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x. Mercato del lavoro 

Brevi spunti sulle leggi di fine anno: l’attuazione del Protocollo sul Welfare e la Legge Finanziaria per il 2008
Sommario: x.1. Premessa. – x.2. La l. n. 247/2007: il Protocollo sul Welfare e i suoi acrobatismi parlamentari. – x.2.1. La materia previdenziale e gli «ammortizzatori sociali». – x.2.2. Mercato del lavoro e tipologie contrattuali. – x.2.3. Le misure sulla competitività: strumenti retributivi «incentivanti» e «incentivati». – x.3. Un nuovo «metodo» normativo: gli articoli «unici» delle leggi finanziarie. – x.3.1. La Legge Finanziaria per il 2007... – x.3.2. ...e quella per il 2008. – x.4. Conclusioni.
x.1. In un precedente intervento (in q. Rivista, 2006, n. 4), si riteneva esistente una linea di continuità tra i primi passi del Governo in carica e i più recenti sviluppi in materia di regolamentazione del lavoro, e in specie, di predisposizione degli strumenti necessari a favorire ad un tempo l’occupazione e la crescita delle imprese. In particolare, tra la l. n. 296/2006 (Legge Finanziaria per il 2007), intervenuta su alcuni cruciali temi del lavoro, e la recente l. n. 247/2007 (su cui da ultimo v. ampiamente M. Persiani, G. Proia (a cura di), La nuova disciplina del Welfare, Cedam, Padova, 2008), di trasposizione in legge del c.d. Protocollo del 23 luglio 2007.

All’esito di tale processo si pone, inoltre, anche la Legge Finanziaria per il 2008, n. 244/2007, sulla quale si vogliono in questa sede porre le attenzioni per quanto riguarda la materia lavoristica e previdenziale, in una con la versione definitiva (visto il percorso a ostacoli seguito) del Protocollo sul Welfare «legificato». Lo sguardo, dunque, deve accomunare i due provvedimenti, anche alla luce del fatto che oramai, nella «prassi» legislativa, la Legge Finanziaria assume spesso se non sempre contenuti lavoristici e previdenziali. Infine, dovrà darsi conto anche della più recente contrattualistica collettiva, con particolare riguardo al sofferto rinnovo del contratto collettivo del settore metalmeccanico, forse l’ultimo ad essere stipulato secondo le regole del Protocollo del 23 luglio 1993.
x.2. Va anzitutto rilevato come la già citata l. n. 247/2007 – attuativa del Protocollo sul Welfare – si soffermi, opportunamente, su diversi capitoli, dalla previdenza agli ammortizzatori sociali, al mercato del lavoro, e ancora alla competitività, ai giovani e alle donne, con interventi accomunati dalla finalità di «promuovere una crescita economica duratura» e comunque accogliendo «un punto di vista sociale»; mentre la immediatamente precedente Legge Finanziaria, n. 244/2007, insiste su altri aspetti, di carattere macroeconomico ma anche microeconomico, comunque rilevanti per i rapporti di lavoro subordinato e, più in generale, sulle modalità, e sulle relative convenienze, di svolgimento delle relazioni di lavoro.

x.2.1. Allo stesso tempo, la l. n. 247/2007 si occupa in particolar modo anche di pensioni, sia nel senso della modifica dei requisiti di accesso al pensionamento anticipato (id est di anzianità); sia con riguardo ad altri interessanti tasselli, quali i lavori usuranti e l’adeguamento dei coefficienti di trasformazione (in verità entrambi in parte oggetto dell’ennesimo rinvio).

Nulla di fatto, invece, nonostante le attese, per quanto attiene la auspicata razionalizzazione strutturale degli enti previdenziali, al precipuo fine di un risparmio di spesa, per la quale è prevista la presentazione entro un mese dall’entrata in vigore della legge, di un piano industriale (art. 1, comma 8). Al contrario vengono aumentate le aliquote di tutte le retribuzioni soggette a contribuzione (lavoratori dipendenti, parasubordinati e autonomi); e, come già detto in altra sede con specifico riguardo al contributo previdenziale a carico dei collaboratori a progetto, ciò facendo saranno raggiunti risultati sul versante della (ridotta) convenienza per le imprese verso simili tipologie contrattuali piuttosto che sul futuro trattamento pensionistico dei medesimi, ovviamente influenzato dai (tendenzialmente ridotti) coefficienti e ancor più dall’effettivo equilibrio del sistema sul lungo periodo: lungo periodo del quale, detto per inciso e senza polemica alcuna, nessuno sente ancora l’esigenza di occuparsi seriamente.

Note senz’altro positive meritano invece le norme dedicate alla previsione di un nuovo meccanismo di «totalizzazione» e alla riduzione del limite minimo di anzianità contributiva per il cumulo dei contributi versati a diverse gestioni, e ancora al riscatto degli anni di laurea (art. 1, comma 77, l. n. 247/2007), reso più favorevole nel risultato e negli oneri relativi.

La l. n. 247/2007 affronta in parte anche il tema degli ammortizzatori sociali, con specifica attenzione alla indennità di disoccupazione: tuttavia, insieme alla inevitabile premessa relativa all’attesa messianica di una «riforma» (art. 1, comma 84), essa introduce prevalentemente elementi di dilatazione dei trattamenti per settore, tipologia contrattuale e dimensione di impresa (rispettivamente art. 1, commi 25 e 28, l. n. 247/2007, e art. 1, comma 521, l. n. 244/2007), i quali rischiano, se non ben equilibrati da un virtuoso sistema di servizi all’impiego e dalla puntuale verifica dei presupposti per l’attribuzione dei medesimi, di muoversi nella consueta logica delle elargizioni indiscriminate e non sufficientemente selettive.

