
Diritto delle
Relazioni

Industriali
Rivista trimestrale già diretta da 

MARCO BIAGI

P
u
b
b
lic

a
zi

o
n
e
 T

rim
e
st

ra
le

 -
 P

o
st

e
 I
ta

lia
n
e
 s

.p
.a

. 
- 

S
p
e
d
iz

io
n
e
 in

 a
b
b
o
n
a
m

e
n
to

 p
o
st

a
le

 -
 D

.L
. 
3
5
3
/2

0
0
3
 (

co
n
ve

rt
ito

 in
 L

. 
2
7
/0

2
/2

0
0
4
 n

° 
4
6
) 

a
rt

ic
o
lo

 1
, 
co

m
m

a
 1

, 
D

C
B

 (
V

A
R

E
S

E
)

Ricerche
Diritto del lavoro e transizione digitale: 

politiche europee e attori sindacali

Ricerche

Le politiche attive alla sfida delle grandi transizioni

Relazioni industriali e Risorse umane
Efficacia della contrattazione collettiva dei lavoratori della terra

Giurisprudenza italiana
Il coinvolgimento dei lavoratori preso sul serio: il caso GKN 

Controlli difensivi, condotte illecite e 
inadempimento del prestatore di lavoro

Doppia retribuzione nella cessione illegittima di ramo d’azienda
Tutela del whistleblower tra limiti soggettivi ed oggettivi

Collaborazioni etero-organizzate e soglie dimensionali 
in materia di licenziamento

La prescrizione dei crediti retributivi nei rapporti di lavoro “destabilizzati” 

Legislazione, prassi amministrative e contrattazione 
Nuovo provvedimento di sospensione dell’attività imprenditoriale

Legge di bilancio e costruzione 
del mercato del lavoro di cura

Diritto europeo e internazionale del lavoro
Simboli religiosi sui luoghi di lavoro 
Lavoro di cura e piattaforme digitali

Formazione e nozione di orario di lavoro

N. 1/XXXII - 2022

ISSN 1121-8762

In questo numero

D
ir

it
to

 d
e

ll
e

 R
e

la
zi

o
n

i 
In

d
u

s
tr

ia
li

1
2022

Diritto delle Relazioni Industriali fa parte della
International Association of Labour Law Journals 21101662



DIRITTO DELLE RELAZIONI INDUSTRIALI
Rivista fondata da Luciano Spagnuolo Vigorita e già diretta da Marco Biagi

Direzione
Tiziano Treu, Mariella Magnani, Michele Tiraboschi (direttore responsabile)

Comitato scientifico
Gian Guido Balandi, Francesco Basenghi, Mario Biagioli, Andrea Bollani, Roberta Bortone, 
Alessandro Boscati, Guido Canavesi, Umberto Carabelli, Bruno Caruso, Laura Castelvetri, 
Giuliano Cazzola, Gian Primo Cella, Maurizio Del Conte, Riccardo Del Punta, Raffaele De 
Luca Tamajo, Vincenzo Ferrante, Pietro Ichino, Vito Sandro Leccese, Fiorella Lunardon, 
Arturo Maresca, Oronzo Mazzotta, Gaetano Natullo, Luca Nogler, Angelo Pandolfo, 
Roberto Pedersini, Marcello Pedrazzoli, Giuseppe Pellacani, Adalberto Perulli, Giampiero 
Proia, Mario Ricciardi, Mario Rusciano, Riccardo Salomone, Giuseppe Santoro-Passarelli, 
Franco Scarpelli, Paolo Sestito, Luciano Spagnuolo Vigorita, Patrizia Tullini, Armando 
Tursi, Pier Antonio Varesi, Gaetano Zilio Grandi, Carlo Zoli, Lorenzo Zoppoli. 

Comitato editoriale internazionale
Antonio Baylos Grau (Castilla la Mancha), Janice Bellace (Pennsylvania), Jesús Cruz 
Villalón (Siviglia), Simon Deakin (Cambridge), Anthony Forsyth (Melbourne), Julio 
Grisolia (Buenos Aires), Thomas Haipeter (Duisburg), Patrice Jalette (Montreal), José João 
Abrantes (Lisbona), Maarten Keune (Amsterdam), Csilla Kolonnay Lehoczky (Budapest), 
Lourdes Mella Méndez (Santiago de Compostela), Antonio Ojeda Avilés (Siviglia), Shinya 
Ouchi (Tokyo), Miguel Rodriguez-Pinêro y Bravo-Ferrer (Madrid), Juan Raso Delgue 
(Montevideo), Malcolm Sargeant (Londra), Manfred Weiss (Francoforte).

