, ha
definitivamente completato un processo
di costruzione normativa aperto da anni.
In realta, obblighi in capo ai percettori di
ammortizzatori del lavoro di partecipare
alle politiche attive e di accettare proposte
di lavoro (obblighi di attivazione) erano gia
comparsi, ma in maniera estemporanea e
senza quei collegamenti dettagliati tra
politiche passive e politiche attive messi in
campo dal Jobs Act con attenzione agli
incentivi/disincentivi a livello individuale.
Tutte le prestazioni (incluse quelle dei
Fondi di
subordinate al

adesso
obblighi
trattamenti

solidarieta) sono
rispetto degli
di attivazione, che per i

di disoccupazione includono anche

I'accettazione dell’'offerta “congrua” di
lavoro, mentre per i trattamenti integrativi
nella alle

consistono partecipazione

iniziative per il mantenimento del
capitale umano, la riqualificazione e
I'orientamento. A collegare il lato passivo
e quello attivo delle politiche del lavoro
concorrono anche le rinnovate versioni dei
Contratti di solidarieta espansivi e dei
Lavori socialmente utili, altri due istituti

che il Jobs Act ha provato a revitalizzare.

| legami con le politiche attive sono
divenuti estremamente importanti. Nel

nuovo quadro degli strumenti passivi
disegnati dal Jobs Act, la preservazione del
capitale umano, la sua riqualificazione e la
permanenza tra gli attivi sono elementi
essenziali per un adeguato funzionamento
dell'intero sistema di welfare. Per poter
essere esteso alle platee piu ampie
mantenendo la sostenibilita della spesa, il
sostegno delle nuove prestazioni ha
assunto, per il singolo beneficiario, la
forma e la sostanza di una circoscritta
“finestra di opportunita” che, proprio
perché di durata e di importo ridotti
rispetto al passato, deve essere messa
a frutto tempestivamente per superare
le difficolta

autonomia reddituale. Tuttavia, se sulla

lavorative e riacquisire

carta il disegno dei collegamenti tra
politiche passive e politiche attive appare
oggi quasi completo e sufficientemente
dettagliato, e tutta la “macchina” delle
strumenti,
delle

risorse, ecc.) che deve ancora essere

politiche attive (Istituzioni,

governance, programmazione
rodata e dimostrare di realizzare le
importanti funzioni sistemiche di cui &

diventata depositaria.

Il tema delle politiche attive non viene
approfondito in questo Focus. Tuttavia,
viene sottolineato che, da un lato,
esistono elementi importanti ancora da
completare, a cominciare dalla piena

dell’Agenzia nazionale
lavoro (ANPAL) e

dei suoi rapporti con i provider di servizi

operativita
politiche attive del

ancora in fase
istituti di
collegamento tra lato passivo e attivo

e, dall’altro, sono

sperimentale alcuni
delle politiche per il lavoro. E cosi per i
Contratti di solidarieta espansivi, i nuovi
I’Assegno  di

Reddito di

socialmente utili,
(ADR) e il

Lavori
ricollocazione




inclusione (REI) che nel corso del 2018 ha

sostituito I"’Assegno di disoccupazione
(ASDI). L’efficacia delle politiche attive ¢, a
oggi, la principale incognita per il successo
del nuovo sistema di welfare per il lavoro.
Oltretutto, per il buon finanziamento di
entrambi i lati delle politiche del lavoro
sono necessarie risorse adeguate e
strutturali, e il confronto internazionale su
dati Eurostat mostra come I'ltalia, anche
dopo i progressi fatti registrare negli ultimi
anni, dedichi ancora risorse inferiori ai
principali partner, con la debolezza pil
evidente che si manifesta proprio sul
fronte dei servizi per il mercato del lavoro
all'interno delle politiche attive ai quali &
dedicata una percentuale di PIL molto
modesta (0,04 per cento), tra le piu basse

in Europa.

La sfida adesso € mantenere a regime i
nuovi strumenti di tutela passiva e
soprattutto qualita e

I’efficacia delle politiche attive dedicando

migliorare la

al ventaglio delle loro funzioni risorse
adeguate e permanenti.

Sulla base dei dati Eurostat sulla spesa per
disoccupazione (dataset SESPROS), che
include le indennita di disoccupazione, le
integrazioni retributive (le Casse), i
prepensionamenti per ragioni di mercato
del lavoro, le liquidazioni di TFR nel corso
della carriera lavorativa per ragioni diverse
dalla dell’attivita

conseguente pensionamento, tra il 1995 e

cessazione con
il 2007 I'ltalia si colloca su valori inferiori
di oltre un punto percentuale di PIL
rispetto a
appartenenti alla UE15 e ancora piu bassi

quelli medi dei paesi
se il confronto é fatto rispetto a Francia e
Germania. Negli anni successivi, con la
crisi economica e |'applicazione in deroga
degli spesa

ammortizzatori sociali, la

italiana raggiunge 1I'1,7 per cento del PIL
allineandosi con quelli medi europei e
della
contrazione sin dalla meta degli anni “90).

superando quelli Germania (in
Se si considera la spesa la netto del TFR
(0,97 per cento del PIL) [Iltalia,
alla media UE15,
assieme al Regno Unito, il paese con

pur
avvicinandosi resta,

minori esborsi per il contrasto della

disoccupazione.

Il Focus e suddiviso in tre parti. La prima

ripercorre  I'evoluzione storica degli
ammortizzatori in Italia, distinguendo tra
quelli per disoccupazione e quelli in
costanza di rapporto di lavoro. L'analisi
estesa anche ai Contratti di solidarieta,
agli Assegni per lavori socialmente utili e
agli strumenti attivabili in virtu di accordi
le parti Enti

Fondi Nella

seconda parte si descrivono in dettaglio i

bilaterali tra sociali (gli

bilaterali e i bilaterali).

cambiamenti apportati con le riforme
“Fornero” e Jobs Act sottolineando sia
la ratio che le ha ispirate sia gli aspetti
di incompletezza e debolezza che
permangono. Da ultimo, nella terza parte
si riportano i piu recenti dati (spesa e
beneficiari) per ammortizzatori del
mercato del lavoro inserendo I'ltalia anche

in un sintetico confronto internazionale.

2. Gli istituti esistenti prima delle
riforme del quadriennio 2012-15

Alla vigilia delle riforme iniziate nel 2012

esistevano otto istituti nazionali® di

6 - .
Nel riepilogo non vengono considerate alcune

misure minori quali, ad esempio, quelle adottate
autonomamente a livello regionale o territoriale o
gli incentivi alla trasformazione dei contratti dei
lavoratori piu anziani da tempo pieno a tempo




contrasto della riduzione del reddito per
perdita del lavoro che assumevano la
forma di indennita di disoccupazione e di
mobilita di vario tipo (par. 2.1), e cinque
strumenti di sostegno al reddito in caso di
sospensione o riduzione del lavoro in
costanza di rapporto di lavoro, ossia le
Casse integrazioni e le relative varianti
(par. 2.2). A questi strumenti, che come si
vedra hanno assorbito risorse crescenti
negli anni, se ne sono affiancati altri di
minore rilevanza: da un lato, le prestazioni
una tantum in via sperimentale per i
lavoratori parasubordinati in regime di
monocommittenza’ e

per quelli in

somministrazione® e lindennita  di
disoccupazione per gli apprendisti con
ridotti

ordinaria® (par. 2.3), anch’essa avviata in

requisiti rispetto all'indennita
via sperimentale; dall’altro lato, su un
piano diverso ma pur sempre con la
finalita di tutelare dal rischio di perdita o
riduzione del reddito di lavoro, i contratti
di solidarieta (CDS, nelle due versioni
2.4), gli

difensiva ed espansiva, par.

parziale per scongiurare misure piu incisive. Per
queste misure si rinvia a INPS (2008), “Rapporto
Annuale - 2008”, pag. 80, disponibile sul sito web
istituzionale.

" Introdotte con il DL 185/2008 e poi confermate
con la L. 282/2009, la L. 191/2009 e la L. 14/2012.
Sono state modificate e poi sostituite dalla riforma
“Fornero” e dal Jobs Act.

& Sjveda al riguardo la Circolare INPS n. 100 del 7
agosto 2009. Ll’indennita, per un ammontare
complessivo di 40 milioni di euro, era erogata a
valere per il 50 per cento sulle risorse del Fondo di
rotazione di cui all’art. 9 della L. 236/1993 e per il
restante 50 per cento sui fondi messi a disposizione
dagli Enti bilaterali settoriali. L'indennita e stata poi
riassorbita dalle modifiche attuate con la riforma
“Fornero” e soprattutto con il Jobs Act e riguardanti

sia il funzionamento della bilateralita sia
'inquadramento  contrattuale del lavoro in
somministrazione.

° Ferroni, V. e Guerrera, D. (2010), “Gli

ammortizzatori sociali in Italia. Prospettive,
confronti e risposte alla crisi”, Nota Tematica n. 5
del Dipartimento del Tesoro.

assegni per lavori socialmente utili (ASU,
par. 2.5), e le indennita/provvidenze degli
Enti bilaterali frutto della libera autonomia
contrattuale a livello settoriale, territoriale
o aziendale (par. 2.6).

2.1 Gli strumenti in caso di perdita di
lavoro

Nell’assetto pre-riforma in caso di perdita
del lavoro erano disponibili numerosi
istituti, ordinari e speciali. In particolare, vi
erano: lindennita di disoccupazione
ordinaria e quella a requisiti ridotti, le
indennita di disoccupazione agricola nelle
sue varie forme (quella ordinaria, quella a
requisiti ridotti, oltre a due trattamenti di
natura speciale), i trattamenti di
disoccupazione specifici dell’edilizia nella
versione ordinaria e in quella speciale,
I'indennita di mobilita ordinaria, quella di
mobilita anticipata, di mobilita lunga e di
mobilita in deroga. Complessivamente
gueste misure hanno assorbito risorse
crescenti, da 5,2 miliardi nel 2000 (0,42
per cento del PIL) a 16,9 miliardi nel 2012

(1,0 per cento del PIL)" e i beneficiari

 Non si considerano i prepensionamenti per
condizioni del mercato del lavoro, cui si & fatto ampio
ricorso, anche in combinazione con gli altri
ammortizzatori, tra la fine degli anni ‘70 e gli anni ‘80.
Nato nel 1975 come assegno di accompagnamento
alla pensione dei lavoratori anziani espulsi dal lavoro,
questo istituto, ibrido e soggetto a forte
discrezionalita, non & piu utilizzato. Le recenti
salvaguardie pensionistiche dalla riforma “Fornero”
hanno, almeno con riferimento ad alcune categorie di
lavoratori coinvolti, ricalcolato la stessa ratio.