Peraltro lo strumento generalmente utilizzato è quello della delega (art. 1, comma 28), che come tale pone i presupposti per ulteriori ampliamenti e deviazioni rispetto al percorso predeterminato, certo nell’ambito dei medesimi principi di delega. E tuttavia, solo guardando velocemente ad essi pare facile intravedere una linea di sviluppo ben delineata, ravvisabile a nostro avviso nella volontà di una progressiva «stabilizzazione dei rapporti di lavoro» ovvero «incremento dei livelli di occupazione stabile», dimenticando tuttavia che tali, condivisibili obiettivi, necessitano per il loro raggiungimento di un contesto produttivo virtuoso, che non a caso appare al centro delle più recenti discussioni in ambito politico-sindacale, seppure limitato alla questione della c.d. defiscalizzazione del salario di produttività laddove, al contrario, occorrerebbe agire su altre e più ampie leve dell’economia, anche pubblica, per aumentare ad un tempo produttività e redditi del lavoro dipendente.

x.2.2. Con riguardo al tema del mercato del lavoro, le leggi in esame, e in particolare la l. n. 247/2007, sembrano muoversi e realmente deragliare sulle montagne russe parlamentari, con interventi solo parzialmente condivisibili e comunque non dotati di un «senso unico» razionale. Il primo esempio, lampante, è quello della abrogazione del c.d. staff leasing (art. 1, comma 46), del quale molti non hanno avuto difficoltà a ravvisare una ratio di mera concessione politica. Lo stesso meccanismo è sembrato guidare la «parziale abrogazione con rinvio» del lavoro intermittente, sostituito dalla possibilità (come se il precedente istituto fosse obbligatorio) di utilizzare il contratto a termine nella sua forma breve (art. 1, commi 45 e 47). Queste previsioni rinviano ad accordi collettivi, riteniamo anche aziendali, tra soggetti comparativamente più rappresentativi a livello nazionale la previsione di «specifici rapporti di lavoro per lo svolgimento delle predette prestazioni durante il fine settimana, nelle festività, nei periodi di vacanze scolastiche, e per ulteriori casi». Non si ravvisa invero la necessità giuridica di abrogare un istituto di analoghi contenuti se non quella di delegare espressamente alla contrattazione collettiva ciò che, in realtà, altrettanto espressamente l’art. 40 del d.lgs. n. 276/2003 già prevedeva, ma senza indicare il requisito della rappresentatività maggiormente comparativa e di limitarne l’utilizzo ai soli settori del turismo e dello spettacolo, dimenticando che nella realtà delle dinamiche produttive da un lato, e delle esigenze dei lavoratori, dall’altro, altri possono essere i contesti nei quali utilizzare proficuamente tale istituto, proprio al fine «di contrastare il possibile ricorso al lavoro irregolare o sommerso»; così che delle due l’una, o si amplia il ventaglio delle ipotesi di emersione di simili forme lavorative, o, come appare, l’obiettivo dichiarato non risulta raggiungibile con gli strumenti dati. Ciò vale anche se di recente si è sostenuta una sostanziale marginalità, anche quantitativa, di tale contratto (G. Spolverato, A. Piovesana, Lavoro intermittente: abrogazione e conseguenze, in DPL, 2007, n. 4, 262): ma, va precisato, noi muoviamo dalla logica di favorire l’implementazione di ogni strumento utile al fine di ridurre i rapporti di lavoro irregolare o anche solo un primo contatto tra i giovani e il mercato del lavoro.  
Il lavoro a progetto, già coinvolto dalle citate misure sull’innalzamento delle aliquote contributive, non è stato pressoché toccato, come invece poteva attendersi in virtù dell’ampio dibattito di questi anni (abrogazione secca, modifiche alla nozione o al regime di tutele, ecc.), salve le previsioni di cui all’art. 1, comma 1156, lett. d), l. n. 296/2006, e ora art. 2, comma 526, l. n. 247/2007, relativi alla riqualificazione professionale dei collaboratori a progetto, e all’art. 1, comma 788 di quest’ultimo provvedimento, circa la previsione di una indennità giornaliera di malattia ed un trattamento economico per congedo parentale, oltre a quello di maternità nel periodo di astensione obbligatoria, sulle quali la dottrina ha già avuto modo di soffermarsi (A. Perulli, Relazione al Convegno su La riforma del mercato del lavoro del 2003, Venezia, 19 ottobre 2007). Interessante appare invece, prima facie, l’art. 1, commi 72 ss., che introduce un «Fondo credito per il sostegno dell’attività intermittente dei lavoratori a progetto» iscritti alle gestione separata, non assicurati presso altre forme obbligatorie; tuttavia, da una lettura più attenta è facile comprendere come si tratti, così come le disposizioni appena successive dedicate alle donne e ai giovani lavoratori autonomi, di una mera forma di accesso al credito con restituzione posticipata a 24 o 36 mesi. Uno strumento, cioè, per consentire ai giovani collaboratori a progetto ciò che solo taluni istituti di credito sinora consentono, ovvero l’accesso al credito in assenza di un contratto di lavoro subordinato e, in questa ipotesi, anche di lavoro a progetto.

Sul sistema di incontro tra domanda e offerta di lavoro, le affermazioni svolte nel Protocollo del luglio dello scorso anno vengono recepite nella l. n. 247/2007 (cfr. art. 1, commi 30 ss.), con riguardo specifico alla occupazione dei disabili (art. 1, comma 35), e in generale nel senso di un potenziamento dei servizi per l’impiego, con una adeguata informatizzazione e trasparenza di rilevanti dati relativi al mercato del lavoro medesimo (su questo punto già P. Ichino, I nullafacenti, Mondadori, Milano, 2007).

