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Pacchetto lavoro

“Pacchetto lavoro” e assenza
di contenuti previdenziali
di Gaetano Zilio Grandi - Ordinario di Diritto del lavoro nell’Università Ca’ Foscari di Venezia
e Mauro Sferrazza - Avvocato INPS

Con il recente “Pacchetto Lavoro” varato con d.l. 28 giugno 2013, n. 76, conv. con modif. dalla l. 9 agosto
2013, n. 99 il legislatore interviene ancora sul mercato del lavoro, secondo una prospettiva di affannosa ri-
cerca di quella ideale configurazione dello stesso in grado di accompagnare, in modo più efficace, la ripresa
economica e la crescita dell’occupazione. Detto della consueta difficoltà di lettura del testo legislativo nel
suo complesso considerato, testo, peraltro, ancora una volta infarcito di continui rinvii ad altri testi normati-
vi già per loro conto strutturalmente complessi, nel presente scritto si tenta un primo rapido esame di quel-
le disposizioni che più direttamente interessano l’ambito previdenziale. Il reticolato normativo costituito dal
d.l. n. 76 del 2013, come convertito dalla l. n. 99 del 2013, oltre ad avere come suo “entroterra” legislativo
necessitato la difficile situazione economico-sociale che attraversa il nostro Paese, contempla anche, per
l’individuazione della ratio a esso sottesa, il complessivo quadro di riferimento del mercato del lavoro, nella
sua configurazione attuale come delineato dagli ultimi interventi legislativi sulla materia. Per queste ragioni,
dunque, il contributo muove dalla complessa odierna fase congiunturale e dalle ragioni dell’intervento legi-
slativo qui in esame, per poi giungere, dopo alcune brevi considerazioni generali sulle misure adottate dal
Governo, nel loro complesso considerate, alla individuazione dei caratteri “previdenziali” delle misure stes-
se (e, soprattutto, di quello che, sotto tale profilo, è ancora una volta assente).

Alcune considerazioni introduttive (*)
Un esame in “chiave” previdenziale delle misure in
materia di lavoro di recente varate dal Governo
non può prescindere da una preliminare considera-
zione. Chi rifletta sulla vivace discussione che ha
agitato il dibattito politico nelle settimane imme-
diatamente precedenti l’emanazione del decreto
legge di cui trattasi si trova disorientato dalla lettu-
ra delle disposizioni nello stesso contenute. Si ri-
corderà come in diverse sedi, anche istituzionali,
sono state ipotizzate possibili riforme dell’attuale
sistema previdenziale, anche prendendo a riferi-
mento analoghe esperienze verificatesi in ambito
europeo. Si era, così, sentito parlare della introdu-
zione di «una staffetta tra generazioni e nella gene-
razione» (1); di possibili modifiche ai criteri di ac-
cesso alle prestazioni pensionistiche obbligatorie,
attraverso la reintroduzione di un’anticipazione
dell’età pensionabile, supportata da meccanismi di
incentivi e disincentivi; della possibilità di intro-
durre un prelievo di natura economica sulle pen-
sioni di importo significativamente elevato (cd.
pensioni d’oro). Ebbene, nulla di tutto questo è
stato oggetto del decreto legge qui in esame: «anzi,
le previsioni dell’art. 10 paiono rincorrere le di-

storsioni di precedenti discipline, peraltro anche
recenti, astenendosi per contro dall’intervenire
sull’assetto del sistema previdenziale obbligatorio e
complementare. Esse paiono volte, più che ad una
sistematizzazione della materia, a dare una risposta
concreta ad alcune problematiche urgenti e non
differibili, poste all’attenzione dell’attuale Esecuti-
vo» (2). Insomma, la sensazione che si ricava da
una prima lettura dell’insieme di quelle disposizio-
ni che più direttamente riguardano il mercato del
lavoro e l’ambito previdenziale è quella di alcuni
piccoli interventi di “manutenzione”, privi, peral-
tro, di un comune filo conduttore. 

Note:

(*) Frutto di uno studio comune il contributo è da attribuire a G.
Zilio Grandi per i contenuti giuslavoristici (segnatamente, i primi
due paragrafi) e a M. Sferrazza per i profili di natura previdenzia-
le ed economica (in particolare, gli ultimi tre paragrafi).

(1) Sul tema v. Bollettino speciale Adapt n. 14/2013.

(2) M. Squeglia, L. Tadini, Previdenza, un intervento di dettaglio
privo di una visione di sistema, in M. Tiraboschi (a cura di), Inter-
venti urgenti per la promozione dell’occupazione, in particolare
giovanile, e della coesione sociale (Primo commento al decreto
legge 28 giugno 2013, n. 76), ADAPT University Press, 2013,
376. 
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Una ricognizione e il tentativo di riconduzione a si-
stema, nei limiti della presente trattazione, dell’am-
bito normativo di rilievo previdenziale necessita di
una lettura integrata della congerie di norme che il
legislatore - a partire dal Collegato lavoro, passando
per la riforma Fornero e concludendo con le misure
sul lavoro varate dal governo Letta - ha dedicato al
diritto del lavoro ma che, direttamente e indiretta-
mente, coinvolgono il terreno della previdenza.
Aspetti previdenziali che possono essere letti attra-
verso una duplice lente d’ingrandimento: l’una,
concernente gli obblighi posti a carico di chi fruisce
del lavoro altrui; l’altra, relativa alle tutele che l’or-
dinamento appresta in favore dei lavoratori, siano
essi autonomi o subordinati, coinvolti in questi mu-
tamenti legislativi (3). 
Chiariti i confini all’interno dei quali si dipanerà la
presente breve trattazione si deve, in via di ulteriore
approssimazione, delineare l’iter che si seguirà per
dare un quadro generale della materia, pur nei limi-
ti sopra riferiti.
Per individuare la ratio complessiva del provvedi-
mento di cui trattasi appare necessario un esame,
seppur rapido, del quadro di riferimento costituito
dal mercato del lavoro, nella sua configurazione at-
tuale come delineata dagli ultimi interventi legisla-
tivi sulla materia. In tale ottica, occorre considerare
che il plesso normativo costituito dal d.l. n. 76, co-
me conv. con modif. dalla l. n. 99, interviene sullo
sfondo di una grave crisi economica. Riteniamo,
pertanto, debba muoversi da tale complessa situazio-
ne economico-sociale, anche allo scopo di rassegna-
re alcune brevi considerazioni generali sulle misure
in materia di lavoro di cui trattasi nel loro insieme
considerate.
Sia consentito, in questa ottica, riferire che da una
prima lettura dei contenuti giuslavoristici del prov-
vedimento di legge si ricava una sensazione di una
certa confusione legislativa in materia di regola-
mentazione del mercato del lavoro. Una legislazio-
ne che si muove, disordinatamente, tra esigenze di
flessibilità, tentativi di ulteriori liberalizzazioni e
voglia di fare un passo indietro, di un ritorno al pas-
sato o, quantomeno, di una stretta in termini di
maggiore rigidità. Forse proprio per questo, per la
necessità di mediare tra le diverse anime dell’attua-
le legislatore, l’impressione che se ne trae è quella
di alcuni piccoli interventi di “manutenzione”, sen-
za che gli stessi siano caratterizzati da un comune fi-
lo conduttore, da un’idea precisa di se e come agire
sul processo di pluralizzazione delle tipologie nego-
ziali (flessibili) in materia di lavoro intrapreso dal
legislatore del 2003 e mai più rivisitato nella sua