Redazione
Emanuele Dagnino (redattore capo), Alessio Caracciolo, Lilli Viviana Casano, Francesca 
De Michiel, Maria Del Frate, Michele Faioli, Marco Ferraresi (coordinatore Osservatorio 
giurisprudenza italiana, coordinatore Pavia), Giorgio Impellizzieri, Cristina Inversi, 
Giuseppe Ludovico, Laura Magni (coordinatore Modena), Pietro Manzella (revisore 
linguistico), Mariagrazia Militello, Michele Murgo, Giovanni Battista Panizza, Veronica 
Papa, Sara Prosdocimi, Giovanni Piglialarmi, Alessandra Quaini, Pierluigi Rausei, Nicolò 
Rossi, Raffaello Santagata, Francesco Seghezzi, Michele Squeglia, Paolo Tomassetti. 

Comitato dei revisori
Francesco Basenghi, Vincenzo Bavaro, Mario Biagioli, Marina Brollo, Luca Calcaterra, Piera 
Campanella, Bruno Caruso, Matteo Corti, Maurizio Del Conte, Riccardo Del Punta, Vincenzo 
Ferrante, Luigi Fiorillo, Donata Gottardi, Stefano Giubboni, Pietro Ichino, Vito Sandro 
Leccese, Fiorella Lunardon, Marco Marazza, Arturo Maresca, Oronzo Mazzotta, Luca Nogler, 
Marco Novella, Antonella Occhino, Pasquale Passalacqua, Marcello Pedrazzoli, Adalberto 
Perulli, Giampiero Proia, Orsola Razzolini, Roberto Romei, Giuseppe Santoro-Passarelli, Anna 
Trojsi, Patrizia Tullini, Armando Tursi, Antonio Vallebona, Pier Antonio Varesi, Gaetano Zilio 
Grandi, Carlo Zoli, Antonello Zoppoli, Lorenzo Zoppoli. 

Centro Studi Internazionali e Comparati del Dipartimento di Economia Marco Biagi Diritto 
Economia Ambiente Lavoro – Università degli Studi di Modena e Reggio Emilia, Viale 
Berengario, 51 – 41100 Modena (Italy) – Tel. +39 059 2056742; Fax +39 059 2056043. 
Indirizzo e-mail: dri@unimore.it
Dipartimento di Studi Giuridici – Università degli Studi di Pavia
Corso Strada Nuova, 65 – 27100 Pavia (Italy) – Tel. +39 0382 984013; Fax +39 0382 27202.  
Indirizzo e-mail: dri@unipv.it
Diritto delle Relazioni Industriali si impegna a procedere alla selezione qualitativa dei 
materiali pubblicati sulla base di un metodo di valutazione formalizzata e anonima di cui 
è responsabile il Comitato dei revisori. Tale sistema di valutazione è coordinato dalla dire-
zione che si avvale anche del Comitato scientifico e del Comitato editoriale internazionale.

Amministrazione: Casa editrice Giuffrè Francis Lefebvre S.p.A.,
via Busto Arsizio, 40 - 20151 Milano - tel. 02/38.089.200 - fax 02/38089432
Internet: http://www.giuffrefrancislefebvre.it - e-mail: vendite@giuffrefl.it

Pubblicità:
Giuffrè Francis Lefebvre S.p.A. - Servizio Pubblicità, via Busto Arsizio, 40 - 20151 Milano - 
tel. 02/38.089.380 - fax 02/38089426
e-mail: periodici@giuffrefl.it

CONDIZIONI DI ABBONAMENTO PER IL 2022
Unione europea	 E	 140,00
Paesi extra Unione europea	 E	 210,00
Prezzo di un singolo numero	 E	 35,00
(Extra U.E. E 53,00)
Sconto 10% per i soci AISRI - soci ADAPT - abbonati Bollettino ADAPT - soci AIDP - 
soci GIDP

RIVISTA ON-LINE ALL’INTERNO DI “BIBLIOTECA RIVISTE” DAL 1991
U.E.	 E 110,00*
*IVA esclusa
La rivista on-line riproduce, in pdf, i contenuti di ogni fascicolo dall’anno indicato fino all’ultimo 
numero in pubblicazione.
La sottoscrizione dell’abbonamento garantisce un accesso di 365 giorni dalla data di sottoscri-
zione.
In seguito alla sottoscrizione sarà inviata all’abbonato una password di accesso.
Il sistema on-line Biblioteca Riviste permette la consultazione dei fascicoli attraverso ricerche:
•	 full text
•	 per estremi di pubblicazione (numero e anno fascicolo)
•	 per data

In caso di sottoscrizione contemporanea alle due riviste cartacee qui di seguito indicate sconto 
10% sulla quota di abbonamento:
	 Unione europea	 Paesi extra Unione europea

Diritto delle Relazioni Industriali	 E	 140,00	 E	 210,00
Rivista Italiana di Diritto del Lavoro	 E	 170,00	 E	 254,00