Le legge si occupa, per altro verso, anche della necessaria razionalizzazione degli incentivi all’occupazione (art. 1, commi 37 ss.), con parziale riscrittura delle regole in tema di contratto di reinserimento da un lato e di apprendistato dall’altro. Viene infatti modificato l’art. 12 della l. n. 68/1999, inserendosi un art. 12-bis, relativo ad ulteriori Convenzioni di inserimento lavorativo per soggetti disabili con particolari difficoltà di inserimento nel ciclo lavorativo ordinario, con massiccio coinvolgimento in tale ordine di idee delle cooperative sociali.

Quanto agli incentivi alle assunzioni, il nuovo art. 13 della medesima l. n. 68/1999 prevede possibili contributi all’assunzione da parte di Regioni e Province in misure variabili e seconda della ridotta capacità lavorativa del soggetto interessato; ma la novità sta forse nel fatto che tali incentivi sono estesi ai datori di lavoro privati non obbligati ai sensi della legge in questione, sempre solo laddove essi stipulino con i soggetti protetti contratti di lavoro a tempo indeterminato.

Diverso senso, rispetto a quelle appena menzionate ed immediatamente vigenti, assumono le norme di delega relative ai servizi per l’impiego, agli incentivi all’occupazione e all’apprendistato, di cui al già citato art. 1, comma 30. Quanto alla prima delega va messa in evidenza la «centralità» che in essa viene attribuita ai servizi pubblici quale criterio in qualche modo guida rispetto alle finalità previste, mentre appare molto positiva la previsione del potenziamento dei sistemi informativi e di monitoraggio dei dati utili per la gestione complessiva del mercato del lavoro, come già ampiamente suggerito da attenta dottrina (P. Ichino, op. cit.). Sugli incentivi all’occupazione, e avendo ben presenti gli obiettivi dell’incremento dei livelli di occupazione stabile e di migliorare quello di donne, giovani e ultracinquantenni, la legge focalizza l’attenzione sulle modifiche della disciplina del contratto di inserimento, sulle quali tuttavia null’altro viene detto. Par di capire che tali contratti, previsti dagli artt. 54 ss. del d.lgs. n. 276/2003, non siano ritenuti idonei al raggiungimento degli obiettivi cui risultano proposti, ma ciò appare anche conseguenza delle forti ritrosie sul punto da parte delle organizzazioni sindacali dei lavoratori oltre che, in modo eguale, ad una certa farraginosità della normativa e ad un evidente rimpianto del precedente istituto del contratto di formazione e lavoro.

Sul contratto di apprendistato la recente normativa permette un discorso simile a quello appena svolto. Anche per esso, invero, possono riproporsi le osservazioni relative alla scarsa affettività della normativa, con particolare attenzione alle cause «istituzionali», fondamentalmente riconducibili ad una sorta di «blocco» da parte delle Regioni, competenti ad emanare la normativa di dettaglio in materia formativa. Le nuove regole di delega, non incidono su questi aspetti cruciali, e introducono piuttosto ulteriori elementi di rigidità: il rafforzamento del ruolo della contrattazione collettiva nella integrazione del quadro legale vigente; l’individuazione di standard nazionali di qualità della formazione; l’individuazione di meccanismi di garanzia dei livelli essenziali delle prestazioni, con specifico riguardo all’apprendistato professionalizzante, l’adozione di misure volte ad assicurare il corretto utilizzo dei contratti di apprendistato. In attesa che la delega sia attuata, non sfugge che in tal modo non si fa che ritardare ulteriormente l’entrata in funzione di un istituto spesso vitale per le imprese medio-piccole e foriero di sviluppi occupazionali per i lavoratori coinvolti. Ovviamente laddove esso, come deve essere, venga prevalentemente utilizzato nel suo pregnante significato e non come occasione di assunzioni meramente agevolate contributivamente. D’altro canto è anche inutile ricordare come lo stesso contratto di formazione e lavoro abbia nel corso del tempo mutato fisionomia e soprattutto funzione, raggiungendo quella fondamentale occupazionale riconosciuta dalla stessa Corte costituzionale.

Le norme relative al contratto a termine (art. 1, commi 38 ss., l. n. 247/2007) evidenziano una serie di contraddizioni di rilievo: da un lato esse hanno posto in discussione, e non è cosa da poco, lo strumento della concertazione, e ancor più il rapporto tra determinazioni collettive, anche trilaterali, e i susseguenti provvedimenti di legge (per tutti da ultimo M. Martone, Governo dell’economia e azione sindacale, Cedam, Padova, 2007, passim; già F. Carinci, Storia e cronaca di una convivenza: Parlamento e concertazione, in RTDPub, 2000, 35; G. Zilio Grandi, Diritto dei contratti, diritto del lavoro: dove sta e dove va la concertazione?, intervento al Convegno su Diritto dei contratti, diritto del lavoro, Venezia, 30-31 gennaio 2008, in corso di pubblicazione in LPO).

Con le norme citate l’istituto del lavoro a termine viene così nuovamente (dopo il d.lgs. n. 368/2001 e quello n. 276/2003, limitatamente alla somministrazione a tempo determinato) ritoccato: da un lato si confermano, quali elementi necessari e sufficienti per l’apposizione del termine le ragioni tecniche, produttive, organizzative e sostitutive (il c.d. «causalone» di cui al citato d.lgs. n. 368/2001, su cui da ultimo S. Sciarra, Il lavoro a tempo determinato nella giurisprudenza della Corte di giustizia europea. Un tassello nella «modernizzazione» del diritto del lavoro, Working Paper C.S.D.L.E. «Massimo D’Antona», 2007, n. 52); dall’altro si impone, in caso di proroghe ovvero rinnovi di un contratto a termine, un limite temporale massimo complessivo di 36 mesi di durata del rapporto, con la possibilità di un ulteriore (e uno solo) contratto a tempo determinato tra gli stessi soggetti «stipulato [...] presso la Direzione provinciale del lavoro competente per territorio e con l’assistenza di un rappresentante dell’organizzazione sindacale cui il lavoratore sia iscritto o conferisca mandato»; mentre la durata di tale «ultimo» contratto viene rimessa alla determinazione di avvisi comuni tra le consuete organizzazioni sindacali dei lavoratori e dei datori comparativamente più rappresentative sul piano nazionale.