struttura portante, che ha di fatto comportato una
generale attenuazione della tutela dei diritti dei
prestatori di lavoro, non fosse altro per l’incremen-
to del numero di lavoratori assunti con moduli di-
versi dal contratto di lavoro subordinato a tempo
indeterminato, moduli notoriamente connotati da
minori garanzie e tutele. «Vero è che molta atten-
zione, anche qui più mediatica che sulle possibili ri-
sposte del mercato del lavoro reale, è stata concessa
ad alcuni fondamentali, o presunte tali, modifiche
della precedente l. n. 92/2012, che, a nostro avviso,
non aveva coerentemente svolto il noto compito di
irrigidire gli strumenti di accesso al lavoro in chia-
ve antifraudolenta per il “classico” contratto di la-
voro a tempo indeterminato, proclamato “idolo”
della normativa italiana recente, almeno fin dal
d.lgs. n. 368/2001» (4).
Tutto questo comporta, in concreto, quello che ab-
biamo definito un procedere “a passo di gambero”,
un po’ avanti, molto indietro. Ciò che crea difficol-
tà nella corretta individuazione del quadro normati-
vo di riferimento. Problema, questo della certezza
delle regole e della loro interpretazione e applicazio-
ne, alquanto avvertito. Avvertito dai lavoratori, av-
vertito da chi all’interno della pubblica amministra-
zione quelle regole cerca quotidianamente di appli-
care in modo corretto, ma avvertito, soprattutto,
dalle imprese e dai professionisti cui le stesse si affi-
dano.
Ecco, questo crediamo sia, accanto alle modalità
della redazione tecnica, uno dei maggiori difetti
della legislazione giuslavoristica degli ultimi anni.
Al di là, cioè, della scelta normativa di volta in vol-
ta operata, il problema che rimane sempre presente
sullo sfondo è quello della certezza delle regole, del-
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Note:
(3) Sui profili previdenziali, in genere, e con specifico riferimento
alle prestazioni assicurate ai lavoratori occupati in forza delle
nuove tipologie negoziale di natura “flessibile”, v. I.C. Azzolini,
Profili fiscali e contributivi dei nuovi contratti, in Dir. pratica lav.,
2003, 3209 ss.; C. Lagala, Profili previdenziali delle nuove tipolo-
gie contrattuali - A tre anni dalla legge delega 30/2003, in P. Cur-
zio (a cura di), Lavoro e diritti dopo il decreto legislativo
276/2003, Bari, 2004, 623; M. Persiani, La tutela previdenziale
nella riforma del mercato del lavoro, in Prev. ass. pubbl. priv.,
2004, I, 995; A. Sgroi, La riforma del mercato del lavoro: rifles-
sioni in tema di contribuzione previdenziale obbligatoria, in Dir.
mercato lav., 2004, I, 473; M. Cinelli, ”Nuovi lavori” e tutele:
Quali spazi per la previdenza sociale, in Riv. it. dir. lav., 2005, 225;
M. Cinelli, Riforma del mercato del lavoro e welfare, in Riv. dir.
sic. soc., 2006, 17; R. Pessi, Tutele previdenziali ed assicurative
nello scenario dei nuovi modelli negoziali, ibidem, 39; P. Capur-
so, La riforma del mercato del lavoro: riflessi sulle obbligazioni
contributive previdenziali, in Riv. giur. lav., 2006, I, 853.

(4) G. Zilio Grandi, Dal d.l. n. 76 alla l n. 99 del 2013: Back to the
future o Timeline?, in M. Tiraboschi (a cura di), Il lavoro riforma-
to, Milano, 2013, 40 ss.



la certezza del diritto, se ci si passa il termine. Per-
ché ogni riforma o miniriforma in materia di lavoro
e previdenziale che si è realizzata nel ns. Paese negli
ultimi decenni è stata spesso accompagnata da una
mini-controriforma. Così è accaduto con il pac-
chetto Treu del 1997; così è accaduto con la riforma
Biagi del 2003; così sta accadendo adesso con la ri-
forma Fornero del 2012 “per mano” delle “misure”
Letta. «Non che queste misure riformative fossero
esenti da censure o non meritassero interventi mo-
dificativi di pulizia e sistemazione, il problema è
stato quello di essere andati oltre, cioè di aver fatto
controriforme e contro assetti che ne mutavano ra-
dicalmente e significativamente l’impianto com-
plessivo» (5).

La prospettiva del provvedimento

Certo, si dirà, che il provvedimento è, in qualche
modo, frutto della difficile situazione economica
che stiamo attraversando e che occorre fare i conti
con l’attuale fase congiunturale. E ciò è vero. Ma è
anche vero che l’obiettivo dichiarato, ad esempio,
dalla riforma Fornero era proprio quello di portare
«ad uno stadio più avanzato il processo di conteni-
mento del lavoro precario inteso come tutto quello
che non è subordinato a tempo indeterminato» (6).
E qualcuno aveva proprio letto, tra le righe della
predetta riforma, il tentativo di ritagliare alla flessi-
bilità lo spazio che alla stessa effettivamente do-
vrebbe competere, ossia quello collegato a reali e
genuine esigenze aziendali, contrastando, nel con-
tempo, la flessibilità utilizzata (impropriamente) ai
soli fini di riduzione del costo della manodopera e
dei relativi vincoli, con conseguente danno per il
lavoratore (7).
Per inciso, peraltro, qui dobbiamo chiarirci qual è
l’obiettivo principale perseguito dal provvedimento
legislativo varato dal governo Letta: la riduzione del
tasso di disoccupazione o la ripresa economica? Può
sembrare una contraddizione in termini, ma a nostro
avviso non lo è. Perché, a ben vedere, negli anni
successivi alla legge Biagi, con l’introduzione, quin-
di, di nuove tipologie negoziali flessibili e con la pre-
visione di ulteriori tipi contrattuali alternativi ri-
spetto al modello standard di lavoro subordinato,
non si sono visti quei risultati tanto attesi. E, anche
a voler prescindere dal giudizio sul piano dei riflessi
sulla decrescita del tasso di disoccupazione, di certo
l’economia è rimasta in quegli anni sostanzialmente
stagnante.
Un sistema, il nostro, caratterizzato da diffusa flessi-
bilità, episodicamente ammorbidita (v. le misteriose
vicende del lavoro intermittente, del lavoro sommi-

nistrato a tempo indeterminato, dello stesso lavoro a
termine). Ma ciò non basta. Si cerca, infatti, di an-
dare oltre. Come? Con la c.d. derogabilità assistita,
«cioè con la possibilità di derogare ai limiti legislati-
vi e contrattuali direttivi di riferimento, vuoi attra-
verso l’assistenza sindacale in sede, vuoi attraverso
l’assistenza nell’ambito delle conciliazioni ammini-
strative o in sede di certificazione» (8), mettendo,
così, a rischio lo stesso principio fondante del diritto
del lavoro: l’inderogabilità delle norme dettate dalla
legge e dalla contrattazione collettiva. 
La filosofia della sopra riferita tendenza legislativa è
quella secondo cui, a fronte del nuovo scenario del-
la produzione e dell’economia, come l’impresa tende
a destrutturarsi, anche il diritto del lavoro deve di-
ventare meno rigido, in modo da mantenere all’in-
terno della legalità tipologie di lavoro non standard,
scongiurando un incremento del lavoro nero. 
Ma è stato veramente così? Forse no. Certo è, inve-
ce, che si è intaccato il mito del lavoro subordinato
a tempo pieno e indeterminato. Inutilmente, peral-
tro. Perché crescita economica e riduzione della di-
soccupazione non vanno perseguite attraverso ulte-
riori iniezioni di flessibilità. Sotto tale profilo, gli
auspici e gli sforzi del legislatore degli ultimi due
anni sono rivolti ad incrementare l’italica capacità
di attrarre investimenti esteri e consentire la cresci-
ta del Pil. Progetto ambizioso, specie nell’attuale fa-
se economica, ma certamente da perseguire. Il pro-
blema, però, è che tale progetto sembra muovere da
un’errata percezione della realtà: la complessiva
strutturazione del mercato del lavoro e le (residue)
rigidità che connotano lo stesso sono forse solo uno
dei problemi (quantomeno, per chi tali li reputa)
della nostra economia: infatti, come acutamente
osservato in dottrina, «se l’Italia non è terra di in-
vestimenti, non lo è per ben altro» (9). In particola-
re, le cause della perdita di centinaia di migliaia di
posti di lavoro; della disoccupazione il cui tasso ad
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Note:

(5) A. Pizzoferrato, Diciotto anni di flessibilità in Italia: dal pac-
chetto Treu alla legge Fornero, in L’Ispettore e la società, 2013,
4, 7. 

(6) P. Tosi, Il contratto a tempo determinato dopo la legge n.
92/2012, in Dir. rel. ind., 2012, 957.

(7) Cfr., tra gli altri, P.A. Varesi, Note introduttive alla legge 28 giu-
gno 2012, n. 92, in R. Benini (a cura di), Guida alla riforma del la-
voro, Matelica, 2012, 17 ss.

(8) A. Pizzoferrato, Diciotto anni di flessibilità in Italia: dal pac-
chetto Treu alla legge Fornero, cit., 8 s. 