L’abbonamento alla rivista cartacea decorre dal 1° gennaio di ogni anno e dà diritto a tutti i numeri relativi 
all’annata, compresi quelli già pubblicati.
Il pagamento può effettuarsi direttamente all’Editore:
•	 con versamento sul c.c.p. 721209, indicando chiaramente gli estremi dell’abbonamento;
•	 a ricevimento fattura (riservata ad enti e società);
•	 acquisto on-line tramite sito “shop.giuffre.it”;
•	 oppure tramite gli Agenti Giuffrè Francis Lefebvre S.p.A. a ciò autorizzati (cfr. https://shop.giuffre.it/agenti).
Il rinnovo dell’abbonamento deve essere effettuato entro il 31 marzo di ciascun anno.
I fascicoli non pervenuti all’abbonato devono essere reclamati al ricevimento del fascicolo successivo. 
Decorso tale termine si spediscono, se disponibili, contro rimessa dell’importo.
Le comunicazioni in merito a mutamenti di indirizzo vanno indirizzate all’Editore.
Per ogni effetto l’abbonato elegge domicilio presso Giuffrè Francis Lefebvre S.p.A. - Via Busto Arsizio, 40 
- 20151 Milano.

I contributi pubblicati in questa rivista potranno essere riprodotti dall’Editore su altre, proprie pubblica-
zioni, in qualunque forma

Registrazione presso il Tribunale di Milano al n. 1 del 4 gennaio 1991
R.O.C. n. 6569 (già RNS n. 23 vol. 1 foglio 177 del 2/7/1982)
Direttore responsabile: Michele Tiraboschi

Pubblicità inferiore al 45%
Stampato da Galli Edizioni S.r.l. - Varese



SOMMARIO - n. 1/2022 

Diritto delle Relazioni Industriali 
Numero 1/XXXII - 2022. Giuffrè Francis Lefebvre, Milano 

 
 
 
 
 
 
Ricerche: Diritto del lavoro e transizione digitale: politiche europee e attori 
sindacali 
 

TIZIANO TREU La digitalizzazione del lavoro: proposte europee e piste 
di ricerca .................................................................................................  1
GIOVANNI GAUDIO Algorithmic management, sindacato e tutela giuri-
sdizionale ................................................................................................  30
 
Ricerche: Le politiche attive alla sfida delle grandi transizioni 
 

PIER ANTONIO VARESI Una nuova stagione per le politiche attive del 
lavoro. Le prospettive tra azioni dell’Unione europea e riforme nazio-
nali ..........................................................................................................  75
DOMENICO GAROFALO Gli interventi sul mercato del lavoro nel prisma 
del PNRR .................................................................................................  114
PIETRO ICHINO Appunti per un rilancio delle politiche attive del lavoro 
in Italia ....................................................................................................  161
LUISA CORAZZA La condizionalità “relazionale”: reddito di cittadi-
nanza, mercato del lavoro, esclusione sociale ........................................  174
GIORGIO IMPELLIZZIERI Politiche attive del lavoro e contrattazione col-
lettiva: una prima ricognizione ...............................................................  188
MICHELE DALLA SEGA Il contratto di espansione tra riforme e prassi 
applicativa: una rassegna ragionata ......................................................  206
 
Relazioni industriali e risorse umane 
 

GIANLUCA URBISAGLIA L’efficacia della contrattazione collettiva dei 
lavoratori della terra ..............................................................................  223
 
Osservatorio di giurisprudenza italiana 
 

MATTEO CORTI Il coinvolgimento dei lavoratori preso sul serio: il caso 
GKN (nota a Trib. Firenze decreto 20 settembre 2021) ..........................  265



IV SOMMARIO 

ELENA GRAMANO Controlli difensivi, condotte illecite e inadempimento 
del prestatore di lavoro: un cerchio che non si chiude (nota a Cass. 22 
settembre 2021, n. 25732) .......................................................................  272
SILVIA MAGAGNOLI Sulla controversa questione della c.d. doppia re-
tribuzione nella cessione illegittima di ramo d’azienda (nota a Trib. 
Roma 12 gennaio 2021, n. 113) ..............................................................  281
RICCARDO MARAGA La tutela lavoristica del whistleblower tra limiti 
soggettivi ed oggettivi: brevi riflessioni de iure condito e de iure con-
dendo (nota a Trib. Milano 10 marzo 2021) ...........................................  289
TOMMASO MASERATI L’inclusione delle collaborazioni etero-organiz-
zate nel computo dei limiti occupazionali in materia di licenziamento 
illegittimo (nota a Trib. Roma ord. 4 maggio 2021) ...............................  300
ARMANDO TURSI La prescrizione dei crediti retributivi nei rapporti di 
lavoro “destabilizzati”: note critiche (nota a App. Milano 25 ottobre 
2021, n. 1352, e altre) .............................................................................  308
 
Osservatorio di legislazione, prassi amministrative e contrattazione 
 

GIOVANNA CAROSIELLI Alla ricerca della razionalità perduta: il nuovo 
provvedimento di sospensione dell’attività imprenditoriale tra aporie 
legislative ed interventi (correttivi?) di prassi ........................................  327
LILLI CASANO Legge di bilancio e non autosufficienza: spunti per una 
riflessione sulla costruzione di un mercato del lavoro di cura ...............  335
 