Tuttavia, a bilanciare in qualche modo tale previsione, dalla macchinosa conversione parlamentare del testo del Protocollo è uscita una norma, e precisamente l’art. 1, comma 43, l. n. 247/2007, che appunto prevede una fase di prima applicazione della nuova normativa, e in specie che in deroga alle disposizioni sopra richiamate «i contratti in corso alla data di entrata in vigore della presente legge continuano fino al termine previsto dal contratto» e che «il periodo di lavoro già effettuato alla data di entrata in vigore della presente legge si computa, insieme ai periodi successivi di attività ai fini della determinazione del periodo massimo di cui al citato comma 4-bis, decorsi 15 mesi dalla medesima data».

Ciò significa che viene introdotta una sorta di «moratoria» di, appunto, 15 mesi, circa gli effetti della limitazione alle deroghe e ai rinnovi sopra menzionata. Va per ora solo rilevato come tale ultima norma trovi origine nell’evidente compromesso tra le parti sociali, raggiunto nel mese di luglio e formalizzato nel Protocollo, ma poi messo in discussione sia fuori che dentro le aule parlamentari, rischiando di intaccare così il tradizionale equilibrio tra concertazione e provvedimenti legislativi conseguenti.

Sul piano delle conseguenze più strettamente giuridiche, non possiamo non rilevare, come fatto già da taluno, che la portata della innegabile limitazione alla durata (36 mesi) dei contratti di lavoro a termine, comprensivi di proroghe e rinnovi, e reale obiettivo, certo condivisibile, del Protocollo e quindi del provvedimento, non escluda necessariamente un superamento del suddetto termine. Invero, si parla, nel nuovo art. 5, comma 4-bis, del d.lgs. n. 368/2001, di «successione di contratti a termine per lo svolgimento di mansioni equivalenti» [corsivo dell’Autore]. E se, in ipotesi, e non per motivi facilmente riconducibili alla fraus legis, le successioni riguardassero, come possibile, mansioni diverse, dovremmo ritenere per ciò stesso superabile il suddetto limite? A noi pare di sì: fermo restando che il datore di lavoro si espone al rischio che venga dimostrata la fraudolenza di un simile comportamento e che, come recita la medesima norma, il rapporto venga considerato per ciò stesso a tempo indeterminato ai sensi del comma 2 dell’art. 5, d.lgs. n. 368/2001.

In definitiva, se è vero che le modifiche apportate mirano a affermare solennemente (ma in fondo inutilmente) che «il contratto di lavoro subordinato è stipulato di regola a tempo indeterminato» e altresì a limitare la reiterazione dei contratti collettivi a termine, in linea con la giurisprudenza e la normativa comunitaria, esse da un lato lasciano aperto uno spiraglio, come visto, a soluzioni di diversa fatta, dall’altra, e più opportunamente, si preoccupano di delineare un rafforzamento dei diritti di precedenza nelle successive assunzioni, in generale e con specifico riguardo alle attività stagionali (artt. 4-quater e 4-quinquies, e dipoi art. 4-sexies, d.lgs. n. 368/2001, come integrato dall’art. 1, comma 40, l. n. 247/2007). Che la «chiusura» del legislatore sia relativa è dimostrato, ci pare, anche dalla opportuna se non necessaria esclusione del limite dei 36 mesi di alcune categorie di lavoratori, e precisamente i lavoratori somministrati, i dirigenti e i lavoratori stagionali, oltre al caso che siano gli stessi avvisi comuni e accordi collettivi tra le parti sociali a individuare altre ipotesi e di un «ulteriore» contratto stipulato avanti alla Direzione provinciale del lavoro (parla in proposito di deroghe soggettiva, aziendale, sindacale e istituzionale P. Rausei, Vigilanza e sistema sanzionatorio per i nuovi contratti riformati, in DPL, 2007, n. 4, 267). Non solo, perché un profilo senz’altro problematico è dato dall’accennato regime transitorio, per il quale l’art. 1, comma 43, della l. n. 247/2007 prevede non solo che i contratti a termine in corso alla data di entrata in vigore del provvedimento proseguono fino alla loro naturale scadenza, lett. a), ma anche che «il periodo di lavoro già effettuato» alla medesima data «insieme ai periodi successivi di attività [...] si computa decorsi quindici mesi dalla medesima data»: tale previsione è stata letta sia nel senso che essa avrebbe così lasciato aperta una finestra di 15 mesi ai datori di lavoro per continuare a stipulare contratti a tempo determinato senza il limite massimo dei 36 mesi sino al 31 marzo 2009, sia, come già sostenuto in altra sede, nel senso che i primi 15 mesi di vigenza della legge non andrebbero computati, o meglio sommati, a periodi precedenti di svolgimento di rapporti di lavoro a tempo determinato; quella cioè che è stata definita una fase «moratoria» della nuova disciplina limitativa.