1 dati comprendono sia la spesa diretta sia i
contributi figurativi per pensioni IVS e le prestazioni
connesse al trattamento di disoccupazione come gli
assegni al nucleo familiare. | dati sono consuntivi
del bilancio dellINPS (fonte: Coordinamento
generale statistico attuariale). Si veda anche Pizzuti,
F.R. (2017), “Rapporto sullo Stato Sociale 2017”,
pagg. 358-359.




sono quasi raddoppiati passando da poco
piu di 1,4 milioni a quasi 2,7 (tab. 1 nel
par. 5).

L'indennita di disoccupazione ordinaria e
stata introdotta nel 1919 per il comparto
del lavoro dipendente privato e la
normativa di base € a lungo rimasta quella
della L. 1155/1936. 1988 il
beneficio & stato a somma fissa e di

Fino al
importo molto basso se valutato in
proporzione alle retribuzioni medie di
operai e impiegati; poi, per garantirne
I'adeguatezza, & stato commisurato alla
retribuzione secondo tassi di sostituzione
rivisti al rialzo dal 7,5 per cento del 1988 al
60 per cento del 2008 (con décalage al 50
per cento dopo i primi sei mesi e al 40 per
cento dal nono mese in poi). La sua
variante a requisiti e benefici ridotti e
stata adottata nel 1988 per dare una
copertura ai lavoratori con carriere
discontinue (principalmente stagionali e
occasionali) che avevano difficolta a
soddisfare il requisito contributivo nel
stato  di

contributi

biennio  precedente lo

disoccupazione (almeno 52
settimanali)®®. Allinizio le platee dei
beneficiari erano distinte e non
sovrapponibili, ma poi questa separazione
e caduta dando adito a comportamenti
opportunistici di lavoratori che avrebbero
avuto accesso all'indennita ordinaria ma
preferivano quella ridotta perché non
soggetta all’obbligo di disponibilita alla

ripresa lavorativa®. Nel 2012 sono stati

2 a platea é stata progressivamente estesa sino a
coprire tutto il comparto del lavoro dipendente
privato, inclusa la dirigenza.

B Le caratteristiche furono mutuate dall'indennita
di disoccupazione agricola.

1 Nacque anche la cosiddetta sindrome della
“ripartizione del lavoro continuo” che prevedeva
che una mansione normalmente svolgibile da un

erogati per queste indennita circa 12
miliardi (1,9 nel 2000), di cui 2,5 miliardi
per la variante a requisiti e prestazioni
ridotte. | beneficiari erano poco piu di 1,8
milioni (circa 630.000 nel 2000), di cui
poco piu di 500.000 per la variante ridotta
(tab. 1 nel par. 5).

Tra le indennita di disoccupazione
rientravano anche quelle riconosciute al
settore agricolo e i trattamenti specifici
dell’edilizia, versioni essenzialmente
adattate alle caratteristiche settoriali. Le
erogazioni connesse con queste misure
contenute

coinvolgevano risorse pil

rispetto alle indennita per il lavoro

dipendente in generale e soprattutto piu
stabili nel tempo anche durante gli anni
della crisi economica (in media, tra il 2000
e il 2012, circa 1,7 miliardi a fronte di circa
600.000 beneficiari), con quelle relative al
settore agricolo ampiamente dominanti
sulle altre.

Le indennita in favore del settore agricolo sono
state introdotte nel Secondo Dopoguerra. Da
allora si sono susseguite numerose modifiche
nelle regole di accesso, in quelle di calcolo
del beneficio e nelle aliquote contributive.
Oltre all'indennita ordinaria, in agricoltura
esistevano anche quella a requisiti ridotti e
due trattamenti speciali che erano altrettante
varianti dell’'indennita ordinaria (cosiddette “al
66 per cento” e “al 40 per cento”) per fornire
un’altra soluzione di copertura (oltre a quella
ordinaria) ai lavoratori con contratto a tempo
determinato™. Veniva riconosciuto in un’unica

solo lavoratore venisse, invece, “spacchettata” tra
piu lavoratori rispettando il minimo contributivo
che permettesse a tutti i coinvolti I'accesso
all'indennita a requisiti ridotti.

® Uindennita a requisiti ridotti e stata cancellata
dalla riforma “Fornero” del 2012. La cancellazione e
stata anche oggetto di ricorso in Corte
costituzionale nel quale si obiettava che, in
mancanza di altri strumenti a requisiti ridotti, i
lavoratori agricoli avrebbero dovuto essere
ammessi alla mini ASPI avviata dalla stessa riforma




soluzione ed ex post, all'inizio dell’anno
successivo, un indennizzo per i giorni di
disoccupazione involontaria occorsi I'anno
prima entro un limite massimo di giornate
lavoro perse. Questa indennita ha cercato
di adattarsi alle esigenze di un settore, quello
agricolo, a elevata stagionalita ed esposto
a numerosi impedimenti climatici e
meteorologicilG. L'indennita agricola era meno
generosa di quella ordinaria per la generalita
del lavoro dipendente (a seconda dei casi 30-
40 per cento della retribuzione media
convenzionale giornaliera, contro il 60 per
cento della ordinaria extra agricola a inizio
erogazione). Nel 2012 sono stati erogati per
questa indennita 1,9 miliardi (1,8 nel 2000) a

fronte di circa 498.000 beneficiari (circa
588.000 nel 2000).

| trattamenti specifici dell’edilizia, quello
ordinario e quello speciale, sono invece

sopraggiunti a partire dagli anni ‘70, a
copertura delle fasi di disoccupazione per
licenziamento dovuto a cessazione o crisi
dell'impresa, completamento di una fase o
dell’intero cantiere”, esaurimento dei benefici
degli ammortizzatori in costanza di rapporto. |

“Fornero” (commentata piu avanti nel testo). La
Corte ha rigettato il ricorso
(http://www.gazzettaufficiale.it/eli/id/2017/03/15/
T-170053/s1). Si veda Rivista del diritto e della
sicurezza sociale (2017), “In tema di disoccupazione
agricola a requisiti ridotti”, vol. 2. | trattamenti
speciali sono stati introdotti molti anni fa (art. 25
della L. 8 agosto 1972, n. 457 e art. 7 della L. 16
febbraio 1977, n. 37) e poi successivamente
modificati nel tempo sino alla sistemazione con la L.
24 dicembre 2007, n. 247 (art. 1, c. 55) che ne ha
fatto casi particolari dell’indennita di
disoccupazione agricola ordinaria accessibili dai
lavoratori agricoli con contratto di lavoro a tempo
determinato (e lavoratori equiparati). | due
trattamenti speciali non sono stati modificati né
dalla riforma “Fornero” né dal Jobs Act.

% n particolare, & proprio l'elevata variabilita
delle giornate lavorative durante I’anno che
permette di quantificare il monte ore prestate solo
all’inizio dell’anno successivo. Si veda Gatta, C.
(2003), “La tutela previdenziale dei lavoratori
agricoli: principi generali, specificita, aspetti
problematici”, Rivista del Diritto della Sicurezza
Sociale, pag. 296 e seguenti.

Y Erano previste anche delle soglie di
completamento dei cantieri in corso, per rendere
meno facile I'espulsione di manodopera dalle
imprese con cantieri in corso di svolgimento.

requisiti di accesso variavano a seconda della
causale con cui 'indennita veniva richiesta. La
ratio rimaneva molto simile a quella delle
indennita agricole, anche se [|'erogazione
avveniva mensilmente per una durata
massima di tre mesi e non ex post in un’unica
soluzione. Nel tempo, il trattamento ordinario,
inizialmente "'unico previsto, ha potuto anche
essere riconosciuto in modalita prolungata o
essere prorogato di trimestre in trimestre, a
seconda delle fattispecie da fronteggiare,
dando cosi origine al trattamento di natura
speciale. Di norma, i trattamenti di
disoccupazione edile tendevano a essere piu
generosi (80 per cento della retribuzione
media giornaliera corrisposta nelle ultime
settimane e con un tetto massimo) rispetto
all'indennita ordinaria per la generalita del
lavoro dipendente. Nel 2012 sono stati erogati
sotto questa forma 74 milioni (176 nel 2000) a
fronte di circa 13.335 beneficiari (circa 67.324
nel 2000).

Anche prima delle riforme del quadriennio
2012-15 era stato osservato che il lavoro
nell’edilizia (soprattutto se comprendente le
societa cooperative, le imprese affini e anche
quelle artigiane collegate per commissione)
era piu strutturato di quello agricolo e
sicuramente meno esposto a fattori stagionali
e climatici/meteorologici. Di conseguenza era
apparso inopportuno che la tutela per
disoccupazione coprisse anche i licenziamenti
a completamento delle singole fasi di cantiere
o del singolo cantiere, perché si potevano
anche generare effetti perversi sulle modalita
contrattuali®. Inoltre, le stesse fonti
normative, che tra il 2008 e il 2012 hanno
autorizzato gli ammortizzatori in deroga per
fronteggiare la crisi, hanno permesso anche
trattamenti speciali in deroga nell’edilizia.

\

L'indennita di mobilita & stata introdotta
nel 1991 (L. 223/1991) per i lavoratori
dipendenti a tempo indeterminato con
qualifica di operaio, impiegato o quadro
presso imprese di grandi dimensioni con, a
oltre 15, 50, 200

seconda dei casi,

% Sarebbe come se, in altri settori richiamati
nel’ambito  della  normativa ordinaria, si
indennizzassero le giornate tra la fine di un progetto
e |'avvio di una nuova committenza.