Osservatorio di diritto europeo e internazionale del lavoro 
 

GIANLUCA PICCO La Corte di giustizia ancora sui simboli religiosi sui 
luoghi di lavoro dopo i casi Achbita e Bougnaoui. La necessità di un 
bilanciamento (nota a C. giust. 15 luglio 2021, cause riunite C-804/18 e 
C-341/19, IX c. WABE eV e MH Müller Handels GmbH c. MJ) ............  346
IRENE TAGLIABUE Lavoro di cura e piattaforme digitali: note a margine 
di una sentenza del Tribunale di Amsterdam (nota a Trib. Amsterdam 
21 settembre 2021) .................................................................................  356
CARLO VALENTI La “messa a disposizione” del lavoratore oltre il nor-
male orario di lavoro: quando la formazione obbligatoria deve essere 
remunerata (nota a C. giust. 28 ottobre 2021, causa C-909/19, BX c. 
Unitatea Administrativ Teritorială D.) ...................................................  362
 



 

Diritto delle Relazioni Industriali 
Numero 1/XXXII - 2022. Giuffrè Francis Lefebvre, Milano 

Appunti per un rilancio delle politiche attive 
del lavoro in Italia 

Pietro Ichino  
 
 
Sommario: 1. Un sistema ancora in attesa di decollare. – 2. Il primo anello della catena: 

un servizio di informazione e orientamento scolastico e professionale, capillare e 
facilmente accessibile per chiunque. – 3. La “materia prima” indispensabile per il 
servizio di orientamento: l’informazione sull’efficacia dei servizi di formazione. – 
4. La difficile condizionalità del sostegno del reddito dei disoccupati. – 5. Attivare 
gli incentivi giusti per far funzionare la condizionalità. a) L’opportunità del coin-
volgimento dell’Inps nel controllo della disponibilità alla ricerca della nuova oc-
cupazione. – 6. Segue: b) un meccanismo di quasi-mercato attivato per mezzo degli 
assegni di ricollocazione. – 7. Considerazioni conclusive. 

 
 
1. Un sistema ancora in attesa di decollare 

Se per “politiche attive del lavoro” si intende l’implementazione sull’in-
tero territorio nazionale di misure volte a fornire in modo capillare a per-
sone e imprese l’intera catena dei servizi necessari per favorire l’incontro 
fra offerta e domanda di lavoro, secondo standard adeguati a quanto ac-
cade in questo campo nei maggiori Paesi del Centro e Nord-Europa, oc-
corre riconoscere che questa implementazione in Italia ancora non è de-
collata. In singole realtà territoriali si osservano questa o quella espe-
rienza positiva nel campo dell’orientamento scolastico e professionale, 
oppure della formazione specificamente mirata a sbocchi occupazionali 
precisamente individuati, oppure ancora in quello dell’alternanza scuola-
lavoro o della cooperazione tra servizio pubblico e operatori privati; ma 
siamo ancora molto lontani da un sistema nazionale capace di promuo-
vere un sistema di servizi rispondenti a standard precisi (i “livelli essen-
ziali della prestazione”), controllarne in modo sistematico e permanente 
il funzionamento e intervenire in via sussidiaria dove una Regione si mo-
stri non in grado di adempiere il compito. 
Il capitolo dedicato a questa materia contenuto nel Piano Nazionale di 
Ripresa e Resilienza (PNRR) (primo punto della quinta missione) è 

 
* Professore emerito di Diritto del lavoro, Università degli Studi di Milano. 
Questo saggio è destinato agli scritti in memoria di Renato Scognamiglio. 
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formulato in modo molto (troppo, a mio avviso) generico. Difetto, que-
sto, che non mi sembra essere corretto dal decreto interministeriale 27 
dicembre 2021, nel quale all’abbondanza testuale non corrispondono 
contenuti debitamente individuati, con fissazione di obiettivi specifici, 
espressi anche in termini quantitativi e pertanto suscettibili di misura-
zione, legati a scadenze temporali determinate. Capisco che la necessità 
di raggiungere su di esso l’accordo in sede di Conferenza Stato-Regioni 
abbia contribuito al tasso di genericità – a tratti anche fumosità – del 
contenuto del decreto; sta di fatto che esso non sembra dare il colpo di 
reni del quale, su questo terreno, il nostro Paese avrebbe bisogno. 
Per altro verso nelle politiche del lavoro effettivamente praticate dal Go-
verno gli stanziamenti di denaro per quelle passive, ovvero volte al puro 
e semplice sostegno del reddito di chi perde o non riesce a trovare una 
occupazione, continuano a fare la parte del leone, impegnando somme 
con almeno uno zero in più rispetto a quelle impegnate per le politiche 
attive. 
Vediamo più da vicino che cosa dovrebbe cambiare perché si possa par-
lare finalmente dell’avvio in Italia di un programma organico di rilancio 
delle politiche attive del lavoro. 
 