(9) F. Carinci, Complimenti, dott. Frankenstein: il disegno di leg-
ge governativo in materia di riforma del mercato del lavoro, in
questa Rivista, 2012, 529 s.



agosto ha toccato il 12,2%, uno dei picchi storici
nel dopoguerra (10); della disoccupazione giovani-
le, che ha raggiunto il record del 40,1% (11); e, più
in generale, i reali problemi che ostacolano il mi-
glioramento (quantitativo e qualitativo) dell’occu-
pazione, vanno, allo stato, più banalmente ricercati
nell’andamento delle variabili macroeconomiche.
In tal senso, le più recenti rilevazioni dell’istituto di
statistica evidenziano una tendenziale diminuzione
di tutti i principali aggregati della domanda (12).
«D’altra parte, in una fase di contrazione della pro-
duttività e di pressioni al ribasso sulla dinamica sa-
lariale, la crescita dei salari reali si è portata negli
ultimi anni su valori negativi. La caduta dei salari
reali, la riduzione dell’occupazione e l’aumento del-
la pressione fiscale sono i fattori che hanno guidato
al ribasso l’andamento del potere d’acquisto delle
famiglie, e provocato una drastica riduzione dei
consumi» (13).
In breve, l’equazione ulteriori dosi di flessibilità -
crescita dell’occupazione, non convince. Se le im-
prese non assumono è perché manca la domanda;
se non investono e non fanno ricerca è perché, in
questa fase congiunturale, prevale la sfiducia e, co-
munque, manca il capitale di rischio; se dall’estero
non arrivano gli investimenti necessari è perché
non sono mai stati affrontati, in modo strutturale,
nodi quali, il sistema giustizia (che non è in grado,
in tempi rapidi o quantomeno “ragionevoli”, di ac-
certare diritti e offrire tutele); l’eccessiva burocra-
zia ed ai suoi elevati “costi”; la corruzione (essendo
l’Italia priva di una legge capace di svolgere effica-
cemente la sua funzione deterrente); l’eccessivo ri-
schio d’impresa, superiore alla media, che ancora si
registra in vaste zone del territorio italiano. Perché
è necessaria una vera rifondazione della scuola e
della formazione professionale, che devono fornire
le cognizioni teorico-tecniche per l’innovazione
del prodotto e dei processi di lavoro; perché occor-
re orientare i percorsi universitari in relazione a
quelle che sono le tendenze del mercato del lavoro,
le esigenze delle imprese e i settori che offrono pro-
spettive di sviluppo e crescita; perché la nostra le-
gislazione, rapsodica, ma, nel contempo, caotica ed
alluvionale (e il testo normativo oggetto di questo
contributo ne è un tipico esempio), non sempre
consente di muoversi in modo chiaro e consapevo-
le, così alimentando anche la crescita del conten-
zioso (14).
Del resto, negli anni del boom economico e in quel-
li in cui, seppur a tassi inferiori, l’economia conti-
nuava a crescere, il nostro mercato del lavoro era
certamente assai più rigido di quanto lo è nella sua

attuale configurazione. Dunque, il nodo centrale del
problema occupazionale deve ricercarsi più all’ester-
no del mercato del lavoro, che al suo interno.
Con questo non vogliamo qui certo sostenere che il
mercato del lavoro sia immune da vizi: basti ricorda-
re velocemente l’attuale - del tutto inefficiente - si-
stema di incontro tra domanda e offerta di lavoro e
la più volte annunciata e, poi, sempre rimandata, ri-
forma dei servizi per l’impiego; le carenze dei mecca-
nismi di assistenza al lavoratore nella fase di ricerca
di una nuova occupazione; la mancanza di uno stret-
to legame tra misure volte alla riduzione di alcune
rigidità di taluni istituti lavoristici e interventi di-
retti ad una correlata estensione, ad altri ambiti e
moduli negoziali, del sistema di tutele proprio del la-
voro dipendente. Inutile, poi, ricordare i livelli or-
mai insostenibili del costo del lavoro, della cui ridu-
zione, anche qui, ormai si parla da tempo, troppo
tempo.
In altri termini, «pare che il legislatore non riesca a
comprendere come, senza incidere sulla questione
della competitività delle imprese italiane, operando
quindi su fattori ben più ampi e complessi di quelli
esaminati, si finisce per fornire da un lato alibi al si-
stema imprenditoriale e dall’altro pannicelli caldi
all’occupazione, a sua volta sempre più frammentata
e priva di futuro» (15).
Insomma, i problemi ci sono, ma occorre studiarli e
affrontarli per quello che sono e non secondo un ap-
proccio che presuppone che gli stessi siano le cause
principali dell’attuale difficile passaggio occupazio-
nale. Ed i correlati rimedi, poi, vanno ricercati alla
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Note:

(10) Peraltro, secondo il CNEL, Rapporto sul mercato del lavoro
2012-2013, «l’evoluzione del mercato del lavoro italiano suggeri-
sce che parte dell’aumento del asso di disoccupazione sia di ca-
rattere strutturale».

(11) Ad agosto 2013 il numero di disoccupati (ancora aumentato)
era pari a 3 milioni 127 mila, mentre gli occupati si sono ridotti a
poco meno di 22 milioni 500 mila (fonte Istat). Il tasso di occu-
pazione, pari al 55,8%, rimane in termini congiunturali e diminui-
sce di 0,8 punti percentuali rispetto a dodici mesi prima. Rileva
ancora, il nostro istituto di statistica, come il numero di inattivi di-
minuisca nel confronto congiunturale per effetto del calo della
componente femminile (-0,7%), mentre aumenta quella maschi-
le (+0,4%). 

(12) Con riferimento alla domanda interna, i consumi nazionali e
gli investimenti fissi lordi sono diminuiti, rispettivamente, dello
0,3% e del 3,3%, mentre le esportazioni hanno subito un calo
dell’1,9%, a fronte di una flessione dell’1,6% delle importazioni
(dati riferiti a luglio 2013).

(13) CNEL, Rapporto sul mercato del lavoro 2012-2013. 

(14) In particolare, in tema di eccessiva regolamentazione del
mercato del lavoro v. G. Falasca, Riforma Fornero: quali prospet-
tive per il mercato del lavoro?, in Guida lav., 2012, 28, 12.

(15) G. Zilio Grandi, Dal d.l. n. 76 alla l n. 99 del 2013, cit., 40.



luce di un progetto complessivo, avendo ben presen-
te quale sia la veste complessiva che voglia darsi al
mercato del lavoro, e non già con piccoli ritocchi, a
questo o quell’istituto, al di fuori di una visione si-
stematica e organica. Prima ancora, quindi, della ri-
forma del mercato del lavoro del 2012 e dei succes-
sivi ritocchi alla stessa apportati, da ultimo con le
misure del 2013, occorreva porre mano a tutti i sud-
detti altri nodi: altrimenti il rischio è quello di vani-
ficare qualsiasi nuova strutturazione del mercato
stesso e di rendere inutile qualunque modifica vi si
apporti. 

Le disposizioni in materia di previdenza

Alla luce di queste considerazioni preliminari, di se-
guito un rapido esame delle disposizioni di natura
più strettamente previdenziale.
Nell’ambito delle politiche per l’impiego è possibile
includere l’istituzione, ad opera, appunto, del d.l. n.
76 del 2013, come conv. dalla l. n. 99 del 2013, di un
contributo mensile pari al 50% dell’indennità resi-
dua che sarebbe stata corrisposta al lavoratore, «a fa-
vore del datore di lavoro che, senza esservi tenuto,
assuma a tempo pieno e indeterminato lavoratori
che fruiscono dell’Aspi». I datori di lavoro, dunque,
che assumono, senza esserne obbligati, un lavorato-
re che percepisce l’ASpI potranno chiedere al-
l’INPS la residua indennità spettante al lavoratore
medesimo. La prestazione spetterà mensilmente ed è
condizionata alla stipula di un contratto a tempo
pieno ed indeterminato.
La norma di cui all’art. 7 comma 5 lett. b del testo
normativo qui in esame ha cura di precisare, in chia-
ra funzione antielusiva, che il diritto ai benefici eco-
nomici di cui trattasi «è escluso con riferimento a
quei lavoratori che siano stati licenziati, nei sei me-
si precedenti, da parte di impresa dello stesso o di-
verso settore di attività che, al momento del licen-
ziamento, presenta assetti proprietari sostanzialmen-
te coincidenti con quelli dell’impresa che assume,
ovvero risulta con quest’ultima in rapporto di colle-
gamento o controllo. L’impresa che assume dichiara,
sotto la propria responsabilità, all’atto della richiesta
di avviamento, che non ricorrono le menzionate
condizioni ostative».
Modifiche vengono, poi, apportate al concetto di
conservazione dello stato di disoccupazione, in or-
dine al quale non si può, preliminarmente, fare a
meno di registrare l’incerto e altalenante interven-
to legislativo. Infatti, l’art. 4 comma 1 l. n. 181 del
2000, nel dettare i principi cui le regioni debbono
attenersi al fine di stabilire i criteri per l’adozione
da parte dei servizi competenti di procedure unifor-