Le
beneficio (in primo

lavoratori subordinati complessivi.
caratteristiche del
luogo le aliquote di contribuzione, la
durata, ma anche la possibile estensione a
imprese dell'indotto e imprese fornitrici)
dipendevano anche dall’'appartenenza
settoriale e dalla collocazione geografica.
Alcuni settori produttivi (come quelli del
credito e delle assicurazioni) non erano
da

prestazioni similari a carico di specifici

coperti questa indennita ma da
fondi ex art. 2, comma 28, della L. 23
1996 n. 662°.

all'indennita di mobilita poteva avvenire

dicembre L’accesso
previa iscrizione nelle liste di mobilita a
seguito di cessazione delle possibilita di
indennizzo in costanza di rapporto di
lavoro o di licenziamento per riduzione del
personale o di trasformazione/cessazione
dell’attivita di
dell'indennita ordinaria sia in termini di

impresa. Pil generosa
importo che di durata®®, la mobilitd ha
nel tempo assunto ruoli crescenti di
industriali,
di gruppi
dipendenti

supporto alle politiche per

accompagnare |’espulsione
di
le

numerosi lavoratori

attutendo ricadute e le reazioni
sociali’’. Cosi si spiegano le varianti che
sono state applicate a questo istituto, il
piu delle volte attivate con provvedimenti
ad hoc rivolti al settore, all’area geografica
se

non addirittura alla singola impresa.
Complessivamente nel 2012 sono stati

erogati a titolo di indennita di mobilita 2,9

9 si trattava di fondi creati dalla contrattazione
collettiva e finanziati dai datori e dai lavoratori. Di
fatto gia allora esistevano prestazioni obbligatorie
assegnate alla Bilateralita, soluzione che poi il Jobs
Act ha esteso e strutturato.

% Tra Faltro la durata poteva variare a seconda
dell’eta del beneficiario.

z Balletti, E. (2000), “Disoccupazione e lavoro.
Profili giuridici della tutela del reddito”, ed.
Giappichelli, Torino.
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miliardi (1,2 nel 2000) per un numero di
beneficiari pari a 295.535 (141.097 nel
2000; tab. 1 nel par. 5).

di
prevedeva |'erogazione in un’unica somma

L'indennita mobilita  anticipata
del totale o di un parte dell’assegno di
di

iniziative di lavoro autonomo e di piccola

mobilita, con [I'obiettivo favorire
imprenditoria e cosi ridurre le pressioni sul
La

mobilita allungata permetteva di spingere

comparto del lavoro subordinato.

la durata dell’assegno sino al compimento
dei
vecchiaia o di anzianita; questo istituto,

requisiti per il pensionamento di

generalmente rivolto alle imprese del
Mezzogiorno o collocate in aree con
disoccupazione superiore alla media
ha di fatto

prolungamenti dei trattamenti di cinque

nazionale, portato a
anni e a volte anche superiori. La mobilita
anticipata e quella allungata erano gia
due versioni deroga della indennita di
mobilita ma utilizzate con una intensita
tale da guadagnarsi uno status quasi
indipendente; restava comunque sempre
aperta la possibilita di deroghe di altro
tipo, finanziabili e attivabili di anno in
anno per includere platee non coperte
dall’assicurazione o soggetti che, sia pure
rientrando nei potenziali beneficiari, non
avevano ancora maturato i requisiti di
accesso. Questa possibilita & stata usata in
passato per prorogare di
mobilita per specifici gruppi di lavoratori

'indennita

appartenenti a settori o imprese in
condizioni di perdurante difficolta e non in
grado di riassorbire i lavoratori gia espulsi
in aree ad alta disoccupazione (la mobilita

cosiddetta “prorogata”)’’; & stata anche

22 §i veda al riguardo quanto disposto dal DL
108/2002 (convertito dalla L. 172/2002) e la
Circolare dell'INPS n. 149 del 6 settembre 2002.

upB

uffie
p
d




definita
mantenere

usata (nella  forma poi

“cristallizzata” )

per
accessibili da parte di coloro che gia
beneficiavano

di mobilita, o di coloro che ne sarebbero
divenuti beneficiari entro data fissa,
prestazioni del sistema di welfare che
in

nel frattempo subivano modifiche

senso restrittivo.

Le deroghe sono state ampiamente
effetti
del 2008.
Nell'immediato post crisi alcuni
provvedimenti (L. 203/2008, L. 2/2009 e L.

33/2009) hanno autorizzato I'erogazione

utilizzate per fronteggiare gli

sull’occupazione della crisi

di ammortizzatori in deroga sulla base di
accordi governativi coinvolgenti anche le
Regioni e le Province autonome?. Si tratta
di importi modesti per il bilancio pubblico,
0,15 miliardi 2008
cresciuti fino a 0,67 nel 2013 per poi
Nel 2012, piu
e stata del

gli
ammortizzatori in deroga come fase di

dell’ordine di nel

ridursi. come si vedra

avanti, la stessa riforma

lavoro “Fornero” a riorganizzare

transizione verso la risistemazione

2 |art. 59, comma 7, lettera c), della L. 449/2007,

come modificato dall’art. 1-ter della L. 176/1998 e
dall’art. 45, comma 22, della L. 144/1999, disponeva
che nei confronti dei lavoratori collocati in mobilita
con accordi collettivi stipulati entro il 3 novembre
1997, ivi compresi i lavoratori dipendenti da imprese
che avessero presentato domanda ai sensi dell’art. 3
della L. 229/1997 per il numero dei lavoratori da
collocare in mobilita e per i quali I'accordo collettivo
di individuazione delle eccedenze fosse intervenuto
entro il 31 marzo 1998, trovano applicazione i
requisiti di accesso alla pensione di anzianita di cui
alla tabella B allegata alla L. 335/1995. Si trattava, a
tutti gli effetti, di una salvaguardia ante litteram
simile, nella logica di funzionamento, a quanto
avvenuto con le salvaguardie pensionistiche dalla
riforma “Fornero”. Si veda il Messaggio INPS n. 15774
del 18 aprile 2005.

% Con risorse a valere sul Fondo per I'occupazione,
sul Fondo per le aree sottoutilizzate e sul Fondo
sociale europeo.
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complessiva e organica di tutto I'impianto
(cosa poi fatta dal Jobs Act)®.

2.2 Gli strumenti di integrazione
retributiva

A questa categoria di strumenti

appartenevano la Cassa integrazione

guadagni ordinaria (CIGO), la Cassa

integrazione guadagni straordinaria

(CIGS), la Cassa integrazione guadagni per
I'edilizia, la Cassa integrazione guadagni
per il settore agricolo (CISOA) e le varianti
delle
Complessivamente queste misure hanno

in deroga Casse integrazioni.
assorbito risorse crescenti, da poco meno
di 0,9 miliardi nel 2000 (0,1 per cento del
PIL) a 6,2 miliardi nel 2012% (0,4 per cento
del PIL)”’. Con riferimento a CIGO, CIGS e
loro versioni in deroga, le ore indennizzate
sono passate da circa 147 milioni del 2000
a oltre 1 miliardo del 2012%. | beneficiari
di CISOA sono stati 12.467 nel 2000 e

25.210 nel 2012. La CIGS e la misura che

% Allinterno  della riforma  delle pensioni
“Fornero” trovava posto anche la prima
salvaguardia che altro non era se non |la
riproposizione della indennita di mobilita

“cristallizzate” gia in uso alla fine degli anni ’90.
%61 2012 & il secondo anno piu elevato per la spesa
delle Casse, il valore piu elevato essendosi
registrato nel 2013 (6,9 miliardi).

7| dati riguardano sia la spesa diretta sia i
contributi figurativi e le prestazioni connesse al
trattamento di disoccupazione come gli assegni al
nucleo familiare. | dati sono di fonte INPS
(Coordinamento generale statistico attuariale). Si
veda anche Pizzuti, F.R. (2017), “Rapporto sullo
Stato Sociale 2017”, pagg. 358-359.

%8 Nei dati ricevuti dallINPS il numero di beneficiari
e disponibile solo a partire dal 2005, anno in cui e
ammontato a oltre 688.000 teste per un monte ore
indennizzate di oltre 241 milioni. Nel 2012 i
beneficiari di CIGO, CIGS e loro versioni in deroga
sono stati pari a circa 1,6 milioni di teste per il
monte ore indennizzate di oltre 1 miliardo gia citato
nel corpo del testo.




ha assunto maggiore rilievo, passando da
circa 0,5 miliardi nel 2000 a circa 2,9 nel
2012, per un monte ore indennizzate pari
rispettivamente a oltre 79,5 milioni e
quasi 327 milioni®.

Nel 2007, della
economica, la spesa complessiva per le

subito prima crisi
Casse si era attestata poco al di sotto di
1,4 miliardi, di cui circa 0,4 miliardi di CIGO
(circa 428.000 individui e oltre 70,6 milioni
di ore) e 0,9 di CIGS (circa 103.000

individui e oltre 83 milioni di ore)™®.

Il sistema delle Casse integrazioni & nato in
Italia a meta degli anni ‘40, a conflitto
mondiale non ancora terminato (Decreto
788/1945),
finalita di tutelare le relazioni di lavoro in

luogotenenziale n. con la
corso nel comparto privato ed evitare che,
interrompendosi, ci fossero ripercussioni
negative a catena sull’attivita economica.
Ci ad
riconversione postbellica. A fronte di una

si  preparava affrontare la

riduzione degli orari di lavoro (o della

sospensione totale, la “zero ore”), la
corrispondente riduzione di retribuzione
dalle

erogate dalle Casse, in attesa che si

veniva compensata integrazioni

ricreassero le condizioni
Iattivita

momento

per riportare
Da
ha
numerose modifiche divenendo anche una
dell’ltalia
internazionale, dove gli ammortizzatori in

a pieno regime. quel

la normativa subito

peculiarita nel  contesto

costanza di lavoro erano, e sono tuttora,

molto meno sviluppati o addirittura

assenti. La condizione per ricorrere alle

Casse, e non agli ammortizzatori per

2 | peneficiari (teste) di CIGS sono stati piu di

403.000 nel 2010 e oltre 166.000 nel 2016.

30 . . I .
| trattamenti in deroga compaiono in bilancio

dal 2008.
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disoccupazione, doveva essere proprio la
ragionevole aspettativa che [l'attivita di
impresa potesse tornare a livelli normali in
un arco di tempo congruo con I'esaurirsi di
fenomeni congiunturali.