 
2. Il primo anello della catena: un servizio di informazione e orien-

tamento scolastico e professionale, capillare e facilmente acces-
sibile per chiunque 

In quasi tutte le regioni italiane manca un servizio di orientamento sco-
lastico e professionale diffuso capillarmente e facilmente accessibile per 
tutti, soprattutto i più giovani (quello che nella lingua franca delle politi-
che del lavoro viene indicato come guidance o career service), capace di 
eseguire la profilazione delle attitudini e delle aspirazioni di ciascun in-
dividuo, il confronto tra le une e le altre e l’indicazione di itinerari di 
ricerca/formazione/riqualificazione realistici. Come nei maggiori Paesi 
del Centro e Nord-Europa, esso dovrebbe essere articolato in questo 
modo: 
a. un servizio capace di prendere effettivamente in carico ogni adole-

scente all’uscita di ciascun ciclo scolastico di scuola media inferiore 
e superiore, fornendogli/le il primo orientamento indispensabile, sulla 
base del confronto tra le sue attitudini e le sue aspirazioni; 
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b. per la generalità degli utenti, e in particolare per chi aspira a cambiare 
occupazione o a trovarne una nuova avendo perso la precedente, una 
rete di servizi aperti al pubblico dislocati in ciascun centro urbano in 
zona centrale, in locali direttamente accessibili dalla pubblica via, con 
alta visibilità e ricettività: i c.d. hubs o anche one stop shops; 

c. nelle città maggiori dei Paesi dove questo servizio funziona meglio 
sono disponibili hubs che offrono un servizio di orientamento e prima 
informazione sulle opportunità esistenti specializzato in riferimento 
alle esigenze dei giovani, oppure delle donne che intendono ripren-
dere l’attività di lavoro dopo un periodo di maternità, oppure di chi ha 
perso il lavoro in una crisi aziendale, e così via. 

Nelle esperienze più avanzate, lo hub è uno spazio di orientamento spe-
cialistico e accompagnamento al lavoro, dipendente o autonomo, che 
funge anche da aggregatore di iniziative, luogo di eventi in grado di mol-
tiplicare le occasioni di occupabilità e occupazione, con il forte coinvol-
gimento delle aziende, di chi domanda lavoro. È accessibile a tutti, aperto 
tutto il giorno fino a tardi, con un ingresso diretto da strada; nella sua 
versione più completa si articola in: 
– un primo spazio di accoglienza, all’interno del quale sono immedia-

tamente disponibili dei terminali già programmati per dare accesso ai 
migliori siti di incontro fra domanda e offerta di lavoro, con possibi-
lità di presentazione diretta della propria candidatura; personale 
esperto è a disposizione per aiutare e indirizzare gli utenti nell’uso di 
queste porte di accesso alla grande piazza digitale; 

– alcuni spazi dedicati alla profilazione in forma totalmente digitaliz-
zata, di cui le persone possono fruire autonomamente; 

– alcuni spazi per colloqui orientativi individuali di secondo livello con 
il job advisor; 

– altri spazi per sessioni di orientamento di gruppo, nonché – sul mo-
dello del Jobcentre Plus inglese – per gli incontri fra persone e 
aziende; 

– uno spazio per il servizio di incontro domanda/offerta dell’Unione 
Europea Eures, destinato all’utenza interessata alla mobilità interna-
zionale sia attraverso seminari specifici (“living and working in…”), 
sia attraverso la partecipazione ai reclutamenti di personale; 

– uno spazio per conferenze, seminari di formazione, workshop, intera-
zioni e presentazioni. 