La l. n. 247/2007 non limita il suo raggio d’azione, circa le tipologie contrattuali, al contratto a termine e a quanto riferito sopra e in seguito, ma si estende anche al contratto di lavoro a tempo parziale. L’intento è quello, evidente, di eliminare alcune eccessive flessibilità con riguardo alla competenza dell’autonomia individuale, e in particolare a sostituire quest’ultima con l’autonomia collettiva. Ciò avviene modificando l’art. 3, comma 7, d.lgs. n. 61/2000, a sua volta modificato dal d.lgs. n. 176/2003, con la conseguenza che eventuali modifiche della collocazione temporale della prestazione lavorativa potranno essere stabilite solo da accordi collettivi con le organizzazioni sindacali comparativamente più rappresentative sul piano nazionale e non più dalle (singole) parti del contratto stesso; e allo stesso modo la variazione in aumento della durata della prestazione, così come della citata modificazione della collocazione temporale della stessa, previste e prevedibili oramai solo in ambito collettivo, necessiterà comunque di un preavviso di almeno 5 giorni. Dunque il lavoro a tempo parziale viene in un colpo solo privato della sua pur recente caratterizzazione, nel senso del crescente ruolo per l’autonomia individuale, e nel contempo irrigidito mediante un rinvio ineludibile alla contrattazione collettiva (cfr. anche P. Rausei, op. cit., 269).

Per altro verso, e positivamente nonostante le già frequenti disposizioni collettive in proposito, si segnala infine la previsione di un diritto alla trasformazione bilaterale del rapporto, da tempo pieno a tempo parziale orizzontale e verticale e viceversa, per i lavoratori o i loro stretti congiunti affetti da patologie oncologiche, ovvero con figli portatori di handicap, per tutti i quali vale anche il consueto diritto di precedenza nelle successive assunzioni a tempo pieno.

Tuttavia, le disposizioni richiamate non sembrano porsi del tutto in coerenza con le normative e le esperienze comparate, che proprio sul lavoro a tempo parziale sono riuscite a rafforzare l’occupazione con particolare riguardo a donne, giovani e lavoratori maturi ma espulsi dal ciclo produttivo: ciò avviene prevedendo aumenti contributivi per i contratti di lavoro a tempo parziale con orario inferiore alle 12 ore settimanali (art. 1, comma 32, lett. d)), il che è a dire che il part-time «dovrà» essere superiore a tale soglia temporale, con buona pace delle concrete esigenze dei lavoratori e delle imprese e con il dubbio ulteriore che tale previsione rientri in quelle, numerose e talora nascoste, tese a finanziare in qualunque modo il sistema previdenziale.

x.2.3. Di «competitività», si occupano sia il Protocollo sia, di conseguenza, la l. n. 247/2007: obiettivo dell’intervento è la contrattazione di secondo livello, già competente ai sensi del precedente Protocollo del 1993 in tema di premi c.d. di risultato, e in particolare l’introduzione di nuove decontribuzioni, previdenziali e con effetti retributivi, in favore di elementi retributivi collegati alla «misurazione di incrementi di produttività, qualità ed altri elementi di competitività assunti come indicatori dell’andamento economico dell’impresa e dei suoi risultati» (art. 1, comma 67): la novità sta non più e solo nello sgravio contributivo a favore delle imprese, previsto nella misura fissa del 25% dell’erogazione (e che a sua volta potrà ora arrivare al 5% della retribuzione annua), quanto nello sgravio con effetti retributivi positivi pari ai contributi previdenziali dovuti dai lavoratori sulla quota di erogazione legata agli elementi citati con immediato vantaggio in busta paga (art. 1, comma 70). Tale norma introduce infatti la possibilità di prevedere, con decreto del Mistero del lavoro, «la deducibilità ai fini fiscali ovvero l’introduzione di opportune misure di detassazione»; e il meccanismo ricorda in parte quello utilizzato per il c.d. superbonus pensionistico (art. 1, comma 12, l. n. 243/2004, che peraltro non appare abrogato espressamente), sul quale tuttavia né il Protocollo né la legge di attuazione si soffermano ulteriormente.

Nello stesso ambito dell’aumento della competitività dovrebbe rientrare l’intervento sulla eliminazione della contribuzione aggiuntiva per il lavoro straordinario (art. 1, comma 71). Ora, non vi è dubbio che tale intervento favorirà le imprese che fanno massiccio uso di tale strumento di amministrazione del personale, evidentemente potendosi rispondere anche così a picchi di commesse ma anche al flusso discontinuo degli ordini. Ci pare tuttavia, condividendo così critiche già emerse sul versante sindacale, che dal punto di vista dei lavoratori ciò significa aumentare (eventualmente) la retribuzione dei soggetti già presenti all’interno della struttura produttiva, ma chiudere sostanzialmente le porte ai c.d. outsiders.

Alla luce di quanto sopra riferito, cioè, alle imprese si appaleserebbe, con i nuovi limiti introdotti, una ridotta praticabilità del lavoro a termine; l’impossibilità di utilizzare part-timers con poche ore, se non a contribuzione maggiorata; la scomparsa del lavoro a chiamata; e in definitiva la palese e sempre maggiore convenienza di fruire del lavoro dei dipendenti già presenti, reso magari in regime di straordinario, non più aggravato contributivamente. O ancora, nella peggiore delle ipotesi, di accedere agli antri del lavoro nero o irregolare.

Così – secondo quanto detto – è facile constatare come il Protocollo e la legge attuativa abbiano preso solo parzialmente atto del necessario superamento di evidenti logiche frenanti con riguardo al sistema pensionistico e per altro verso confermino buona parte delle linee di sviluppo del mercato del lavoro proposte e introdotte nella precedente legislatura.