La CIGO e nata con il preciso scopo di
sostenere la riconversione industriale da
funzioni belliche a civili. Inizialmente era
rivolta solo agli operai dell’'industria di
un limitato novero di settori merceologici;
nel tempo, la copertura €& andata
estendendosi agli impiegati e ai quadri, ai
contratti a tempo indeterminato, a tempo
determinato, a tempo parziale e anche ai
dipendenti in periodo di prova®. L’elenco
settoriale non ha mai raggiunto la totale
copertura dell’industria, ma |’estensione
ha

industriali

riguardato anche imprese non
connesse direttamente con
I'attivita di una o pil imprese industriali
oltre a un insieme di altre attivita
necessariamente
Si

in caso di

non appartenenti
ricorrere alla
di
improvvisi

all’industria*.
CIGO
connesse

poteva
situazioni urgenza

a eventi e

imprevedibili indipendenti dalle scelte

dell'impresa e dei lavoratori (incendi,
terremoti, calamita naturali), oppure in
di delle
condizioni per
I'attivita di il
beneficio era pari all’'80 per cento della
tetto

un

evoluzioni
dei
impresa.

caso negative

mercati rilevanti

In generale,

retribuzione mancata (con un

periodicamente rivalutabile) per

numero massimo di dodici mensilita. Con
1975%

le modifiche del e con due

31 Circolari dellINPS n. 25 del 27 marzo 1986 e n.
3834 del 20 aprile 1984.

32 |a finalita era quella di dare copertura all'intera
filiera produttiva inclusiva dei fornitori
dell’indotto.

3129 maggio 1975, n. 164.

e




successivi interventi del 1993 e del 1994*,
per le imprese di grandi dimensioni, per
quelle operanti in contesti sottosviluppati
e per quelle collocate in aree a strutturale
squilibrio tra domanda e offerta di lavoro,
la durata e stata allungata sino a 24 mesi,
la stessa durata raggiungibile dalle Casse
La
diversificazione per settore e dimensione

straordinarie  (si veda oltre).
di impresa degli oneri a carico del datore
di lavoro, ha conferito alla CIGO una
immagine disorganica e disarticolata,

piena di trattamenti differenziati non

pienamente giustificabili.

Negli anni ‘60 alla CIGO si é affiancata la
CIGS, rivolta a operai, impiegati e quadri di
imprese con almeno 15 dipendenti non
necessariamente appartenenti all’industria.
Nel tempo si & andato formando un elenco
positivo di tipologie di imprese ammesse, e
solo per alcune e subentrato il requisito
occupazionale di almeno 50 dipendenti.
L'elenco ha assunto caratteristiche di
estrema eterogeneita per settori e
classificazioni merceologiche. La CIGS &
diventata I'ammortizzatore piu versatile e
polifunzionale rimasto in attivita sino a oggi
per gestire quattro tipologie di eventi
potenzialmente  negativi sul  piano
occupazionale: crisi aziendali di particolare
rilevanza  sociale, riorganizzazioni e
ristrutturazioni delle attivita (modifiche di
natura complessa), riconversioni (cambio di
attivita) e coinvolgimento in procedure
concorsuali (fallimento, liquidazione
amministrazione
La CIGS

strumento sul quale, da sempre, il decisore

coatta amministrativa,

straordinaria, ecc.)®. ¢ lo

politico & riuscito a esercitare una ampia
discrezionalita, utilizzandolo come una vera

3% L. 19 luglio 1993, n. 236, e L. 19 luglio 1994, n. 451.
% L. 23 luglio 1991, n. 223.

13

e propria leva di orientamento delle scelte
di del
consenso e governo del territorio, o di
dei
connessi alla trasformazione della capacita

imprenditoriali, acquisizione

soluzione  superficiale problemi
produttiva36. La CIGS poteva erogare
integrazioni pari all'80 per cento della
mancata retribuzione con durate
diversificate a seconda della causale di
da 12 mesi la crisi
a 18

procedure concorsuali, sino a 24 mesi

attivazione: per

aziendale, in caso di awvio di

per  ristrutturazione, riorganizzazione,
riconversione (prorogabile, in quest’ultima
eventualita, sino a 48 mesi). La gestione
discrezionale dell’istituto ha permesso una
certa disinvoltura nella sua concessione,
sfumando non solo i confini tra le causali
della stessa CIGS, ma persino quelli tra la
CIGS e la CIGO. Vi sono stati casi in cui,
attraverso combinazioni di CIGO e CIGS
coadiuvate da Contratti di solidarieta (si
veda oltre), la durata dei sostegni reddituali
& arrivata anche a 7-8 anni®, facendo
perdere la netta distinzione tra interventi in
di
disoccupazione, tra politiche del lavoro

costanza lavoro e interventi per
passive e attive e tra politiche del lavoro e

politiche industriali.

Come per gli strumenti in caso di perdita
del
riguardavano il settore agricolo e quello

lavoro, discipline particolari
edile. In agricoltura le integrazioni erano
affidate alla CISOA, nata come un

adattamento dell’istituto della CIGO alle

36 Allamprese, A. e Naccari, G. (2004), “Diritti e
ammortizzatori sociali per i lavoratori delle imprese
sopra e sotto la soglia dei quindici dipendenti:
omogeneita e differenze di trattamento”, Rivista
Giuridica del Lavoro n. 2.

¥ Ministero del lavoro e delle politiche sociali
(2016), “Rapporto di monitoraggio del mercato del
lavoro 2015. pagg. 50 e seguenti.




condizioni di stagionalita ed esposizione
agli eventi climatici e metereologici tipiche
del settore®. Per le giornate intere di
mancato lavoro non imputabili alla
volonta e alle scelte delle imprese e dei
lavoratori, interveniva [lindennita
all’s0 della
retribuzione per non piu di 90 giorni, sotto
il

riferimento

pari

per cento mancata

requisito che nelllanno solare di
il
almeno 181 giornate di lavoro (soglia
Alla

dell'indennita di disoccupazione agricola,

lavoratore completasse

contributiva minima)39. stregua

la CISOA era rivolta (e lo e tuttora) a

un settore in cui la

di di
strutturalmente alta coinvolgendo,

probabilita

giornate/periodi fermo e
sia
pure in momenti diversi, pill 0 meno tutti

gli operatori.

Nel settore edile le norme ad hoc della
da
presupposti simili a quelli del settore

Cassa integrazione sono nate
rendevano
dell’attivita),

comprendendo tra le causali di attivazione

agricolo  (specificita che

probabili le interruzioni

intemperie e condizioni meteorologiche,

®1.8 agosto 1972, n. 457. In alcuni casi la causale
della CISOA e stata estesa a epidemie, pestilenze e
attacchi parassitari. Per un riepilogo dell’evoluzione
storica della normativa, si vedano la Circolare INPS
n. 11 del 20 gennaio 1988 (causali e presentazione
delle domande) e la Circolare INPS n. 178 del 26
luglio 93 (imprese coinvolte e tipologia di lavoratori
beneficiari). La CISOA era pensata in primo luogo
per i lavoratori addetti direttamente a mansioni
agricole e dipendenti a tempo indeterminato di
aziende agricole.

¥ In caso di non soddisfacimento di questi
requisiti, i lavoratori agricoli potevano comunque
accedere al trattamento integrativo sulla base
dell’art. 21 della L. 223/1991 che, per il caso
di calamita naturali, avversita atmosferiche
o riorganizzazione/ristrutturazione/riconversione,
ha previsto trattamenti e requisiti diversi,
prescindendo dalle 181 giornate nell’anno solare
(un modo per estendere anche all’agricoltura la
copertura della Cassa straordinaria).
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della
mancato

fluttuazione domanda e delle

committenze, rispetto delle
clausole contrattuali sui grandi appalti
di
pagamento), provvedimenti dell’Autorita

pubblici (a cominciare dai termini
giudiziaria di sospensione o blocco dei
cantieri. Come si vedra pil avanti, mentre
le specificita dell’agricoltura sono state
confermate dalle riforme del quadriennio
2012-15, il Jobs Act ha definitivamente
richiamato tutta la normativa del settore
edile all'interno del quadro generale della
CIGO, come gia avveniva per la CIGS (da
tempo disponibile anche alle
edili).

imprese

Nel
applicazioni

tempo sono state previste delle
delle
tipologie di CIG, con finalita di proroga
il legge, di
copertura di soggetti non ancora dotati
dei di
adattamento a fattispecie di volta in volta
Gia

fenomeno &

in deroga diverse

oltre limite massimo di

requisiti  minimi,  oppure

emergenti4°. sperimentato  in
il

diventato particolarmente rilevante dopo

precedenza, tuttavia
la crisi economica del 2008, di pari passo
con le deroghe apportate anche agli

ammortizzatori in caso di perdita di
lavoro. | riferimenti normativi principali
infatti gli

apportate a questi

sono stessi delle deroghe

ultimi** e hanno
autorizzato I'erogazione di prestazioni per
gli effetti

sull’occupazione nelle imprese e per le

tamponare negativi

categorie di lavoratori altrimenti non

coperte®. In particolare, le erogazioni

0 g veda, a esempio, 'art. 1, comma 155, della L.
144/2004 o I'art. 2 della L. 248/2001.
1 La L. 22 dicembre 2008, n. 203, la L. 28 gennaio
2009, n. 2 e la L. 9 aprile 2009, n. 33.
*2 Questa estensione d’urgenza & stata decisa in
attesa della risistemazione organica iniziata nel




della Cassa in deroga sono cresciute da 0,2
del 2008 (per oltre 28.000
beneficiari e un monte ore superiore a 28

miliardi

milioni) a 1,5 miliardi nel 2012 (per circa
413.000 beneficiari
superiore a 373 milioni)®.

e un monte ore

2.3 Gli strumenti temporanei per
parasubordinati, somministrati e
apprendisti

Di gran lunga meno rilevanti dal punto di
vista sia delle risorse sia dei beneficiari
coinvolti sono state le misure temporanee
avviate in via sperimentale per
fronteggiare la crisi iniziata nel 2008 nei
confronti di lavoratori parasubordinati in
regime di monocommittenza e per quelli
in somministrazione, categorie sino a quel
momento di fatto escluse dalle tutele per

disoccupazione.

La prima misura e stata introdotta con il
DL 185/2008 ed & stata poi confermata,
con alcune modifiche, sino a tutto il 2012
(con estensione anche al 2013 per i
contratti scaduti o interrotti nell’lanno ma
stipulati negli anni precedenti)”. La sua
ultima versione pre riforma “Fornero”*
prevedeva una indennita pari al 30 per
cento del reddito da lavoro percepito
I'anno prima, entro la soglia massima di
4.000 euro. Oltre alla monocommittenza,
erano previsti altri requisiti, tra i quali: un
reddito lordo da lavoro, nell’anno prima

della disoccupazione, non superiore a

2012. Circolare del Ministero del lavoro e delle

politiche sociali del 2 febbraio 2016 n. 4.