In uno hub così concepito, ovviamente, ben possono trovare spazio an-
che gli sportelli di un centro per l’impiego, o quelli di un patronato cui 
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le persone possano rivolgersi per il disbrigo delle pratiche amministra-
tive e previdenziali. Ma dovrebbe essere evidente la natura totalmente 
sburocratizzata dell’attività principale dello hub: cioè dei servizi di prima 
informazione su tutte le opportunità di formazione e/o lavoro disponibili 
e di assistenza nella definizione di una strategia efficace nella ricerca 
della nuova occupazione. 
Le esperienze più evolute, inoltre, mostrano come lo stesso hub debba 
essere integralmente “duplicato” sul web mediante un sito altamente in-
terattivo, nel quale tutte le funzioni e i servizi siano offerti anche online: 
questo è il presupposto indispensabile, da un lato, per allargare molto la 
platea degli utenti, dall’altro per evitare che la struttura fisica soccomba 
sotto il peso di un eccesso di afflusso degli utenti stessi di persona. 
Nella quarta missione delineata nel PNRR è delineata e finanziata una 
profonda riforma del sistema di orientamento scolastico e professionale, 
con la previsione di moduli didattici specifici a esso dedicati, per un to-
tale di 30 ore annue. Lo stanziamento di risorse per questo capitolo è 
apprezzabile; ed è apprezzabile anche che l’orientamento per i giovani 
ancora impegnati a scuola sia oggetto di un intervento a sé, distinto da 
quello relativo all’orientamento degli adulti. L’esperienza dei Paesi che 
su questo terreno hanno fatto di più ci dice, però, innanzitutto che l’orien-
tamento degli adolescenti ha poco a che vedere con la normale attività 
didattica di un insegnante di scuola media: non si tratta tanto di trasmet-
tere nozioni o informazioni, quanto di tracciare il profilo delle attitudini 
e quello delle aspirazioni di ogni adolescente, confrontarli tra loro per 
verificarne la congruenza, nel caso di incongruenza avvertirne l’interes-
sato/a e i suoi genitori, in ogni caso tracciare i percorsi di istruzione, for-
mazione e/o addestramento pratico più adeguati per assicurare un futuro 
inserimento soddisfacente nel tessuto produttivo. 
Le migliori esperienze d’oltralpe ci avvertono, poi, che anche una buona 
attività di orientamento degli adolescenti in età scolare, al pari di quella 
rivolta agli adulti, necessita di una conoscenza dettagliata e approfondita 
non solo di tutte le opportunità occupazionali che il mercato del lavoro 
offre, ma anche degli strumenti di formazione mirata specificamente a 
quelle opportunità, e più in generale della qualità ed efficacia di ciascuno 
degli strumenti stessi. È questo il tema del paragrafo che segue. 
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3. La “materia prima” indispensabile per il servizio di orienta-
mento: l’informazione sull’efficacia dei servizi di formazione 

Nessun servizio di orientamento – sia esso destinato ai giovani in età 
scolare o agli adulti – può funzionare bene se non è disponibile un indice 
di efficacia di ciascun corso di formazione professionale disponibile. 
Nelle migliori esperienze straniere questo indice è costituito dal tasso di 
coerenza tra formazione impartita in ciascun corso e sbocchi occupazio-
nali effettivamente conseguiti da coloro che lo hanno frequentato. Per 
poterlo rilevare in modo permanente è indispensabile istituire un’ana-
grafe della formazione professionale, i cui dati siano suscettibili di essere 
incrociati sistematicamente con quelli delle comunicazioni obbligatorie 
al Ministero del lavoro su costituzioni e scioglimenti di rapporti contrat-
tuali, con quelli delle iscrizioni a qualsiasi ordine professionale, lista o 
albo per attività autonome, nonché con quelli delle liste di disoccupa-
zione: è la tecnica su cui si basa il servizio fornito, con risultati molto 
apprezzabili, dalla piattaforma denominata Eduscopio, che misura con-
tinuativamente l’efficacia dell’istruzione impartita negli istituti scolastici 
di Piemonte e Lombardia. 
Ciascun centro di formazione professionale, poi, dovrà essere obbligato 
a pubblicare il proprio tasso di coerenza rilevato per i tre anni precedenti, 
in modo che non soltanto gli addetti ai servizi di orientamento possano 
disporne, ma possa conoscerlo senza difficoltà chiunque vi abbia inte-
resse. 
L’istituzione dell’anagrafe della formazione, che ricalca in qualche 
modo l’esperienza dell’anagrafe scolastica già da tempo attiva presso il 
Ministero dell’istruzione, non richiede l’emanazione di nuove norme le-
gislative: essa è già prevista dagli articoli 13, 14, 15 e 16 del decreto 
legislativo n. 150/2015, uno degli otto decreti attuativi del Jobs Act. Que-
sta previsione non è mai stata attuata, a causa della paralisi che ha colpito 
l’Agenzia per le politiche attive del lavoro (Anpal) dall’inizio di 
quest’ultima legislatura. Per altro verso, hanno scarso o nullo interesse 
ad attivare questo meccanismo di valutazione gli assessori regionali 
competenti per questa materia, per lo più riluttanti a rinunciare all’ampia 
discrezionalità di cui oggi di fatto godono nella distribuzione dell’in-
gente flusso dei finanziamenti disponibili per i servizi di formazione pro-
fessionale. 
Sta di fatto che l’istituzione dell’anagrafe è prevista da una legge dello 
Stato, che a suo tempo venne approvata anche in sede di Conferenza 
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Stato-Regioni, e che chiede solo di essere attuata: il Ministro del lavoro 
avrebbe il dovere di attivarsi per farlo e di disporre affinché l’Anpal a 
sua volta si attivi per l’implementazione del sistema e il controllo del suo 
buon funzionamento in ciascuna regione (con possibilità di intervento in 
via sussidiaria nelle regioni che si rivelino incapaci di assicurarlo). 
 