Essi condividono in qualche misura, e sul presupposto che altra strada non v’è, sia la prospettiva della flessibilità del lavoro, con specifico riguardo al lavoro a termine, confermato a nostro avviso come privilegiata forma di accesso al mercato del lavoro; sia quella della competitività, nei limiti che si sono cercati di mettere in evidenza.

In entrambi nulla si dispone, invece, e non a caso, su altri punti chiave della riforma del sistema-lavoro nel suo complesso, e dunque anche e soprattutto con riguardo al lavoro «pubblico»: l’altra metà del cielo (il lavoro alle dipendenze delle Amministrazioni Pubbliche) non risulta invero intaccata da simili propositi riformatori e piuttosto evidenzia che tale è la scelta non solo delle organizzazioni sindacali ma anche di parte del sistema partitico del nostro Paese.

x.3. Come emerge dal titolo stesso di queste note è oramai costume, seppure deteriore, utilizzare i provvedimenti di fine anno, e in specie la Legge Finanziaria e i suoi eventuali collegati, per introdurre, talora surrettiziamente, modifiche rilevanti alle norme vigenti in materia di lavoro subordinato e autonomo, anche con riguardo a quello, a sua volta, scindibile nelle due categorie, svolto alle dipendenze delle Pubbliche Amministrazioni. La evidente motivazione di ciò sta nel fatto che di regola su tali provvedimenti viene posta la questione di fiducia: il che evidentemente sembra garantire il raggiungimento del risultato atteso, pur nell’ambito di un provvedimento chiaramente non dotato di carattere organico e sistematico. Ma tant’è!

x.3.1. Ebbene, le Pubbliche Amministrazioni – specie sotto il loro profilo di datrici di lavoro – hanno assunto al contrario un ruolo preponderante sia nella Legge Finanziaria per il 2007, l. n. 296/2006, sia in quella per il 2008, n. 244/2007.

Nel primo caso, come si è già riferito altrove (G. Zilio Grandi, I profili del rapporto di lavoro e la trasformazione dei contratti, in LPO, 2007), emergono infatti specifiche politiche del lavoro proposte nel nostro Paese nel corso della presente legislatura.

La l. n. 296/2006 si sofferma infatti sui casi di trasformazione di pregressi rapporti di collaborazione nelle Pubbliche Amministrazioni in rapporti di lavoro subordinato a tempo determinato. Tale ordine di idee consegue non solo alla più generale e precedente previsione in tema di trasformazione di rapporti di collaborazione in rapporti di lavoro subordinato (art. 1, commi 1202 ss., l. n. 296/2006), ma anche ad altre, sparse, disposizioni orientate nel medesimo verso (di lotta al precariato) e che in qualche modo stridono rispetto ad altre norme, e in particolare ai proclami ad esse sottesi, che tendono al contrario a ridurre la spesa per il personale delle Pubbliche Amministrazioni.

Invero, la Finanziaria per il 2007 da un lato incrementava le risorse per la contrattazione collettiva nazionale per il biennio economico 2006-2007, dall’altro tratteggiava specifiche disposizioni in tema di assunzioni nelle Pubbliche Amministrazioni, in qualche modo superando di slancio i precedenti normativi prevalentemente tesi a ridurre le spese per il personale, sebbene con il peraltro discutibile strumento del blocco del turn-over.

Così, in questa direzione sembrano muoversi le norme di cui ai commi 519 e 529 dell’art. 1 della medesima legge, laddove si affrontano sia il caso della stabilizzazione del personale a tempo determinato nelle amministrazioni dello Stato e negli enti pubblici non economici, sia la c.d. «quota di riserva» nelle assunzioni a tempo determinato a favore di soggetti che con le stesse Pubbliche Amministrazioni abbiano stipulato uno o più contratti di collaborazione coordinata e continuativa. Che poi il Ministero per le riforme e le innovazioni nelle Pubbliche Amministrazioni abbia sentito l’esigenza di indirizzare una nota alle Camere di commercio, per il tramite del Ministero dello Sviluppo economico e datata 30 aprile 2007, non può che destare ulteriore sospetto, posto che nella stessa nota il Ministero chiarisce ad esempio da un lato che «le disposizioni contenute nella legge [...] sono finalizzate a sanare situazioni non in linea con le normative», dall’altro che le amministrazioni devono «rispettare le disposizioni vigenti in tema di ricorso alle forme di lavoro flessibile in generale, e di contratti a tempo determinato in particolare» (art. 36, d.lgs. n. 165/2001, come modificato dal d.l. n. 4/2006).

Pur tuttavia, le norme citate (e in specie il comma 519) consentivano di stabilizzare a domanda il personale non dirigenziale, assunto a tempo determinato, in servizio da almeno 3 anni, anche non continuativi, alla data di entrata in vigore delle norme, o che avesse maturato 3 anni successivamente a tale data ma in virtù di contratti stipulati prima del 29 settembre 2006, o ancora di personale non più in servizio ma che avesse maturato i 3 anni di servizio, anche non continuativi, nel quinquennio anteriore all’entrata in vigore delle norme in oggetto. Che si tratti di una vera e propria stabilizzazione di personale precario – tendenzialmente qualificato e dunque in qualche misura necessario per le diverse amministrazioni – è dimostrato, ci pare, per tabulas, dall’ultima previsione citata, che attua una sorta di reviviscenza di rapporti cessati già da un paio d’anni. E che siano esclusi, con una sospetta puntualizzazione del Ministero delle riforme (che scrive infatti «in generale», lasciando, ci pare, la porta aperta al «particolare»), i lavoratori a tempo determinato «negli uffici di diretta collaborazione» (alias coloro che sono legati fiduciariamente al vertice politico), non consola più che tanto.