43 - . . .
| trattamenti in deroga hanno raggiunto i valori

massimi nel 2012 per poi andare e ridursi.

* Messaggio INPS n. 6762 del 19 aprile 2012.

*> Adottata con il comma 130 dell’art. 3 della L. 23

dicembre 2009, n. 191.
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20.000 euro e non inferiore a 5.000; un
numero minimo di mensilita contributive
accreditate presso la gestione separata
dell'INPS; una permanenza in stato di
disoccupazione (senza alcun contratto di
lavoro) per almeno due mesi. Nel 2009,
primo anno di operativita, la spesa per
guesta misura & ammontata a circa 2,2
milioni, per poi aumentare gradualmente
sino a poco piu di 28 milioni nel 2012 e
quindi andare gradualmente a

esaurimento (tra il 2013 e il 2016).

Per i lavoratori in somministrazione
divenuti disoccupati era possibile, sino a
meta 2012°°, avanzare domanda per la
prestazione una tantum di 1.300 euro
stabilita il

Ministero del Lavoro e delle politiche

lorde con l'accordo tra

sociali, Assolavoro e i Sindacati

maggiormente rappresentativi su scala
nazionale. Questa seconda una tantum e
poi dalla

“Fornero” che, come si vedra oltre, ha

stata riassorbita riforma

esteso la copertura dell’Assicurazione
sociale per I'impiego (ASPI e mini ASPI)
anche ai lavoratori in somministrazione.
Nel 2009, primo anno di operativita, la
spesa per questa misura e stata pari a
circa 8,7 milioni di euro, per poi diminuire

rapidamente sino al 2013 (ultimo anno).

Per quanto riguarda i contratti di
apprendistato, dopo il D.Lgs. 167/2011,
che li ha inseriti nel novero dei contratti a
tempo indeterminato (con specifica
di del

periodo di formazione), le tutele dalla

facolta recesso al termine
disoccupazione sono state affidate alle
stesse indennita ordinarie e a requisiti

ridotti del lavoro dipendente in senso lato

% Circolare INPS n. 9 del 23 gennaio 2012.




(di i a poco evolute in ASPI e mini ASPI

con la riforma  “Fornero”). Solo

triennio 2009-2011 e
stata in vigore una copertura speciale per
(L.
238/2009), erogabile a quei soggetti per i

limitatamente al

gli apprendisti sospesi o licenziati

quali il Ministero del Lavoro e delle
politiche sociali trovava un accordo con gli
Enti bilaterali attivi nei vari settori*’; in
di

possibile avanzare richiesta di

rimaneva
ClG
sospensione o di

mancanza tale accordo
in
deroga in caso di
indennita di mobilita in deroga in caso di

licenziamento™®,

2.4 | Contratti di solidarieta

| CDS, introdotti per la prima volta nel
1984*, si suddividevano in due categorie,
i difensivi (CDSd, detti anche interni) e gli
espansivi (CDSe, detti anche esterni). In
entrambi i casi si basavano su accordi tra il
datore di lavoro e i Sindacati affinché,
tramite una riduzione dell’orario di lavoro
e della retribuzione applicata a tutti i
dipendenti (generalmente con esclusione
di
apprendisti), si potessero, a seconda dei

dirigenti, lavoratori a domicilio e

casi, promuovere nuove assunzioni ed

Y Gli Enti bilaterali sono organismi di natura

privatistica e, almeno sino al Jobs Act, totalmente
volontaristica, creati dagli accordi tra rappresentanze
dei datori di lavoro e dei lavoratori per offrire
prestazioni di natura monetaria e in-kind a vantaggio
di questi ultimi. Agli Enti bilaterali era richiesto di
contribuire in toto o in quota al finanziamento della
prestazione.

* Senza perd certezza di poter rientrare nelle
caratteristiche fissate per le deroghe.

% 1. 19 dicembre 1984. n. 863, successivamente
integrata e modificata dalla L. 19 giungo 1993, n.
263 e dalla L. 28 novembre 1996, n. 608. Si veda
anche Circolare del Ministero del lavoro e delle
politiche sociali n. 33 del 14 marzo 1994 e la Nota n.
3558 dell’8 febbraio 2010.
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espandere I'organico (espansivi) oppure
evitare di licenziare e di ridimensionare
I'organico di una impresa (difensivi)®’. |
CDS espansivi (L. 863/1984, art. 2) hanno
avuto un utilizzo minimo sino alla loro
riorganizzazione con il Jobs Act e non e
ancora ben chiaro quanto possano essere
attraenti dopo la riforma. Nel 2005 hanno
riguardato, secondo i dati INPS, meno di
3.000 lavoratori, con una tendenza in
diminuzione anni successivi. |
CDS difensivi

applicazione nelle due versioni tipo

negli

hanno invece trovato

“a” e
tipo “b”, la prima dedicata alle imprese
rientranti nel perimetro della CIGS, la
seconda destinata alle altre imprese.
L'origine dei CDS risiedeva nel tentativo di
affiancare, ai canali gia esistenti di CIGO e
CIGS,

traumatiche di ammortizzatori in costanza

soluzioni meno conflittuali e

di rapporto di lavoro. Gli accordi tra le
parti, alla base dei CDS difensivi, hanno
avuto aziendale,

spesso natura sono

all'interno della realta lavorativa
applicarli
appoggiati a clausole gia incorporate nei
di il
coinvolgimento di tutti i dipendenti nelle

nati

che doveva e si sono

contratti collettivi lavoro. Anche
riduzioni di orario e retribuzione (l'altra
caratteristica distintiva rispetto a CIGO e
CIGS) ha permesso di ridimensionare il
sacrificio richiesto al singolo e di ridurre le
Si
trattato, in definitiva, di una soluzione

contrapposizioni tra lavoratori. e

alternativa a CIGO e CIGS e con numerosi
aspetti di autogestione.

50 Lai, M. e Ricciardi, L. (2009), “I contratti di
solidarieta (disciplina legislativa e spunti di
riflessione)”, Working Paper ADAPT n. 74, e Di Stasi,
A. (2014), “Ammortizzatori sociali e solidarieta post
industriale”, Collana di Diritto del lavoro,
Giappichelli Editore, Torino.




Con i CDS difensivi di tipo “a”, a fronte
della riduzione programmata di orario e
il
recuperare il 60 per cento del minore
reddito da
integrazione equiparata alle prestazioni
CIGS (a carico del bilancio dell’INPS), per
una durata massima di 24 mesi prorogabili

retribuzione, lavoratore  poteva

lavoro grazie a una

(entro certi limiti) sino a 48 mesi e, per le
sole imprese collocate nel Mezzogiorno,
sino a 60 mesi. Il datore di lavoro otteneva
della
retribuzione rimasta a suo carico con
della
collocazione geografica e dell’entita della

sgravi contributivi sulla parte

percentuali variabili a seconda
riduzione di orario e retribuzione. Inoltre,
non era chiamato a pagare il contributo
aggiuntivo di “tiraggio” normalmente
obbligatorio per le imprese richiedenti le
prestazioni delle Casse integrazioni (si
Altra

rispetto alla Casse, sovente criticata per i

veda oltre). differenza saliente

possibili comportamenti opportunistici
che poteva innescare, era la definizione
ampia delle causali di attivazione che
lasciavano spazio alla contrattazione tra le
parti e potevano invocare situazioni
normalmente coperte sia dalla CIGO sia
dalla CIGS. Negli anni colpiti dalla crisi la
percentuale di integrazione & stata
gradualmente innalzata dal 60 all’'80 per
cento, in via transitoria e in attesa delle
degli
ammortizzatori®*. L’innalzamento all’80
ha delle

differenze salienti tra i CDS difensivi e le

riforma complessiva

per cento eliminato una
Casse integrazioni (i primi sino ad allora

meno onerosi per le finanze pubbliche).

di llbII
rivolgevano alle imprese non coperte dalla

| contratti difensivi tipo si

*1 |, 30 ottobre 2010, n. 147 (art. 1, comma 186).
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CIGS. La ratio di base rimaneva molto
simile a quella dei CDS di tipo “a”: un
accordo interno e condiviso tra le parti per
una riduzione di orario e retribuzione che
di
impresa meno convenienti o addirittura

evitasse ricorsi a soluzioni alle crisi
traumatiche per i lavoratori (la CIGO,
laddove accessibile, o gli ammortizzatori
per disoccupazione dopo il licenziamento).
| lavoratori avevano accesso a una
integrazione sino al 25 per cento del
minore reddito da lavoro per un massimo
di 24 mesi prorogabili (entro certi limiti)
solo dopo un periodo di interruzione. Un
importo equivalente andava a beneficio
dell'impresa. Il totale della prestazione (sia
del lavoratore sia dell'impesa) rimaneva a

carico del bilancio dell’INPS.

Il perimetro delle imprese ammesse ai CDS
di tipo “b” e andato ampliandosi nel
tempo, coinvolgendo anche imprese non
appartenenti al settore industriale e in
particolare le imprese alberghiere e quelle
artigiane. Per queste ultime vigeva la
condizione aggiuntiva che gli Enti bilaterali
(storicamente radicati nell’artigianato)
partecipassero a reintegrare la caduta di
reddito da lavoro in misura non inferiore
al contributo proveniente dallINPS>2.
Estesi alle imprese non coperte da CIGS e,
in alcuni casi, non rientranti neppure nel
perimetro della CIGO, i CDS difensivi di
tipo “b” hanno rappresentato di fatto una
ante litteram sia

versione degli

ammortizzatori in deroga, erogati in
assenza di un vero e proprio rapporto
contributivo e con causali non predefinite
come invece era per la CIGO e la CIGS, sia

degli incentivi ai datori di lavoro per il

> L'integrazione da parte dellEnte permetteva
teoricamente una reintegrazione al 100 per cento.




mantenimento e I'ampliamento del livello
occupazionale.