 
4. La difficile condizionalità del sostegno del reddito dei disoccu-

pati 

I buoni servizi di orientamento, formazione e riqualificazione professio-
nale devono costituire la spina dorsale del sistema di condizionalità del 
sostegno del reddito dei disoccupati (ivi compresi i lavoratori sospesi dal 
lavoro con intervento della Cassa integrazione “a zero ore” che si pro-
tragga oltre i tre mesi). Di ogni beneficiario deve essere individuato il 
profilo sia delle attitudini, sia delle aspirazioni; deve essere individuato 
il percorso di formazione o riqualificazione eventualmente necessario 
per la rioccupazione; e deve essere seguita da vicino l’effettività del per-
corso stesso. 
Se si vuole evitare che il sostegno del reddito abbia l’effetto di allungare 
i periodi di disoccupazione, l’assetto qui delineato della condizionalità è 
molto più efficace rispetto a quello imperniato sull’onere di accettare 
l’“offerta congrua di lavoro”, disegnato nell’articolo 25 del decreto legi-
slativo n. 150/2015. La condizionalità imperniata sulla sola “offerta con-
grua di lavoro” non può funzionare per una serie di motivi convergenti, 
che mi sono proposto di illustrare con un racconto di vita vissuta pubbli-
cato di recente (1): 
– è ragionevole temere un difetto di motivazione in molte delle persone 

il cui avviamento al lavoro avviene sotto la minaccia della perdita del 
sostegno del reddito, poiché in molti casi è proprio il godimento 
dell’assegno ciò che principalmente le ha spinte a rivolgersi al centro 
per l’impiego; 

– al disoccupato avviato al lavoro sotto la minaccia di perdita del soste-
gno del reddito è sempre facile ottenere che l’avviamento fallisca, 
senza che questo venga imputato a un suo difetto di disponibilità; 

 
(1) P. ICHINO, Le difficoltà dei collocatori, tra disoccupati e giovani privi di orienta-
mento professionale, in Il Riformista, 26 ottobre 2021, disponibile in www.pietroi-
chino.it, 27 ottobre 2021, dal titolo Le disavventure di un collocatore. 
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– per questo motivo le imprese diffidano del servizio di collocamento 
svolto dallo stesso ufficio pubblico che è competente per la conces-
sione e il mantenimento del trattamento di disoccupazione; 

– questa diffidenza delle imprese fa sì che il centro per l’impiego non 
disponga delle occasioni di lavoro che consentirebbero di proporre 
alla persona interessata un’“offerta congrua”: gli incontri fra domanda 
e offerta di lavoro avvengono altrove; 

– donde la regola generale per cui un buon servizio di collocamento dif-
ficilmente può essere svolto da un ufficio cui compete la gestione bu-
rocratica del trattamento di disoccupazione: assai meglio affidarlo alle 
agenzie per l’impiego accreditate. 

Tra i contenuti salienti della legge di bilancio 2022 approvata nel dicem-
bre scorso (legge n. 234/2021) nei commi 74 e 81 dell’articolo 1 (che 
modificano il decreto-legge n. 4/2019, convertito dalla legge n. 26/2019, 
e l’articolo 25 del decreto legislativo n. 150/2015) compare una disposi-
zione che dovrebbe rendere più stringente il vincolo di disponibilità al 
lavoro dei percettori di reddito di cittadinanza (RdC). Le misure conte-
nute nella nuova norma sono due: la prima è l’obbligo di presentarsi una 
volta al mese al centro per l’impiego; ma questa è pura burocrazia, che 
oltretutto appesantisce inutilmente il lavoro di questo ufficio; la seconda 
è la riduzione del numero delle “offerte di lavoro congrue” che possono 
essere rifiutate dal beneficiario del RdC da due a una sola: nel senso che 
solo dopo il secondo rifiuto ingiustificato si perde il beneficio (la prima 
può essere rifiutata se comporta uno spostamento superiore agli 80 chi-
lometri dall’abitazione, o comunque un tragitto coi mezzi pubblici che 
richieda più di 100 minuti; altre modifiche alla nozione di “offerta con-
grua” riguardano la soglia della retribuzione che può essere rifiutata). 
Ora, chiunque abbia qualche consuetudine col funzionamento concreto 
dei centri per l’impiego sa che l’“offerta congrua”, in concreto, non esi-
ste. «Nessuna impresa darebbe mandato a un soggetto pubblico o privato 
di assumere un potenziale lavoratore senza minimamente conoscerlo» 
spiega Francesco Giubileo in un suo intervento recente (2): al più può 
accadere che un disoccupato si veda rivolgere l’invito a presentarsi 
presso un potenziale datore di lavoro per un colloquio di assunzione; ma 
– come ho già osservato – se il colloquio dà esito negativo per la non 