mi in materia di accertamento dello stato di disoc-
cupazione, così recitava alla lett. a: «conservazione
dello stato di disoccupazione a seguito di svolgi-
mento di attività lavorativa tale da assicurare un
reddito annuale non superiore al reddito minimo
personale escluso da imposizione. Tale soglia di red-
dito non si applica ai soggetti di cui all’articolo 8,
commi 2 e 3, del decreto legislativo 1° dicembre
1997, n. 468» (16). La riforma Fornero (art. 4 com-
ma 33 lett. c n. 1) aveva, poi, abrogato la predetta
lett. a, «nel tentativo di inasprire le disposizioni in
materia di conservazione e decadenza dallo stato di
disoccupazione, al fine di una più stringente condi-
zionalità dei benefici previdenziali» (17). Adesso,
però, l’art. 7 comma 5 lett. d n. 2 d.l. n. 76 del 2013,
conv. con modif. dalla l. n. 99 del 2013, dispone
l’abrogazione del predetto n. 1. 
Per effetto della ripristinata disposizione, in concre-
to, «lo stato di disoccupazione viene conservato
qualora il reddito derivante da attività di lavoro di-
pendente e di collaborazione coordinata e continua-
tiva o a progetto non superi l’importo di euro 8 mila
all’anno (euro 4.800 nel caso di attività di lavoro au-
tonomo)» (18).
Quanto alla previdenza complementare, l’art. 10,
ai commi 1 e 2, si occupa di precisare che, in atte-
sa delle nuove nomine, l’attuale componente in
carica della Commissione di vigilanza sui fondi
pensione (COVIP) continuerà a garantire lo svol-
gimento di tutte le funzioni proprie dell’Autorità
(19). La COVIP, infatti, è composta da un presi-
dente e da quattro membri, poi ridotti a tre, com-
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(16) Ovvero, in breve, ai lavoratori utilizzati nelle attività di lavori
socialmente utili. 

(17) S. Spattini, Ripristino della norma sulla conservazione dello
stato di disoccupazione, in M. Tiraboschi (a cura di), Interventi ur-
genti per la promozione dell’occupazione, cit., 148.

(18) Consiglio nazionale dell’Ordine dei Consulenti del Lavoro,
Fondazione Studi, circ. n. 7/2013, Il decreto legge 76/2013: ana-
lisi e commento.

(19) La COVIP, ente dotato di personalità giuridica di diritto pub-
blico, è stata istituita con d.lgs. 5 dicembre 2005, n. 252 con lo
scopo di perseguire la trasparenza e la correttezza dei compor-
tamenti e la sana e prudente gestione delle forme pensionisti-
che complementari, con specifico riguardo alla tutela degli iscrit-
ti e dei beneficiari e al buon funzionamento del sistema di previ-
denza complementare. Gli interventi legislativi degli ultimi anni
in materia pensionistica sembrano, infatti, voler rafforzare il qua-
dro delle tutele nell’età anziana ed elemento volto a favorire un
più adeguato soddisfacimento delle esigenze di benessere dei
futuri pensionati, attraverso la crescita del cd. secondo pilastro
della previdenza. In questa prospettiva il legislatore sembra rita-
gliare per la COVIP il ruolo di soggetto capace di accompagnare
detto sviluppo.



preso il Presidente (20), che durano in carica quat-
tro anni (con una sola possibilità di conferma), no-
minati con decreto del Presidente della Repubblica
emanato su proposta del Presidente del Consiglio
dei ministri, previa deliberazione del Consiglio dei
ministri adottata su proposta del ministro del lavo-
ro e delle politiche sociali, di concerto con il mini-
stro dell’economia e delle finanze. Orbene, la di-
sposizione di cui al predetto art. 10 si preoccupa di
chiarire che, in attesa delle nomine degli altri com-
ponenti della Commissione, il componente in cari-
ca alla data di entrata in vigore del d.l. continua ad
assicurare lo svolgimento di tutte le funzioni de-
mandate da norme di legge e di regolamento alla
Commissione medesima.
Il comma 2 della suddetta disposizione tratta, inve-
ce, della rideterminazione della disciplina dell’ero-
gazione dei finanziamenti e delle prestazioni, da
parte di particolari categorie di fondi pensione, nel
caso in cui non dispongano di un adeguato patri-
monio. In particolare, essendo previsto che i fondi
pensione che coprono rischi biometrici e garanti-
scono un rendimento degli investimenti o un deter-
minato livello di prestazioni debbano dotarsi, nel
rispetto dei criteri determinati con regolamento del
ministero dell’economia e delle finanze, sentita la
COVIP, la Banca d’Italia e l’ISVAP, di mezzi patri-
moniali adeguati in relazione al complesso degli im-
pegni finanziari esistenti, salvo che detti impegni fi-
nanziari siano assunti da soggetti gestori già sotto-
posti a vigilanza prudenziale a ciò abilitati, l’inter-
vento normativo qui in esame dispone che, qualora
detti fondi non abbiano mezzi patrimoniali adegua-
ti in relazione al complesso degli impegni finanziari
esistenti (21), le fonti istitutive possono ridetermi-
nare la disciplina, oltre che del finanziamento, del-
le prestazioni, con riferimento sia alle rendite in
corso di pagamento sia a quelle future. Viene, così,
a colmarsi «una lacuna che si è palesata per quei
fondi pensione che, nonostante la prescritta auto-
rizzazione, si trovino impossibilitati, in carenza di
mezzi patrimoniali adeguati, a fronteggiare gli im-
pegni finanziari in precedenza assunti con i propri
iscritti» (22).
Quanto alle disposizioni in tema di previdenza ob-
bligatoria il legislatore, in primo luogo, trasferisce
dall’INAIL all’INPS, con effetto dal 1° gennaio
2014, le funzioni amministrative in materia di assi-
curazioni per malattia e maternità dei lavoratori ma-
rittimi. Si tratta dell’accertamento e della riscossio-
ne dei contributi sociali di malattia, nonché della li-
quidazione delle prestazioni economiche di malattia
e maternità per gli iscritti alle casse marittime per gli

infortuni sul lavoro e le malattie. Compiti, questi,
rimasti fin qui affidati alle gestioni previdenziali del-
le casse stesse, seppur mediante convenzione con
l’INPS (23). Ebbene, tali competenze della gestione
ex IPSEMA-INAIL ritornano adesso nella loro sede
“naturale”, ossia, appunto, l’INPS (24). 
Una importante precisazione, che ha il sapore di
una vera e propria modifica normativa, è quella di
cui al comma 5, dell’art. 10, che, inserendo, all’art.
14 septies d.l. 30 dicembre 1979, n. 663, conv. con
modif. dalla l. 29 febbraio 1980, n. 33, apposito
comma dopo il sesto, chiarisce che, ai fini della frui-
zione della pensione di inabilità in favore dei muti-
lati e degli invalidi civili, i requisiti reddituali deb-
bono essere computati soltanto con riferimento al
reddito imponibile IRPEF degli stessi soggetti, con
esclusione del reddito percepito dagli altri compo-
nenti il nucleo familiare. La ragione dell’intervento
legislativo sul punto è data dall’esigenza di porre fi-
ne ad una questione che non aveva trovato idonea
definizione in sede giurisprudenziale, ossia quella re-
lativa all’individuazione dei redditi che dovevano
essere presi in considerazione (25), al fine di ottene-
re la pensione di inabilità prevista dalla norma di cui
all’art. 12 l. n. 118 del 1971.
Orbene, sul contrasto giurisprudenziale si era, da ul-
timo, espressa la Corte di Cassazione che, con sen-
tenza del 22 marzo 2013 aveva stabilito che, per
l’accertamento del limite reddituale di cui trattasi,
occorre prendere in considerazione non solo il red-
dito della persona che richiede la pensione di inabi-
lità, ma anche quello del coniuge (26). In altri ter-
mini, il superamento o meno del limite di reddito di
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(20) Per mano dell’art. 23 comma 1 lett. g d.l. 6 dicembre 2011,
n. 201, conv. con modif. dalla l. 22 dicembre 2011, n. 214.