E utile anche sottolineare che, nonostante
all'origine pensati come vie alternative
alle Casse integrazioni e meglio concertati
e meno traumatici rispetto alle Casse, i
CDS difensivi rimanevano combinabili con

modalita
nbnS3

le stesse Casse secondo

o n

differenziate per i tipo “a” e i tipo
Questo aspetto, assieme agli altri citati
(ampia scelta per le causali, mancanza di
precise  corrispondenze tra  profilo
contributivo e prestazioni, coinvolgimento
della

integrazione offerta dai tipo “a” innalzata

poco  strutturato Bilateralita,
all’80 per cento ossia al medesimo livello
delle Casse), ha contribuito a rendere la
normativa complessa e poco trasparente,
priva di un disegno unitario ed esposta a
comportamenti opportunistici. Ricorrendo
in sequenza prima ai CDS e poi alle Casse,
le imprese riuscivano a tamponare e
mascherare situazioni di crisi anche per
periodi lunghi, posticipando I'adozione di
scelte strategiche (ivi inclusa la cessazione
di attivita) che invece avrebbero avuto

connotati di urgenza.

2.5  Altri strumenti: gli assegni per lavori
socialmente utili (ASU) e gli accordi
bilaterali

socialmente utili stati

| lavori sono

introdotti nel 1949 (Legge “Fanfani”) su
base esclusivamente volontaria®. La loro

\

vera e propria diffusione e arrivata nel

>3 Circolare dellINPS n. 9 dell's gennaio 1986 e
Circolare n. 103 dell’11 aprile 1995.

> Si trattava di lavori semplici e a bassa
remunerazione, cui potevano accedere principalmente
soggetti appartenenti a categorie svantaggiate.
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1981 quando si & scelto di utilizzare i
in CIGS
pubblica utilita, ferma

lavoratori in attivita e servizi
di

liberta di scelta del lavoratore. Dapprima

restando la

limitata al solo Mezzogiorno, nel 1984

questa possibilita e stata estesa a

tutto il territorio nazionale. | lavoratori
di
erano premiati
del

stavano

che accettavano svolgere lavori

socialmente utili con
una maggiorazione sostegho
reddito  di gia

beneficiando, dall’80 per cento dell’ultima

al cui
retribuzione, generalmente offerto dagli
ammortizzatori, al 90 per cento.

Nel 1986 sono intervenute due modifiche:
da un lato, I'incentivo é stato rinforzato con
una ulteriore carico
dell’Ente
permetteva di ripristinare e a volte di
il
precedente l'ingresso in CIGS*®; dall’altro
di
convenienza economica, in caso di mancata

integrazione, a

pubblico  utilizzatore, che

oltrepassare livello retributivo

lato, a fronte questa maggiore
accettazione i lavoratori decadevano dal
trattamento CIGS. Nel corso degli anni
successivi la platea dei possibili destinatari
dello strumento Si e ampliata
notevolmente, includendo, tra gli altri,
lavoratori in mobilita, disoccupati iscritti da
pit di 24 mesi nelle liste di collocamento,
lavoratori iscritti alle liste di mobilita con o
senza indennita, categorie di lavoratori
individuati sulla base delle priorita delle
Commissioni regionali per I'impiego (CRI),

lavoratori in disoccupazione speciale edile.

> 24 luglio 1981, n. 390. Per una disamina
dell’evoluzione normativa, si veda il link
istituzionale dell’INPS

https://www.inps.it/nuovoportaleinps/default.aspx
?itemDir=46860 e Marocco,M. e Sciala, A. (2001),

“Lavori socialmente utili. Profili valutativi”,
Monografie sul mercato del lavoro e le politiche per
I'impiego, n. 7.

%6 L. 28 febbraio 1986, n. 41.



https://www.inps.it/nuovoportaleinps/default.aspx?itemDir=46860
https://www.inps.it/nuovoportaleinps/default.aspx?itemDir=46860

ai non
gia di
integrazioni/indennita e a quelli alla ricerca

Dopo [I'estensione soggetti

necessariamente percettori
della loro prima occupazione e divenuto

necessario fissare un livello retributivo

di riferimento introducendo I'Assegno
per i lavori socialmente utili (ASU).
Contemporaneamente sono state

dettagliate le norme sulle mansioni, sui
rischi, sugli aspetti principali di quello che
diventava un vero e proprio rapporto di
lavoro (anche se in forma atipica e
semplificata)®’. Con I'allargamento della
platea dei destinatari, i lavori socialmente
utili hanno finito per configurare uno
strumento di welfare distinto e anomalo,
della piu

tassello funzionamento

dell’assistenza
di
dell’assicurazione contro la disoccupazione.

parte sfera

che un

Sulla scorta di questo ampliamento,
secondo i dati dell’INPS alla fine anni ‘90 il
numero dei lavoratori socialmente utili ha
sfiorato le 170.000 unitd®. Dal 2000 il
Legislatore ha optato per il contenimento
del fenomeno™. Sono stati “congelati” i
lavoratori socialmente utili a carico del
Fondo sociale per l'occupazione e la
(i cosiddetti

gestito dal Ministero del Lavoro e delle

formazione “transitoristi”)
politiche sociali, cosi creando una platea di
soggetti da mandare gradualmente a

esaurimento li dove fattibile con percorsi

> D.Lgs. 1° dicembre 1997, n. 468 e Circolare del
Ministero del lavoro e della previdenza sociale n.
100 del 27 luglio 1998.

%8 Sjveda I'area del sito web dell'INPS dedicata:
https://www.inps.it/nuovoportaleinps/default.aspx
?itemDir=46860.

* siveda I'art. 10, comma 1, del D.Lgs. 28 febbraio
2000, n. 81, modificato e integrato dall’art. 50 della
L. 27 dicembre 2002. n. 289.
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di stabilizzazione®; mentre & rimasta
tutti  gli  uffici  delle
Amministrazioni pubbliche® la possibilita

aperta per
di avvalersi di lavoratori socialmente utili (i
cosiddetti “autofinanziati”) limitatamente
a due categorie di lavoratori: 1) gli iscritti
liste di percettori di
di di altro
trattamento speciale di disoccupazione, 2)

nelle mobilita,

indennita mobilita o
i lavoratori in Cassa integrazione a zero
ore (con sospensione totale del lavoro)®.
Una successiva legge® ha stabilito la
decadenza dalle prestazioni previdenziali
(indennita di disoccupazione e integrazioni
di qualunque tipologia) nel caso di rifiuto
del lavoratore a essere impiegato in opere
o servizi di pubblica utilita compatibili con
la propria professionalita, da svolgersi nel
raggio di non piu di 50 chilometri dal luogo
di
raggiungibile in non piu di 80 minuti

residenza o comunque in luogo

utilizzando i trasporti pubblici. Secondo i
dati dell'INPS nel 2012 i beneficiari di ASU

sono scesi a poco piu di 17.000 per una
spesa di 73 milioni.

Alla vigilia della riforma del quadriennio
2012-15, l'istituto del lavoro socialmente

utile si & trovato pertanto in una

60 N L
| “transitoristi” sono ancora attivi in sette

regioni: Basilicata, Calabria, Campania, Lazio, Puglia,
Sardegna e Sicilia.

® Definizione di cui all’art. 1, comma 2, del D.Lgs. 3
febbraio 1993, n. 29.

2 |n base allart. 8 del D.Lgs. n. 468/1997, detti
lavoratori erano (e tutt’ora sono) impegnabili
per [lorario settimanale corrispondente alla
proporzione tra il trattamento previdenziale e il
livello retributivo precedente I'iscrizione nelle liste
di mobilita o l'ingresso in Cassa integrazione, e
comunque per non piu di 20 ore settimanali e non
piu di 8 ore giornaliere. Nel caso di impegno per un
orario superiore, ma sempre entro il limite del
normale orario contrattuale, ai lavoratori
competeva un importo integrativo a esclusivo carico
del bilancio dell’Amministrazione utilizzatrice.

% L. 24 dicembre 2003, n. 350.



https://www.inps.it/nuovoportaleinps/default.aspx?itemDir=46860
https://www.inps.it/nuovoportaleinps/default.aspx?itemDir=46860

situazione di transizione incompiuta o
interrotta: da un lato, nonostante gli oltre
dal dei
lavoratori a carico del Fondo sociale per

quindici anni “congelamento”

I'occupazione e la formazione, questi
ultimi non si erano ancora esauriti, in
ragione di continuate proroghe che
tamponavano le difficolta a fare evolvere i
rapporti di lavoro verso inquadramenti
di
Amministrazioni pubbliche); dall’altro lato,

migliori  (anche al fuori  delle

i nuovi lavoratori socialmente utili erano
emersi quasi esclusivamente in Sicilia
(5.430 teste nel 2015),
I'immagine di uno strumento inadatto a

trasmettendo

svolgere su scala nazionale funzioni di
responsabilizzazione nella fruizione degli
di
esercizio del capitale umano e di politica

ammortizzatori, mantenimento in

attiva per la rioccupazione.

Per accordi bilaterali® si intendono gli
accordi tra datori di lavoro e Sindacati per
raccogliere risorse — tramite contributi
delle
trasformarle, anche con il supporto di

lavoratori

imprese e dei e

agevolazioni  fiscali, in  prestazioni
sanitarie, previdenziali e assistenziali a
favore degli stessi lavoratori. Rientrano in
questo ambito: i fondi pensione, i fondi
sanitari, i fringe-benefits e le facilitazioni
per la conciliazione vita-lavoro, la
sicurezza sul lavoro, il contrasto del lavoro

irregolare65, la formazione continua e i

® La Bilateralita ha radici antiche in Italia. Le
Societa di mutuo soccorso nate nell’Ottocento
hanno rappresentato una forma ante litteram di
bilateralita. Si veda lItaliaLavoro (2014), “Gli Enti
Bilaterali in Italia — Primo Rapporto Nazionale 2013”
e Secondo Welfare (2015), “Rapporto sul Secondo
Welfare — 2015”, entrambi disponibili on-line.

% I contrasto del lavoro irregolare rientra tra gli
obiettivi perseguibili attraverso la Bilateralita.
Ovviamente non una azione su scala nazionale (in
sostituzione delle preposte Istituzioni), ma
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corsi di riqualificazione professionale oltre
a supporti di vario genere al reddito®.