Le norme in commento presuppongono comunque lo svolgimento di procedure selettive, prima della stabilizzazione, nonché il possesso del titolo di studio per l’accesso dall’esterno alla qualifica di riferimento (sic!); e questo perché in occasioni precedenti tale requisito si era in qualche modo perso per strada, specie con riguardo agli incarichi dirigenziali.

Tale critica valutazione non sembra peraltro trovare attenuazione nella pur prevista riduzione delle risorse disponibili per le medesime assunzioni a tempo determinato, ed altresì per i posti dirigenziali rispetto alla precedente finanziaria; nonché negli ipotizzati riordino, trasformazione e soppressione di enti pubblici: infatti noto che i problemi delle Pubbliche Amministrazioni non riguardano la quantità ma la qualità delle prestazioni rese.

Quanto al citato comma 529, relativo alla possibilità di riservare sino al 60% dei posti programmati per assunzioni a tempo determinato a coloro che abbiano stipulato uno o più contratti di collaborazione coordinata e continuativa con le amministrazioni medesime, non se ne comprende appieno la ratio. O meglio, si deve fingere di non capirla. Se le assunzioni a tempo determinato debbono rispondere alle note caratteristiche di temporaneità ed eccezionalità, e scartata in apicibus la strada della somministrazione a tempo determinato e della esternalizzazione, riesce difficile capire come le diverse amministrazioni possano invero «programmare» le assunzioni a tempo determinato. Se non, forse, proprio per la già richiamata esigenza di «sanare i comportamenti delle amministrazioni non in linea con le norme vigenti in tema di organizzazione e di reclutamento» (così la richiamata nota del Ministero delle riforme). Cosa che – a tacer d’altro – dovrebbe sollecitare ben altri tipi di intervento nei confronti dei dirigenti di tali amministrazioni!
x.3.2. Sebbene consti di un numero inferiore di articoli rispetto ai commi dell’articolo unico dello scorso anno, ma scontate le medesime considerazioni in ordine al metodo di approvazione seguito, nella l. n. 244/2007 trovano conferma parecchie delle impressioni sollevate dai precedenti momenti regolativi; in particolare risulta in essa ancor più enfatizzata la «scelta» di cui da ultimo si parlava, ovvero di utilizzare il lavoro pubblico come una sorta di «sfogo» dei conosciuti problemi occupazionali del lavoro privato.

Più nello specifico, tuttavia, si sono potuti riconoscere tre diversi filoni nelle norme sui temi lavoristici contenute nella ipotesi di legge richiamata, e ciò sia per il settore privato che per quello delle Pubbliche Amministrazioni: a) norme in materia di politiche previdenziali; b) norme in materia di pubblico impiego (rectius lavoro alle dipendenze delle Amministrazioni Pubbliche; c) norme varie.

a)
Le prime (ora art. 122 ss.) riguardavano, nel disegno di legge originario, sia le funzioni macro degli enti previdenziali, quali gli investimenti immobiliari, le gestioni degli enti stessi e i trasferimenti all’Inps, e l’accantonamento di risorse per la previdenza complementare dei dipendenti della Pubblica Amministrazione, sia questioni attinenti a contenziosi in essere con l’Inps, sia, infine, lo stanziamento delle risorse per l’attuazione del Protocollo del 23 luglio 2007, con una particolare disposizione dedicata ad un bonus in termini di formazione professionale destinato ai soggetti in cerca di prima occupazione. E tuttavia esse non risultano essere state poi confermate nella legge infine approvata, bensì solo in minima parte accolte nel provvedimento attuativo del Protocollo già esaminato (l. n. 247/2007). Ciò che più stride è che sia scomparsa la previsione di un accorpamento degli istituti previdenziali, utile ai fini di un necessario risparmio di spese e miglioramento di efficienza, ma forse proprio per questo lasciato al suo, sinora ignoto, destino.

b)
Viceversa, più numerose e rilevanti appaiono le norme confermate all’esito finale dell’approvazione e tese, come anticipato, a proseguire l’opera di trasformazione dei rapporti di lavoro c.d. «precari» nelle Pubbliche Amministrazioni in rapporti di lavoro subordinato e questa volta, a differenza di quanto in parte previsto nella Finanziaria dello scorso anno, solo a tempo indeterminato. Già l’art. 2, commi 29 e 366, della l. n. 247/2007 concerne infatti una fattispecie generale (principio di delega di favorire «la stabilizzazione dei rapporti di lavoro [...] l’occupazione, soprattutto giovanile e femminile») ed una più specifica (stabilizzazioni nell’organico della Croce Rossa); e ciò pur affermandosi in altra sede (art. 3, comma 79, l. n. 244/2007) la volontà di far assumere dalle Pubbliche Amministrazioni solo «con contratti di lavoro a tempo indeterminato», in verità denota l’apertura a plurime deroghe al principio astratto affermato (così il nuovo art. 36, d.lgs. n. 165/2001, modificato dal citato art. 3, comma 79, l. n. 244/2007, ma anche l’art. 3, comma 94 della stessa legge, che prosegue linearmente e anche temporalmente quanto previsto dalla l. n. 296/2006 quanto a «piani per la progressiva stabilizzazione»).