(21) Ferma restando la possibilità che gli ordinamenti dei fondi
attribuiscano agli organi interni specifiche competenze in mate-
ria di riequilibrio delle gestioni.

(22) M. Squeglia, L. Tadini, Previdenza, un intervento di dettaglio
privo di una visione di sistema, cit., 379. 

(23) Che ne rimborsava gli oneri relativi al servizio prestato per
suo conto.

(24) Si osservi che, ai sensi del comma 4, l’INPS dovrà provve-
dere alle predette attività «con le risorse umane, finanziarie e
strumentali disponibili a legislazione vigente».

(25) Come noto, per l’accesso alla prestazione previdenziale di
cui trattasi è necessario, oltre al riconoscimento di una invalidità
assoluta e permanente del 100%, di un’età anagrafica compre-
sa tra i 18 e i 65 anni, della cittadinanza italiana e residenza sul
territorio nazionale (salve specifiche eccezioni), anche che l’inte-
ressato abbia un reddito imponibile ai fini IRPEF non superiore
(nel 2013) a ⇔ 16.127.

(26) Cfr. Cass., 22 marzo 2013, n. 7320, in Dir. giust., 2013, 26
marzo.



euro 16.127 (per il 2013) deve essere accertato som-
mando il reddito della persona interessata con quel-
lo del coniuge.
La decisione era, poi, stata confermata con ordinan-
za in data 8 aprile 2013, laddove si precisava, ap-
punto, che, ai fini dell’accertamento della sussisten-
za del requisito reddituale per l’assegnazione della
prestazione previdenziale di cui si tratta, assumeva
rilevanza non solo il reddito personale del soggetto
invalido - così come è sancito dal comma 5 dell’art.
14-septies d.l. n. 633 del 1979 - ma anche quello
(eventuale) del coniuge del medesimo (27).
In definitiva, quindi, la pensione di inabilità andava
negata ove l’importo di tali redditi, complessiva-
mente cumulati, fosse superiore al limite prefissato
individuato dalla norma.
Avuto riguardo alla disposizione di cui al citato
comma 5 dell’art. 14-septies d.l. n. 633 del 1979 che,
in materia di assegno mensile, aveva stabilito espres-
samente che era necessario prendere a riferimento il
solo reddito individuale dell’invalido, l’orientamen-
to della giurisprudenza di legittimità sopra riferito
aveva generato non poche perplessità sul piano del-
l’equità e della coerenza dell’impianto previdenziale
complessivo.
Ritenendo di poter superare il percorso argomenta-
tivo dei giudici della Suprema Corte, il legislatore
ha, dunque, adesso disposto che il limite di reddito
che deve essere preso a riferimento per la prestazio-
ne pensionistica di inabilità esclude quanto percepi-
to dagli altri componenti il nucleo familiare di cui il
soggetto (invalido civile) fa parte.
A prescindere da ogni considerazione sull’opportu-
nità e correttezza dell’intervento normativo, non si
può fare a meno di osservare come, ancora una vol-
ta, il legislatore, con un semplice tocco di penna,
pone nel nulla quello che è il risultato di un assetto
interpretativo frutto di una complessa e articolata
elaborazione giurisprudenziale, condotta anche alla
luce della prassi in materia. 
La novella ha, poi, cura di precisare che la disposi-
zione si applica anche alle domande di pensione di
inabilità in relazione alle quali non sia intervenuto
provvedimento definitivo e ai procedimenti giuri-
sdizionali non ancora conclusi con sentenza defini-
tiva, limitatamente al riconoscimento del diritto a
pensione, senza il pagamento di importi arretrati. In
ogni caso, è escluso il recupero degli importi erogati
prima della data di entrata in vigore della norma di
cui trattasi, laddove conformi con i criteri della nor-
ma nel testo adesso vigente.
Il comma 7 dell’art. 10 esclude i trasferimenti eraria-
li in favore delle regioni relativi alle politiche socia-

li e alle non autosufficienze da quelli che sono as-
soggettati a riduzione nel caso di mancata adozione,
da parte della regione, delle misure di «riduzione dei
costi della politica», di cui all’art. 2 d.l. 10 ottobre
2012, n. 174. «La ratio della nuova disposizione, che
non comporta effetti sui saldi di finanza pubblica, ri-
sponde all’intento di assicurare le risorse necessarie
per finanziare i servizi sociali ed assistenziali da rico-
noscere ai cittadini» (28).
Il comma 7-bis, infine, inserito in sede di conversio-
ne del decreto legge, rifinanzia di 5,5 milioni di eu-
ro, a partire dal 2014, la l. n. 193 del 2000 (c.d. leg-
ge Smuraglia), volta a favorire l’attività lavorativa
dei detenuti.
Il legislatore impone, poi, ulteriori risparmi di ge-
stione per gli enti previdenziali privatizzati. Infatti,
ai sensi dell’art. 10-bis, anch’esso integralmente in-
serito in sede di conversione, salve rimanendo le mi-
sure di contenimento della spesa già in essere a legi-
slazione vigente, gli enti di previdenza di diritto pri-
vato di cui al d.lgs. 30 giugno 1994, n. 509 ed al
d.lgs. 10 febbraio 1996, n. 103, «al fine di destinare
risorse aggiuntive all’ingresso dei giovani professio-
nisti nel mercato del lavoro delle professioni e di so-
stenere i redditi dei professionisti nelle fasi di crisi
economica, realizzano ulteriori e aggiuntivi risparmi
di gestione attraverso forme associative destinando
le ulteriori economie e i risparmi agli interventi di
welfare in favore dei propri iscritti e per le finalità di
assistenza di cui al comma 3 dell’articolo 8 del de-
creto legislativo 10 febbraio 1996, n. 103, e successi-
ve modificazioni».
L’obiettivo perseguito è quello del miglioramento
dei trattamenti pensionistici degli iscritti alle casse
o enti di cui trattasi, che adottano il sistema di cal-
colo contributivo e ai quali è già riconosciuta la fa-
coltà di destinare parte del contributo integrativo
posto a carico di coloro che si avvalgono delle atti-
vità professionali degli iscritti, all’incremento dei
montanti individuali, a condizione che da ciò non
derivino nuovi o maggiori oneri per la finanza pub-
blica e purché sia garantito l’equilibrio economico,
patrimoniale e finanziario delle casse e degli enti
medesimi. Per le suddette finalità, i risparmi (29)
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(27) Cfr. Cass., 8 aprile 2013, n. 8535, in Dir. giust., 2013, 9 apri-
le. 

(28) M. Squeglia-L. Tadini, Previdenza, un intervento di dettaglio
privo di una visione di sistema, cit., 378.

(29) Aggiuntivi rispetto a quelli già stabiliti dall’art. 8 comma 3 d.l.
6 luglio 2012, n. 95, conv. con modif. dalla l. 7 agosto 2012, n.

(segue)



«derivanti dagli interventi di razionalizzazione per
la riduzione della spesa sostenuta per consumi in-
termedi nel rispetto dell’equilibrio finanziario di
ciascun ente possono essere destinati ad interventi
di promozione e sostegno al reddito dei professioni-
sti e agli interventi di assistenza in favore degli
iscritti». 
Da ultimo, l’art. 10 bis, detta, al comma 3, una spe-
cifica disposizione per i giovani professionisti, volta,
quantomeno nelle intenzioni, ad agevolarne l’in-
gresso nel mercato di lavoro. Dispone, infatti, la
norma che gli enti di previdenza di diritto privato di
cui trattasi, eventualmente anche attraverso l’Asso-
ciazione Degli Enti Previdenziali Privati (ADEPP),
«al fine di anticipare l’ingresso dei giovani professio-
nisti nel mercato del lavoro svolgono, attraverso ul-
teriori risparmi, funzioni di promozione e sostegno
dell’attività professionale anche nelle forme societa-
rie previste dall’ordinamento vigente».