Sin tutte le

provenienti dalla Bilateralita hanno avuto

dall’origine prestazioni
natura puramente volontaria, sorgendo
dalla liberta

L'unica  fonte

contrattuale delle parti.
gli
appartenenti a settori, comparti, bacini

vincolante  per

territoriali & stata quella dei contratti

collettivi.  Proprio  perché  guidato

dall’autonomia contrattuale, lo sviluppo
della bilateralita & avvenuto in maniera
fondi

fondi sanitari sono stati attivati dapprima

molto differenziata: pensione e

nelle grandi imprese e nel settore

bancario e poi, gradualmente, estesi
anche in altre realta e in altri ambiti;
formazione, riqualificazione professionale
e sostegno alla famiglia hanno radicato
meglio in aree territoriali con piu lunga
tradizione di concertazione (il Nord-Est);
integrazioni  retributive e
reddituali

hanno riguardato soprattutto i settori

sostegni

in caso di disoccupazione
dell’artigianato e, in misura minore, i

servizi di somministrazione di lavoro.

focalizzata sul settore, sul bacino territoriale o su
uno specifico ambito professionale in una
prospettiva di autoregolazione.

® In letteratura si incontra spesso la differenza tra
Organismi/Enti bilaterali e Fondi bilaterali. | primi
hanno funzioni di concertazione sulle tematiche del
lavoro in senso lato, laddove i secondi svolgono in
maniera specifica la funzione di raccogliere
contributi per finanziare I'erogazione di prestazioni
a vantaggio dei lavoratori. Le caratteristiche degli
Enti bilaterali sono state codificate nel D.Lgs.
276/2003 (attuativo della L. 30/2003 contenente la
riforma “Biagi” del mercato del lavoro): “ [...] sono
organismi costituiti su iniziativa di una o piu
associazioni dei datori di lavoro e dei prestatori di
lavoro comparativamente pil rappresentative,
deputate a essere sede privilegiata per la
regolazione del mercato del lavoro” (art. 2, comma
1, lettera h).




Alla vigilia delle riforme, il quadro della
Bilateralita era molto frastagliato e non si
disponeva di un suo censimento ufficiale
completo ma solo di mappature frutto di
di
similare a quella riguardante le prestazioni

lavori rassegna; era una situazione
di welfare avviate a livello locale, dalle
Regioni e pil spesso dai Comuni, per le
quali in effetti mancava e continua a
mancare una rilevazione completa. Un
altro aspetto rilevante era il collegamento
della Bilateralita con il corpo centrale del
sistema di welfare (le prestazioni erogate
da SSN, INPS, INAIL, ecc.). Si tratta di uno
snodo importante che rimanda al disegno
complessivo del welfare in tutte le sue
componenti (pubbliche e private) e sul
quale ci sono da sempre punti di vista
diversi condensabili in due questioni: 1)
debbano
complementarieta tra le due sfere (che a

se i essere  predefinite

loro volta sottintenderebbero linee
evolutive comuni e good practice), e 2) se
le prestazioni ulteriori rispetto al corpo
centrale del sistema di welfare debbano
anch’esse in qualche misura assumere

connotati di obbligatorieta/necessita.

il dibattito si
soprattutto in relazione ai fondi pensione

In realta, e sviluppato
e ai fondi sanitari (i pilastri previdenziali
privati), e solo negli anni Duemila, di pari
passo con le riforme di tipo federalista, ha
di spesa
assistenziale e socio-sanitaria a carico

coinvolto anche altre voci

degli Enti locali®. A ridosso della crisi,
un dibattito similare ha coinvolto anche

le prestazioni di contrasto della

%7 Ne sono testimonianza la L. 8 novembre 2000, n.
328 (legge quadro per la realizzazione del sistema
integrato di interventi e servizi sociali) e il DPCM del
14 Febbraio 2001 (Atto di indirizzo e coordinamento
in materia di prestazioni socio-sanitarie).

21

disoccupazione e della caduta di reddito
da
intervenire in urgenza e ampliare con

lavoro. Quando & stato necessario

deroghe I'azione degli ammortizzatori
esistenti, da un lato e apparso chiaro che
sarebbe stato molto utile disporre di
migliori informazioni sulle tutele erogabili
dalla Bilateralita (per capire quali platee
erano a rischio di rimanere totalmente
prive di sostegno) e, dall’altro lato, si e
posto con forza [Iinterrogativo sulla
possibile ratio di un sistema con coperture
a “macchia di leopardo” contro il rischio di
disoccupazione e, per giunta, non in grado
di inquadrare in maniera organica tutte le
risorse dedicate

a fronteggiare quel

rischio, indipendentemente dalla loro
natura pubblica o privata. Questa scarsita
di informazione su quali soggetti fossero
sguarniti di protezione e stata alla base
della scelta di coinvolgere Regioni e
Province autonome nella attivazione e
nella gestione dei trattamenti in deroga.
Sebbene gli ammortizzatori sociali non
rientrino nelle competenze istituzionali e
amministrative di Regioni e Province, dal
2009 Stato-

Regioni del Febbraio 2009) esse hanno

(Accordo in Conferenza

ricevuto delega a individuare i casi
prioritari di intervento, in coerenza con le
specificita del mercato del lavoro locale, e
di

spesa (nei limiti delle risorse destinate allo

a emanare le relative autorizzazioni

scopo nel bilancio dello Stato). A tal fine,

la delega comprendeva anche Ia

promozione e la sottoscrizione di accordi

regionali con le parti sociali® I

% Gli accordi prevedevano una compartecipazione
delle Regioni al finanziamento degli interventi sul
loro territorio. Si veda il sito istituzionale della
Conferenza Stato-Regioni:

http://www.statoregioni.it/Documenti/DOC 02080

5 doc%20riunione%2012.2.09.pdf.



http://www.statoregioni.it/Documenti/DOC_020805_doc%20riunione%2012.2.09.pdf
http://www.statoregioni.it/Documenti/DOC_020805_doc%20riunione%2012.2.09.pdf

coinvolgimento di Regioni e Province ha

riguardato  solo  l'erogazione  degli
ammortizzatori in deroga ed e rimasto
limitato alle condizioni di urgenza create

dalla crisi.

3. Le principali criticita alla vigilia delle

riforme

Le riforme introdotte nel quadriennio 2012-
15 sono state volte alla sistematizzazione

e razionalizzazione del quadro di
ammortizzatori  sociali complicato e
frastagliato appena descritto, non piu

rispondente a un impianto unitario e
organico e per il quale erano emerse
evidenti criticita. In particolare si possono

evidenziare i seguenti sei aspetti.

1. Sovrapposizione tra gli ammortizzatori
per disoccupazione e quelli in corso di
rapporto di lavoro. — Ancora prima

dell'introduzione delle misure in
deroga per fronteggiare la crisi del
2008, la differenziazione funzionale tra
ammortizzatori per disoccupazione e
ammortizzatori in costanza di rapporto
di

Questo avvicinamento

sfumando.
il
un progressivo uso di
istituti
industriale

lavoro era andata

\

e stato
risultato di
entrambi gli leve di
politica

casistiche

come
per

di
settore, comparto, territorio. Piu che

affrontare
particolari, impresa,
misure a tutela del lavoratore per
mantenerne e valorizzarne il capitale
umano e la capacita reddituale, gli
ammortizzatori hanno assunto la veste
di misure funzionali alla salvaguardia
delle imprese, con risvolti dubbi anche
sul piano delle regole di mercato e
della concorrenza. La sovrapposizione

22

degli istituti & stata favorita dal
collegamento debole con le politiche

attive del lavoro® — che ha di fatto

consentito ex post straordinari
prolungamenti di entrambe le
prestazioni — oltre che dalla
discrezionalita con cui venivano

concesse CIGO e CIGS senza piu un

adeguato vaglio sulla autonoma
capacita dell'impresa destinataria di
riacquisire in tempi congrui il normale
attivita”.

urgenza per fronteggiare la crisi hanno

regime di Le misure di

% Rimandi a obblighi di attivabilita/attivazione da
parte del percettore erano gia presenti nella
normativa ma al di fuori di un quadro chiaro.

™ Oltre a Allamprese, A. e Naccari, G. (2004), op.
cit., per una disamina dei difetti nel disegno degli
ammortizzatori pre riforme 2012-14 si veda Tronti,
L. (1998), “Per il riordino degli ammortizzatori
sociali”, in Politica economica, anno XIX, n. 1. A
considerazioni similari erano gia pervenute sia la
Commissione “Onofri” nel 1997 sia la Commissione
tecnica per la spesa pubblica nel 1996. Si legge a
pag. 53 della Relazione finale della Commissione
“Onofri: “[...] Lutilizzo delle diverse forme di
sostegno presenta nella realta italiana alcune
rilevanti distorsioni. Ad esempio, in molti casi si
manifesta una sovrapposizione tra un utilizzo
temporaneo, con la conservazione dell’impiego, e il
sostegno a chi é di fatto disoccupato e dovrebbe
cercare un nuovo posto di lavoro. Inoltre, pur
dovendo questi strumenti essere rivolti a un tipo di
eventi il cui presupposto € la temporanea
impossibilita degli individui a sostenersi con il
proprio lavoro, ci si trova invece spesso di fronte ad
uno slittamento verso forme protratte di
integrazione, che dovrebbero pilt propriamente
appartenere all’area dell’assistenza sociale. Infine,
di fronte a situazioni sociali e occupazionali che
spesso risultano indubbiamente molto difficili da
risolvere, emerge la tendenza ad utilizzare quasi
solo in funzione di sostegno al reddito strumenti che
avrebbero anche altri fini, distorcendone percio la
natura [...]” Nella raccomandazione della
Commissione tecnica per la spesa pubblica n. 6 del
novembre 1995 (a cura di G. Bosi e G. Pisauro) si
legge: “Nessuno [strumento] pone una credibile
dipendenza del sussidio dalla ricerca del lavoro. [Gli
istituti] risultano mal disegnati sotto il profilo della
finalita previdenziale e/o assistenziale, della tutela
dell'impresa e/o del lavoratore, della tutela di chi é
gia occupato rispetto a chi é disoccupato”.




enfatizzato questa tendenza

poi

distorsiva facendo definitivamente

perdere  agli istituiti la  loro

specializzazione.