Non valgono a mitigare tali effetti perversi né le previsioni in tema di mobilità (sempre negoziata e dunque nei fatti «difficile») nelle Pubbliche Amministrazioni (art. 3, commi 124 e 125: «al fine di rispondere alle esigenze di garantire la ricollocazione di dipendenti pubblici in situazioni di esubero e la funzionalità degli uffici» – è possibile – «la stipulazione di accordi di mobilità, anche intercompartimentale, intesi alla ricollocazione del personale presso uffici che presentino consistenti vacanze di organico»), né quelle che ribadiscono concetti quali la responsabilità dirigenziale in caso di risarcimento del danno dovuto al lavoratore per prestazione svolta in violazione di legge (art. 36, comma 6, d.lgs. n. 165/2001, come modificato dall’art. 3, comma 79, l. n. 244/2007) e il limite massimo di 3 mesi per la stipulazione di contratti di lavoro flessibile (art. 36, comma 1, cit.). Ciò che rimane possibile, in altri termini, è la prosecuzione della «logica del trimestrale», con evidente creazione di aspettative colmabili, prima o poi, magari da una successiva Legge Finanziaria.

c)
Solo un cenno, infine, a qualche disposizione sparsa nella l. n. 244/2007, come l’opportuno art. 2, commi 454 ss., in tema di congedi di maternità e parentali con riguardo al figlio biologico, e gli incentivi fiscali all’occupazione, sotto forma di credito di imposta, di cui all’art. 3, commi 539 ss., con riguardo a specifici territori per così dire «svantaggiati»: va da sé che tali misure, se pure condivisibili nell’intento, incontreranno talune difficoltà applicative sia con riguardo alla normativa comunitaria in tema di aiuti di Stato, sia con riferimento, più concreto, al loro utilizzo coerente e corretto da parte delle imprese e degli stessi lavoratori. Altre disposizioni vanno, infine, ricordate: quelle relative alla iscrizione nelle liste di mobilità di cui alla l. n. 223/1991 e successive modificazioni dei «lavoratori licenziati per giustificato motivo oggettivo da aziende fino a quindici dipendenti» (art. 2, comma 524), e quelle relative ancora ai c.d. «ammortizzatori sociali», e precisamente alla possibilità di concedere «trattamenti di cassa integrazione guadagni straordinaria e di mobilità ai dipendenti delle imprese esercenti attività commerciali con più di cinquanta dipendenti, delle agenzie di viaggi e turismo, compresi gli operatori turistici, con più di cinquanta dipendenti, e delle imprese di vigilanza con più di quindici dipendenti» (art. 2, comma 523) e pure al rifinanziamento delle proroghe a 24 mesi delle crisi aziendali per cessazione di attività.

x.4. Ora, se è vero che tali provvedimenti possiedono in genere una indubitabile ratio previdenziale, è altrettanto chiaro che ad essi debbono, al più presto, sostituirsi strumenti di sostegno al reddito di diverso segno, pro-attivi e meno legati ad una logica di mero sostentamento bensì, al contrario, preordinati alla ricerca di una nuova e celere occasione di lavoro.

È cioè necessario introdurre un nuovo sistema di negoziazione collettiva e di intervento delle strutture pubbliche teso a favorire un uso selettivo e mirato degli strumenti di sostegno al reddito, da un lato; e a dotare i soggetti tipicamente ai margini del mercato del lavoro, classicamente suddiviso tra autonomia e subordinazione, di forme di tutela meno costose e maggiormente orientate all’ottenimento di una nuova e celere occupazione. In questo senso si muovevano già le iniziative del Ministero del lavoro alla fine del 2007 ed in questo senso si orientano, anche oltralpe, i più recenti avvenimenti sindacali. Da questo punto di vista appare significativo che, dopo accese e sterili discussioni nel nostro Paese, proprio in Francia si raggiungano i primi risultati – certo provvisori e parziali – in termini di flexicurity, con l’accordo dell’11 gennaio 2008 (Accord sur la modernisation du marché du travail, su cui H. Boulhol, La protection de l’emploi: un frein à la croissance?, in Telos, 15 gennaio 2008). In esso trovano infatti collocazione taluni istituti, già proposti e rapidamente accantonati anche in Italia, quali la previsione di un periodo di prova di più lunga durata rispetto a quanto normalmente previsto per i contratti di tempo indeterminato (ma non ancora di un contratto unico a tempo indeterminato ma con prova lunga), l’incentivazione, a fini deflattivi del contenzioso, della risoluzione consensuale ancora dei contratti a tempo indeterminato, il contratto a tempo determinato c.d. a scadenza incerta, per il quale si prevedono alcuni diritti economici e previdenziali in caso di mancata trasformazione in un contratto a tempo indeterminato, specifiche e innovative forme di sostegno ai giovani disoccupati e di incentivo alla formazione.

Si tratta, come è facile comprendere, di proposte comuni ai diversi Paesi europei e che, in Francia hanno di recente presupposto politicamente, come da noi, l’affermazione esplicita per la quale il contratto a tempo indeterminato è la forma normale e generale del contratto di lavoro, ma anche ed in più il chiaro riconoscimento che il contratto di lavoro a tempo determinato ed il contratto di lavoro temporaneo costituiscono mezzi per rispondere a bisogni momentanei di manodopera e al tempo stesso ricoprono una evidente utilità economica nel contesto concorrenziale globale. Insomma, forse non solo in Francia ma anche da noi è giunta l’ora di ritenere non colpevoli della precarietà, «salva prova contraria», strumenti normativi presenti nel nostro ordinamento da più di vent’anni e che tanto hanno fatto e continuano a fare per offrire occasioni di sostegno e lavoro a soggetti giovani e meno giovani ma espulsi dal ciclo produttivo.

Appunto sicurezza e flessibilità: e questo deve essere l’obiettivo ultimo, riteniamo, anche dello Stato, in un nuovo e moderno contesto delle relazioni di lavoro. Qualche passo in avanti, anche dai provvedimenti esaminati, è stato fatto (P. Ichino, Lavoro, in www.lavoce.info, 29 gennaio 2008): ora si tratta, a nostro avviso, di procedere più speditamente non fermandosi davanti a resistenze corporative con specifico riguardo alla riduzione e razionalizzazione della spesa pubblica.
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