Le misure di rilievo previdenziale e l’attuale
fase congiunturale

È, poi, da salutare con favore il tentativo (seppur
parziale e sperimentale) del legislatore di collegare
gli interventi di sostegno al reddito adottati attra-
verso lo strumento degli ammortizzatori sociali in
deroga, con le politiche per l’impiego. In tal ottica,
il Governo Letta, allo scopo di promuovere «la ri-
collocazione dei lavoratori beneficiari di interventi
di integrazione salariale relativi, in particolare, al
sistema degli ammortizzatori sociali cosiddetti “in
deroga” alla legislazione vigente», ha istituito pres-
so il Ministero del lavoro e delle politiche sociali
un’apposita struttura di missione. Detta struttura,
coordinata dal segretario generale del predetto Mi-
nistero o da un dirigente generale a tal fine desi-
gnato e composta, tra l’altro, dal presidente del-
l’ISFOL, dal presidente di Italia Lavoro s.p.a. e dal
direttore generale dell’INPS, opererà in via speri-
mentale, «in attesa della definizione del processo di
riordino sul territorio nazionale dei servizi per l’im-
piego». 
In funzione del perseguimento dell’obiettivo alla
stessa assegnata, la struttura, nel rispetto dei prin-
cipi di leale collaborazione, interagisce con i diver-
si livelli di Governo preposti alla realizzazione del-
le relative politiche occupazionali; definisce le li-
nee-guida nazionali, da adottarsi anche a livello lo-
cale, per la programmazione degli interventi di po-
litica attiva mirati alle finalità prima indicate; in-
dividua i criteri per l’utilizzo delle relative risorse
economiche (competenza, però, questa esclusa dal-
la legge di conversione); promuove, indirizza e co-

ordina gli interventi di competenza del Ministero
del lavoro e delle politiche sociali, di Italia Lavoro
s.p.a. e dell’ISFOL; individua le migliori prassi,
promuovendone la diffusione e l’adozione fra i di-
versi soggetti operanti per la realizzazione dei me-
desimi obiettivi; promuove la stipula di convenzio-
ni e accordi con istituzioni pubbliche, enti e asso-
ciazioni private per implementare e rafforzare, in
una logica sinergica ed integrata, le diverse azioni.
La legge di conversione ha, poi, assegnato alla
struttura di cui trattasi ulteriori compiti, tra i quali
l’avvio dell’organizzazione «della rilevazione siste-
matica e la pubblicazione in rete, per la formazione
professionale finanziata in tutto o in parte con ri-
sorse pubbliche, del tasso di coerenza tra formazio-
ne impartita e sbocchi occupazionali effettivi, an-
che utilizzando, mediante distacco, personale dei
Centri per l’impiego, di Italia Lavoro S.p.A. o del-
l’ISFOL, senza nuovi o maggiori oneri a carico del-
la finanza pubblica».
Come si diceva, la disposizione non può che essere
accolta favorevolmente. Questo, però, non ci esime
dall’osservare come, ancora una volta, il legislatore
giustifichi con le ragioni di urgenza sottese al prov-
vedimento di legge di cui trattasi, il mancato com-
plessivo riordino sul territorio nazionale dei servizi
per l’impiego che, invece, si rende, a nostro avviso,
ormai non più procrastinabile, specie nella presente
situazione di difficoltà, se non emergenza, dell’occu-
pazione, e delle disfunzioni che si registrano nel rac-
cordo domanda - offerta di lavoro, da un lato e nel
migliore collegamento tra politiche per l’impiego ed
interventi di integrazione e sostegno del reddito dei
lavoratori, dall’altro. 
Ma, come, si replicherà, si pretende un siffatto in-
tervento in questo momento così difficile che ri-
chiede di affrontare altre urgenze? Si, è la risposta.
Proprio nell’attuale congiuntura è ancor più impor-
tante affrontare quei nodi che frenano ogni tentati-
vo e spazio di ripresa.
E in questa prospettiva appare, inoltre, necessario
che ci si chiarisca, anzitutto, le idee sul modello di
welfare che si intende affiancare al mercato del lavo-
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(continua nota 29
135, secondo cui, ferme restando le misure di contenimento
della spesa già previste dalle disposizioni in vigore, al fine di as-
sicurare la riduzione delle spese per consumi intermedi, i trasfe-
rimenti dal bilancio dello Stato agli enti e agli organismi anche co-
stituiti in forma societaria, dotati di autonomia finanziaria, inseri-
ti nel conto economico consolidato della pubblica amministrazio-
ne, sono ridotti in misura pari al 5 per cento nell’anno 2012 e al
10 per cento a decorrere dall’anno 2013 della spesa sostenuta
per consumi intermedi nell’anno 2010.



ro. Perché una vera diversa strutturazione (rifor-
ma?), in un senso o nell’altro, più o meno flessibile,
più o meno inclusiva, del mercato del lavoro, non
può restare sganciata da una chiara riformulazione,
semplificazione e riunificazione del nostro sistema
previdenziale, in generale, e di quello degli ammor-
tizzatori sociali, in particolare. Sempre che si creda
ancora nell’idea dello Stato sociale.
Peraltro, non occorre trascurare il fatto che, proba-
bilmente, come sostengono molti osservatori ed
economisti, da questa crisi non si torna indietro. È
una crisi profonda che ha messo a dura prova le ca-
pacità di resistenza delle imprese, che causato un
impoverimento delle famiglie, che ha prodotto disa-
gio sociale, emarginazione ed esclusione. Vi è persi-
no chi ritiene che quella attuale non sia una crisi,
seppur profonda, bensì il tramonto di una certa fase
industriale ed economico-capitalistica, nel senso
che, superata questa difficoltà congiunturale, l’equi-
librio macroeconomico e di sistema si troverà ad un
livello “socio-economico” più basso di quello attua-
le. Insomma, una crescita economica che porterà ad
un numero di occupati inferiore a quello del ciclo
precedente. E questo significa che saremo in presen-
za di una ripresa economica accompagnata da una
distruzione di posti di lavoro. 
Anche, se a ben vedere, ciò accade da diversi de-
cenni, forse addirittura fin dai primi anni trenta,
quando ci fu un fugace e, comunque, inconsistente
recupero dopo il crollo di Wall Street del 1929. Mez-
zo secolo più tardi il presidente Reagan viene accu-
sato di aver distrutto più posti di lavoro di quanti ne
avesse creati. Qualcosa di simile si registrò nell’Italia
craxiana che aboliva la scala mobile. 
Quale la situazione oggi?
L’economia statunitense appare in buona salute: cre-
sce, anche se lentamente, dal 2010 e il tasso di di-
soccupazione è sceso dal 10 al 7 e mezzo. Ancora al-
to rispetto all’obiettivo fissato al 6,5%. Dopo è im-
maginabile una politica restrittiva. Con le intuibili
conseguenze anche per le terre a noi più vicine.
Questo lo sfondo di riferimento con il quale dobbia-
mo fare i conti, anche, per quanto qui interessa, in
relazione al nostro mercato del lavoro e ai correlati
riflessi previdenziali. Serve, dunque, un corposo mu-
tamento della struttura dell’occupazione che la crisi
ha messo in moto. Perché non si tratta di un fattore
congiunturale. Occorre, in tal ottica, al più presto
disarticolare la forte e diffusa sensazione di (perma-
nente) instabilità.
Del resto, nemmeno in un Paese come la Germania
sembra possibile parlare di una congiuntura econo-
mica in cui il tasso di disoccupazione continui ad

aumentare per un prolungato periodo di tempo.
Grazie al forte rimbalzo del 2010 e 2011, la disoccu-
pazione supera di poco la soglia del 5 % (quella gio-
vanile inferiore all’8%). E la Germania è caratteriz-
zata da un mercato del lavoro abbastanza rigido, da
un costo del lavoro elevato, ma anche da una poli-
tica che funziona, da istituzioni presenti, da impre-
se che investono nel loro futuro e sul personale in-
teso come valore. Certo, gli ottimi risultati sono an-
che dovuti alle riforme del mercato: agenzie del la-
voro, rilevante ricorso all’apprendistato, regole più
severe sui sussidi, capaci di stimolare i destinatari di
un welfare troppo tenero e riattivarne le capacità
lavorative. 
Insomma, la ripresa che gli indicatori economici
sembrano segnalare arriva con uno sfondo occupa-
zionale ed economico di questo tipo e ci sono nume-
rosi elementi che lasciano presumere che il recupero
non sarà deciso come quello dei passati cicli.
Per far ripartire la crescita è necessario attivare
nuova occupazione «con il reimpiego di quanti so-
no rimasti esclusi dal mercato negli ultimi anni: il
sottoutilizzo della nostra forza lavoro è aggravato
dal deterioramento del capitale umano di chi resta
fuori dal mercato. Il danno individuale è una perdi-
ta sociale, sia per le minori potenzialità di crescita
che derivano dalla riduzione del capitale umano,
che per le esternalità negative nei rapporti sociali e
la mancata produzione di capitale umano futuro
che consegue dalla povertà di risorse per l’istruzio-
ne» (30).