Sovrapposizione tra  contratti  di
solidarieta e ammortizzatori in deroga.
— Qualcosa di simile & accaduto anche
ai Contratti di solidarieta sia di tipo “a”
che di tipo “b”. A crisi inoltrata, la loro
attivazione, sempre piut ad ampio
spettro (svincolata dalle causali CIGO e
CIGS) ed estesa a imprese al di fuori
del settore industriale, li aveva di fatto
trasformati in deroghe di CIGO e di
CIGS, per giunta combinabili a vario
titolo con le stesse Casse. In origine
dovevano essere versioni di
ammortizzatori in corso di rapporto
lavorativo caratterizzate da ampio
accordo di base tra lavoratori, iter di
attivazione semplificato e rapido,
minore costo (rispetto a CIGO e CIGS)
per le finanze pubbliche; nel tempo
queste  specificita sono andate
scomparendo, con la trasformazione
piu vistosa avvenuta proprio negli anni
successivi alla deflagrazione della crisi,
quando la percentuale di integrazione

u_n

retributiva dei contratti di tipo “a” &
stata equiparata a quella delle Casse
(80 per cento) e i contratti di tipo “b”
sono stati estesi anche a imprese non
rientranti nel perimetro di CIGO e di
CIGS e, pertanto, non soggette ad
alcun onere di tipo assicurativo. In
quest’ultimo caso, & venuta meno
anche una distinzione importante
per il disegno e il funzionamento
del

tra

sistema di welfare, quella

prestazioni con caratteristiche

assicurative, accessibili grazie a una
contributiva, e

sufficiente  storia
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prestazioni assistenziali, svincolate da
contribuzione e a carico della fiscalita
generale (anche quando I'erogatore
sia 'INPS").

Precaria copertura di parasubordinati,
somministrati e apprendisti. — Negli
della
parasubordinati e somministrati, non

anni crisi, per i lavoratori
esistendo coperture strutturali, sono
state avviate misure sperimentali e
temporanee reiterate nel tempo. La
misure strutturali

mancanza di per

queste due categorie era una

indicazione di un sistema di

ammortizzatori  arretrato  rispetto
all’evoluzione del mondo del lavoro e,
in particolare, impreparato di fronte
alle modalita contrattuali flessibili e
adattabili della

committenza. considerazioni

alle esigenze
Simili
possono essere fatte per il contratto di
apprendistato, dal 2012

equiparato al rapporto di lavoro a

solo

tempo indeterminato con le relative
assicurazioni sociali ma sino ad allora
sprovvisto di misure strutturali per la
disoccupazione. Solo per il triennio
2009-2011 gli apprendisti

potuto fare affidamento su

hanno

una
copertura ad hoc attivabile in presenza
di accordo tra Ministero del Lavoro e
delle Enti
bilaterali di settore e sino a capienza

politiche sociali e gli
delle risorse disponibili. In alternativa,
rimaneva possibile avanzare richiesta
di trattamento per disoccupazione o di
CIG in deroga se

soddisfarne i requisiti. Su tutti e tre i

riuscivano a

fronti, parasubordinati, somministrati

e apprendisti, era evidente Ia

bilancio dell'INPS riceve trasferimenti dal

bilancio dello Stato.




di
sistemazione di

di
respiro strutturale,

necessita un intervento

essenziale anche per compiere

progressi nella direzione della

flexsecurity”.

di dei
socialmente utili. — Gli assegni per

Situazione stallo lavori
attivita socialmente utili erano arrivati
a un punto di stallo dopo la riforma del
2000 e il

contratti ASU a carico dei bilanci delle

trasferimento dei nuovi

Regioni. Riattivati soltanto in ristrette
2015 quasi
esclusivamente in Sicilia), bisognava

aree geografiche (nel

decidere cosa farne e in quale maniera

riproporre il  collegamento  tra
percepimento di  prestazioni di
sostegno al reddito e obblighi di
attivazione per servizi e lavori di

pubblica utilita. Come e stato piu volte
sottolineato all’interno del dibattito, in
un contesto sprovvisto di rodate ed
efficaci politiche attive del lavoro, un
obbligo di attivazione su chiamata
della Pubblica amministrazione poteva
risultare eccessivo o inappropriato,
proprio per il fatto che esso non
sorgeva all’interno di una pluralita di

soluzioni di reinserimento (per settori,

datori di lavoro, collocazione
geografica, ecc.), ma rappresentava
spesso l'unica vera modalita di

72 Approccio alle politiche del mercato del lavoro
che cerca di coniugare la flessibilita nei rapporti
contrattuali con un elevato livello protezione contro
cadute reddituali (ancorché per periodi circoscritti)
e soprattutto con efficaci servizi per la
riqualificazione professionale e la ricerca di nuove
opportunita di impiego. E una delle vie con cui i
paesi occidentali stanno tentando, a partire dalla
fine degli anni ’90, di adeguare i mercati del lavoro
ai nuovi contesti concorrenziali.
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responsabilizzazione del lavoratore”.
La questione aperta era, quindi, se e
come riproporre i lavori socialmente
utili all'interno di un quadro normativo

che contemplasse rinforzate e
moderne politiche attive del lavoro.
5.1 ruolo della Bilateralita

nell’assicurazione contro riduzioni di
reddito da lavoro. — Alla vigilia delle
riforme si imponevano tre questioni
con riferimento alla Bilateralita. In
primo luogo, non si disponeva di una
sua mappatura completa e non si
sapeva con precisione dove
esistessero coperture per il rischio di
disoccupazione o di riduzione del
reddito da lavoro a favore di soggetti
non gia rientranti nelle tutele degli
di

contratti

base
di
solidarieta); tutto ci0 nonostante i

ammortizzatori  pubblici

(indennita, Casse e
contributi del lavoratore e del datore
Enti di
beneficiare

agli bilateralita potessero
di
agevolati’. In secondo luogo, rimasta
delle

tra soggetti

trattamenti  fiscali

nell’alveo libere scelte

contrattuali privati, la
Bilateralita si era diffusa in maniera
disorganica, senza poter contare su
di

combinazione con gli ammortizzatori

una visione collaborazione e
pubblici di base, e lasciando cosi la
sensazione, divenuta forte negli anni
della crisi, che ci fossero dei margini di

ottimizzazione sistemica non sfruttati.

3 s trattava, in definitiva, di una politica attiva del
lavoro estremamente semplificata e, per cio stesso,
non applicabile su larga scala.

* per comprendere la portata e anche la gravita di
questa mancanza, si immagini non fossero
disponibili informazioni ufficiali sui fondi pensione,
sui fondi sanitari e sulle Societa di mutuo soccorso
eroganti prestazioni pensionistiche e sanitarie.




Infine, proprio per fronteggiare la crisi,
I'allargamento degli ammortizzatori
pubblici in deroga si era spinto anche a
coprire settori, dimensioni di impresa,
tipologie contrattuali normalmente
rientranti nella sfera di contrattazione
Enti

altre

privata a disposizione degli

bilaterali, generando

sovrapposizioni e confusioni tra
strumenti, questa volta coinvolgenti
pagatori diversi (le deroghe a carico
del pubblico, la bilateralita a carico del
privato). Le riforme introdotte dal
2012 hanno ricercato una soluzione al
di
intervenire, alla successiva situazione

rischio dover nuovamente
di urgenza, con deroghe a carico del
bilancio pubblico anche a favore di
soggetti che avrebbero potuto essere
coperti

da prestazioni prescelte e

finanziate dagli Enti bilaterali.

Il legame debole tra politiche attive e
politiche passive. — Anche la debolezza
del quadro delle politiche attive fa
parte delle criticita dello scenario pre
riforme. In realta, gia esistevano vincoli
di attivazione pena decadenza dalle
prestazioni per disoccupazione (la parte
delle politiche attive che fa cerniera

con le politiche passive), ma non
rientravano in un quadro organico
rispondente a logica unitaria e,

soprattutto, non erano sufficientemente
credibili,

esistevano

perché non esistevano o

solo  parzialmente le
Istituzioni e gli strumenti indispensabili
per monitorare i singoli casi, sostenerli
nella riqualificazione professionale e
proporre di

reinserimento.

loro occasioni
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4. Leriforme del quadriennio 2012-15

La riforma “Fornero” del 2012 e il Jobs Act
del 2014 hanno realizzato un ridisegno del
degli

di
eliminare le criticita sopra descritte oltre

complesso e intricato sistema

ammortizzatori  sociali, cercando

che prevedendo un legame degli importi e

della durata con la storia retributiva e

contributiva del prestatore di lavoro e un
collegamento strutturale e organico tra il
lato delle politiche passive e quello delle
politiche attive.

Nel seguito si fa riferimento al disegno finale
dei nuovi ammortizzatori sociali come
risultante dei cambiamenti avviati nel 2012 e
completati, con modifiche anche importanti,
nel 2014; di volta in volta, tuttavia, si
sottolinea quale parte del nuovo assetto aveva
gia trovato sistemazione o avvio nel 2012.

Gli obiettivi del processo di riforma (da

ora in poi “la riforma”) sono stati

fondamentalmente quattro, come si
evince anche dalla legge delega del Jobs
Act”: 1) restituire una struttura logica ai
istituti,

specificita funzionali e regole di accesso;

vari ripristinando le rispettive
2) porre fine agli utilizzi in deroga o alle
applicazioni straordinarie, ridando basi
chiare e strutturali al complesso degli
ammortizzatori; 3) eliminare le varianti
settoriali o categoriali, non rispondenti a
principi di equita; 4) collegare in maniera
organica la fruizione degli ammortizzatori

con le politiche attive del lavoro.

4.1 Gli ammortizzatori sociali

disoccupazione

per

7> . 10 dicembre 2014, n. 183.




Sul lato ammortizzatori

disoccupazione, lo scenario post riforma

degli per
prevede l'esistenza di cinque istituti: 1) la
Nuova assicurazione per I'impiego (NASPI),
strumento unificato per l'intera platea di
lavoratori privati subordinati; 2) I’Assegno
di (ASDI), dal 2018
inglobato nel Reddito di inclusione (REI), a

disoccupazione

sostegno di coloro che, scaduta la NASPI, si
di
disoccupazione e in condizioni economiche

trovano ancora in condizioni

precarie; 3) I'Indennita di disoccupazione

agricola, strumento unificato per la

platea di lavoratori agricoli subordinati;
4) di
lavoratori  parasubordinati

I'Indennita disoccupazione per
(DIS-COLL),
strumento di nuova istituzione che va a
coprire un ambito prima tutelato solo per
5) di
ricollocazione (ADR), misura sperimentale

via estemporanes; I’Assegno

che dovrebbe in prospettiva fare da
collante tra lato passivo e lato attivo delle
politiche per il lavoro (fig. 1). Le tabelle Al-
A5 in Appendice riepilogano i principali
riferimenti normativi e le caratteristiche
di
evidenziate le piu importanti differenze

salienti ciasc