Le esigenze di rifondazione del sistema
degli ammortizzatori sociali

In questo quadro, quale ruolo può giocare la legisla-
zione in materia di lavoro e previdenza? Abbiamo
sopra rapidamente ripercorso le novità in campo
previdenziale. Come detto, si tratta, in effetti, di in-
terventi di modesto valore sul piano sostanziale. Ma
forse, in una prospettiva di indagine metodologica e
sistematica, interessa più quello che nel provvedi-
mento in esame non si trova. Il silenzio, in partico-
lare, tenuto dal legislatore con riferimento all’ambi-
to degli ammortizzatori sociali.
Il problema è che tra riforme e controriforme, tra ri-
forme annunciate o effettivamente realizzate, vere
o presunte, mini o maxi, i lavoratori, ma anche e
soprattutto le imprese che devono o vogliono assu-
mere, chiedono stabilità. I datori di lavoro, in pri-
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(30) CNEL, Rapporto sul mercato del lavoro 2012-2013. 



mo luogo, hanno bisogno di un plesso giuridico e
contrattuale certo, stabile, affidabile. I lavoratori,
nemmeno a dirlo, chiedono anch’essi maggiore sta-
bilità e più efficienti percorsi di accompagnamento
nella ricerca di occupazione tra un lavoro e l’altro.
Ma anche sostegno al reddito nei momenti di diffi-
coltà.
E qui arriviamo al sistema degli ammortizzatori so-
ciali. E alla cassa integrazione, in particolare. Uno
strumento rivelatosi utile ed efficace. Tanto per da-
re l’idea dell’azione svolta dalla cassa, dato diffuso
in questi giorni, dall’inizio della crisi nel 2008 ad
agosto 2013 sono state autorizzate 5 miliardi di ore
di cassa integrazione, che ha fatto da paracadute al-
la caduta dell’occupazione (750 mila posti di lavo-
ro persi in questi anni). Molto deve, dunque, il no-
stro stato sociale a questo strumento. Questo, però,
non significa che non si possa discutere sulle fun-
zioni e sulle prospettive della stessa. Peraltro, ades-
so la cassa è stata rifinanziata, ma sembra, quanto-
meno al momento in cui scriviamo, non ci siano le
risorse per la cassa integrazione straordinaria e per
quella in deroga. Forse, allora è bene cogliere l’oc-
casione e mettere, davvero, mano alla revisione del
complessivo sistema degli ammortizzatori sociali.
Lo abbiamo scritto (31), quella realizzata dal gover-
no Monti con la l. n. 92 del 2012 non è una rifor-
ma di sistema, semmai un riordino o, se proprio di
riforma si vuole parlare, una riforma, al più, del-
l’istituto dell’indennità di disoccupazione. Occor-
re, invece, anche per quanto prima si diceva, una
complessiva rivisitazione strutturale del nostro
welfare. A cominciare, appunto, dalla cassa inte-
grazione.
Da anni il tema della riforma degli ammortizzatori
sociali è al centro del dibattito politico-sindacale.
Anche la dottrina (32) si è impegnata in numerosi
studi di diverso tenore (33). Svariati anche i tentati-
vi di delegare il governo. Ma tutte le deleghe sono
rimaste prive di attuazione. Così la prima, quella
contenuta all’art. 2, comma 28 l. n. 662 del 1996
che, peraltro, già nell’incipit («in attesa di un’organi-
ca riforma del sistema di ammortizzatori sociali
[…]») testimoniava le difficoltà di attuare una com-
pleta revisione del sistema. Stessa sorte è toccata al-
l’art. 45 l. 17 maggio 1999, n. 144, che delegava il
governo (34) ad emanare (entro il 30 aprile 2000!)
uno o più decreti legislativi per una complessiva ri-
forma a “costo zero” (35), volta alla realizzazione di
una maggiore efficienza dei meccanismi di mercato,
alla razionalizzazione ed armonizzazione delle disci-
pline in materia ed alla graduale estensione dei trat-
tamenti di disoccupazione ai lavoratori privi di co-

pertura, avuto particolare riguardo alle diverse ca-
ratteristiche dei beneficiari delle misure, alla con-
creta sussistenza ed effettività della situazione di bi-
sogno (anche relativamente alle diverse aree geo-
grafiche e condizioni produttive dei vari settori), al-
l’attuazione del diritto alla tutela della salute nei
luoghi di lavoro.
Le deleghe proseguono con l’art. 2 d.d.l. n. 848-bis
del 2002, che riprende i suggerimenti del Libro
Bianco sul mercato del lavoro cui, a sua volta, ha
fatto seguito il cd. Patto per l’Italia del 5 luglio 2002,
che, a differenza del Libro Bianco, non si limita a
mere affermazioni generiche e di principio, ma
avanza concrete e dettagliate indicazioni in ordine
agli interventi da attuare per la revisione del sistema
degli ammortizzatori sociali (36).
Infine, la delega contenuta nella l. n. 247 del
2007, che recepisce sostanzialmente il Protocollo
Governo-Parti sociali del 23 luglio 2007 in mate-
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(31) Cfr. G. Zilio Grandi-M. Sferrazza, La legge n. 92/2012 ed il
riordino degli ammortizzatori sociali: alla ricerca della riforma per-
duta, in Dir. rel. ind., 2013, n. 1, 34 ss.

(32) Per una rassegna in materia v. C. De Marco, Gli ammortiz-
zatori sociali tra vecchie e nuove proposte, in Riv. it. dir. lav.,
2009, 4, 555. 

(33) Per un esame delle varie ipotesi di riforma succedutesi pri-
ma di quella di cui alla l. n. 247/2007 v. U. Carabelli, Dagli am-
mortizzatori sociali alla rete integrata di tutele sociali: alcuni
spunti per una riforma del welfare, in P.G. Alleva, E. Balletti, U.
Carabelli, A. Di Stasi, N. Forlani, F. Liso, M. Paci, Tutela del lavo-
ro e riforma degli ammortizzatori sociali, Giappichelli, Torino,
2002, 47 ss. 

(34) La delega sostanzialmente recepisce le conclusioni della re-
lazione finale della Commissione Onofri del 28 febbraio 1997,
considerata come uno dei migliori sforzi progettuali per la co-
struzione di un nuovo sistema di welfare (cfr. S. Giubboni, L’in-
certa europeizzazione. Diritto della sicurezza sociale e lotta al-
l’esclusione sociale in Italia, in CSDLE, It, n. 20/2003, 19). Sulla
Relazione della Commissione v. F. Liso, Brevi appunti sugli am-
mortizzatori sociali, in Studi in Onore di Edoardo Ghera, Cacucci,
Bari, 2008.

(35) M. Cinelli, “Nuovi lavori” e tutele: quale spazio per la previ-
denza sociale?, in Riv. it. dir. lav., 2005, I, 238 ritiene che «nes-
suna reale innovazione nella direzione dell’effettività della tutela
previdenziale e sociale in genere possa mai compiersi “a costo
zero”» e che piuttosto «occorre convincersi - e convincere - che,
come la spesa per la formazione dei lavoratori, così la spesa per
il welfare non è una spesa improduttiva; ma, al contrario, un po-
tenziale investimento». Nello stesso senso, P. Bosi, Politiche dei
redditi e riforme del welfare, in Dir. rel. ind., 2003, 1, evidenzia
come non sia possibile attuare una riforma del welfare rapida e
senza oneri aggiuntivi a carico della collettività. 

(36)Tra questi: la riqualificazione dell’istituto della disoccupazio-
ne; il contrasto alla disoccupazione ed al sommerso; la revisione
delle aliquote preordinate al finanziamento del sistema di am-
mortizzatori sociali; l’estensione del sistema delle tutele ad altri
settori; l’eliminazione di ingiustificate posizioni di privilegio; la ri-
strutturazione degli interventi formativi e dei percorsi di reinseri-
mento.



ria di previdenza, mercato del lavoro e competiti-
vità (37).
Abbiamo già avuto modo di osservare come «nel-
l’ambito di tutte le sopra ricordate ipotesi di riforma,
pur diverse per storia, obiettivi e contenuti, sembra
possibile rintracciare alcuni punti comuni, quali la
mancata definizione della stessa nozione di ammor-
tizzatore sociale, l’esigenza di riordino e razionalizza-
zione della disciplina in materia, che attribuisca alla
medesima maggiori tassi di organicità, la necessità di
estendere l’ambito soggettivo del sistema di sicurez-
za sociale, la rimodulazione delle tutele, l’esigenza di
collegamento tra indennità di disoccupazione e
comportamento del lavoratore» (38).
Peraltro, tutte queste ipotesi di riforma sono an-
che accomunate dalla stessa mancata definizione
della nozione di ammortizzatore sociale (39). Que-
sto ha generato ulteriore confusione tra strumenti
indirizzati alla tutela della disoccupazione, cui do-
vrebbe essere riservata la definizione di ammortiz-
zatori sociali (40), misure volte alla tutela del red-
dito (41), interventi di promozione e sviluppo del-
l’occupazione e dell’inclusione sociale (42), stru-
menti diretti a fronteggiare le crisi temporanee
d’impresa (43).
La consolidata incapacità dei ns. organi legislativi di
procedere ad una revisione organica della materia,
secondo una prospettiva di riconduzione ad unità
del sistema ha, dunque, dato vita ad un processo che
con efficace terminologia è stato definito di “balca-
nizzazione” delle tutele” (44). È accaduto, infatti,
che le varie situazioni di bisogno, dovute al verifi-
carsi di fenomeni costanti e ricorrenti, sono state af-
frontate in modo episodico e disorganico. Ciò, pe-
raltro, ha introdotto nel sistema elementi di eccessi-
va discrezionalità, alimentando il processo, già in
corso, di destrutturazione dello stesso secondo crite-
ri di iniquità e inefficienza (45).
Sembra, in sintesi, mancare nella legislazione in
materia, una visione d’insieme delle politiche di
welfare, con le intuibili ricadute in termini di effet-
ti contraddittori nello stesso governo del mercato
del lavoro (46). Per questo, dunque, riteniamo or-
mai ineludibile una vera e propria rifondazione del
sistema degli ammortizzatori sociali e degli incenti-
vi all’occupazione. Il sistema necessita di tassi di
maggiore organicità. È giunto il momento di pensa-
re ad un sistema capace, nel suo complesso, di ac-
compagnare il lavoratore nei periodi di disoccupa-
zione e difficoltà economiche, favorendo processi di
formazione permanente e di adeguamento della ca-
pacità lavorativa alle mutevoli dinamiche della
produzione e del lavoro, nell’ottica di agevolarne la

ricollocazione ed evitarne l’esclusione sociale.
L’Italia è fra i Paesi che meno spendono per le poli-
tiche attive (47).
Una riforma che riqualifichi la funzione stessa degli
ammortizzatori sociali, per lo più ancora concepiti
come tutela reddituale per chi perde il posto di lavo-
ro, e proceda ad una complessiva modifica del siste-
ma, ancorandolo al dettato costituzionale: riduzione
delle disuguaglianze e ripristino dei principi di egua-
glianza, di adeguatezza delle prestazioni e di stru-
mentalità degli interventi di sostegno al reddito in
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(37) Sui rapporti tra Protocollo e legge n. 247/2007 v. G. Zilio
Grandi, Leggi finanziarie e Protocollo sul Welfare: stessa spiag-
gia stesso mare?, in Boll. Adapt, 2007, e Id., Brevi spunti sulle
leggi di fine anno: l’attuazione del Protocollo sul Welfare e la leg-
ge finanziaria per il 2008, in Dir. rel. ind., 2008, 1, 218 ss. 

(38) G. Zilio Grandi-M. Sferrazza, La legge n. 92/2012 ed il riordi-
no degli ammortizzatori sociali, cit., 40.

(39) Sul tema v. A. Di Stasi, Questione metodologica e principio
di solidarietà negli ammortizzatori sociali, in P.G. Alleva-E. Ballet-
ti-U. Carabelli-A. Di Stasi-N. Forlani-F. Liso-M. Paci (a cura di), Tu-
tela del lavoro e riforma degli ammortizzatori sociali, cit., 59. Per
altro verso è stato osservato come lo stesso termine “ammor-
tizzatori sociali” è stato solo di recente utilizzato, laddove si ten-
ga presente che fino agli anni settanta si parlava di «strumenti di
gestione delle eccedenze di personale» (cfr. D. Garofalo, Ecce-
denze di personale e conflitto: profili giuridici, in Giorn. dir. rel.
ind., 1990, 301 ss.).

(40) Secondo una certa visione è improprio persino declinare al
plurale il termine, posto che non esiste una nozione unitaria di
ammortizzatore sociale (cfr. M. D’Onghia-T. Schiavone, Il com-
plesso quadro normativo in tema di ammortizzatori sociali e al-
cune criticità del sistema, in M.G. Garofalo-G. Leone (a cura di),
La flessibilità del lavoro: un’analisi funzionale dei nuovi strumen-
ti contrattuali, Bari, 2009, 152 ss.), attesa la veste diversificata
dagli stessi assunta e considerate le profonde differenze che
esistono tra i vari regimi normativi in materia. Sulle diverse ac-
cezioni di ammortizzatore sociale v. anche L. Venditti, Le misure
di reimpiego nella disciplina della crisi dell’impresa, in Dir. rel.
ind., 1993, 139 ss.

(41) Cfr. anche F. Liso, I trattamenti di disoccupazione. Riflessio-
ni critiche, in Riv. dir. lav., 1995, I, 107 ss.; E. Balletti, Disoccu-
pazione e lavoro. Profili giuridici della tutela del reddito, Torino,
2000.

(42) Per un approfondimento sui confini tra disoccupazione,
inoccupazione ed esclusione sociale v. P. Sandulli, Disoccupazio-
ne, suboccupazione ed esclusione sociale: profili giuridici, in Dir.
ec. Stato soc., II, 2001, 21 ss. 

(43) Prepensionamenti, CIGS, contratti di solidarietà, segnata-
mente.

(44) Cfr. F. Liso, Brevi appunti sugli ammortizzatori sociali, in Stu-
di in Onore di Edoardo Ghera, cit., 597.

(45) Il sistema è «iniquo, perché presenta forti sperequazioni di
tutela tra le varie categorie di lavoratori; inefficiente, perché in
genere si esaurisce nella semplice erogazione di reddito senza
favorire il reinserimento lavorativo»: così si esprime F. Liso, Ri-
flessioni sul problema della riforma degli ammortizzatori sociali,
in Riv. prev. pubb. priv., 2001, n. 6, 54 ss.

(46) In argomento v. ancora G.G. Balandi, La tutela sociale nel
mercato, in Studi in Onore di Edoardo Ghera, cit.

(47) Fonte CNEL. 



ottica funzionale alla concreta attuazione del diritto
al lavoro. 
Consapevoli che siffatta prospettiva non può non
essere influenzata dal vincolo del rispetto degli equi-
libri programmati di finanza pubblica, non si può,
tuttavia, non considerare che gli effetti negativi del-
la flessibilità si manifestano con maggiore intensità
proprio nei periodi di crisi economica. Del resto, «se
nel breve periodo l’impiego di manodopera precaria
comporta minori costi per l’impresa, nel medio pe-
riodo può tradursi in una riduzione più che propor-
zionale di produttività» (48).
Con particolare riferimento alla cassa integrazione,
poi, è ormai tempo di eliminare tutte le ipotesi di in-
tervento straordinario e in deroga e di far chiarezza

sulla stessa funzione dell’intervento salariale inte-
grativo, ripristinando l’originario approccio “fisiolo-
gico” dell’istituto, quale sostegno ad ipotesi di so-
spensione lavorativa di certa ripresa, a scapito di
quello “patologico”, che va riservato ad altre tipolo-
gie di intervento, e, nel contempo, di adottare mo-
dalità di erogazione tali da ridimensionare l’utilizzo
assistenziale e disincentivante dello strumento.
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(48) M. Lai, Riforma del mercato del lavoro: prime considerazio-
ni, in Dir. prat. lav., 2012, 1394, secondo cui «la sfida dei merca-
ti si vince … non solo riducendo il costo del lavoro ma anche con
politiche di valorizzazione delle risorse umane che esaltino la
professionalità dei dipendenti e la capacità innovativa ed orga-
nizzativa del management». 