 
(2) F. GIUBILEO, Politiche attive: l’offerta congrua non esiste, in www.lavoce.info, 16 
novembre 2021, disponibile in www.pietroichino.it, 17 novembre 2021, dal titolo Poli-
tiche attive: l’”offerta congrua” non esiste! 
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disponibilità della persona interessata, non ne deriva mai la formalizza-
zione di una “offerta congrua” sulla quale si possa registrare un formale 
rifiuto. 
Fatto sta – e al Ministero del lavoro lo sanno bene – che nessun disoccu-
pato e nessun beneficiario di RdC ha mai perso l’assegno per aver rifiu-
tato una “offerta di lavoro congrua”; tutt’al più è accaduto che sia stato 
tolto il sussidio a un percettore irreperibile al domicilio, ma questo è un 
altro discorso. Se dunque non è mai accaduto che si sia verificato nean-
che il primo rifiuto ingiustificato, ridurre i possibili rifiuti ingiustificati 
da due a uno solo, come disposto nella norma citata, è sostanzialmente 
una norma di facciata, volta a far apparire un impegno su questo terreno 
che in realtà non c’è. E, così stando le cose, sono sconcertanti i ripetuti 
riferimenti, nella già citata legge finanziaria (legge n. 234/2021, commi 
74 e 75, in particolare là dove viene prevista l’aggiunta dei commi 1-ter, 
1-quater e 1-quinquies all’articolo 8, decreto-legge n. 4/2019) a obblighi 
di comunicazione dei rifiuti di offerta congrua a carico degli operatori 
accreditati, e a un compito dell’Anpal di controllo sulle offerte congrue 
attivate e quelle rifiutate: come se l’ufficio legislativo del Ministero del 
lavoro, cui la redazione di queste norme è presumibilmente imputabile, 
non fosse a conoscenza del fatto che il fenomeno dell’“offerta congrua” 
e quello del suo rifiuto costituiscono entità esistenti soltanto nell’imma-
ginario burocratico, senza alcun riscontro nella realtà fattuale. 
 
 
5. Attivare gli incentivi giusti per far funzionare la condizionalità. 

a) L’opportunità del coinvolgimento dell’Inps nel controllo della 
disponibilità alla ricerca della nuova occupazione 

Il carattere condizionale delle misure di sostegno del reddito è indispen-
sabile perché queste non producano, nella media dei casi, l’effetto di un 
prolungamento dei periodi di disoccupazione. Ma la condizionalità 
stessa non può essere implementata se è affidata a organi amministrativi 
che non hanno alcun interesse alla sua effettività e anzi ne sono penaliz-
zati. È questo il caso dell’addetto al centro per l’impiego, per il quale la 
verifica dell’effettiva disponibilità al lavoro del percettore del sussidio – 
quand’anche essa potesse essere attuata mediante l’“offerta congrua”, 
ma abbiamo visto che non può – costituisce soltanto un notevole aggra-
vio di lavoro; e lo è ancora di più, nel caso di esito negativo della verifica, 
la pratica tendente alla sospensione del sussidio stesso. Viceversa, 
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l’addetto al centro per l’impiego non rischia alcuna sanzione per il fatto 
che la condizionalità del trattamento resti sulla carta. 
Se si vuole davvero che la condizionalità del sostegno del reddito fun-
zioni, è necessario ideare un meccanismo nel quale si attivino incentivi 
efficaci affinché gli organi preposti la facciano funzionare. Potrebbe es-
sere risolutivo, da questo punto di vista, coinvolgere nel controllo della 
disponibilità effettiva del beneficiario del sussidio l’ente stesso che lo 
eroga, ovvero l’Inps, consentendo che una piccola frazione delle risorse 
risparmiate per effetto dell’attivazione efficace del controllo venga de-
stinata a finanziare un premio collettivo per gli operatori dei servizi che 
realizzano nel modo migliore il controllo sul comportamento dei benefi-
ciari del trattamento, oltre che un fondo per il potenziamento dei centri 
per l’impiego. 
Il comma 75 dell’articolo 1 della già citata legge n. 234/2021 prevede 
una forma di coinvolgimento dell’Inps con i Ministeri del lavoro e della 
giustizia nelle attività di controllo sul godimento del RdC; ma si tratta di 
un meccanismo essenzialmente burocratico di scambio di dati e informa-
zioni tra amministrazioni. Nello stesso articolo 1 della legge finanziaria 
il comma 83 prevede qualche cosa di più, assai interessante perché sem-
bra recepire il suggerimento di mettere in comunicazione l’interesse al 
risparmio sulla spesa per il sostegno del reddito dei disoccupati (le c.d. 
politiche passive del lavoro) con l’interesse al potenziamento delle poli-
tiche attive: la disposizione prevede che l’Inps svolga una «attività di 
monitoraggio a cadenza trimestrale», comunicandone il risultato ai Mi-
nistri del lavoro e dell’economia; prevede inoltre che, «Qualora dalla 
predetta attività di monitoraggio siano annualmente accertati, anche in 
via prospettica […], minori oneri [ascrivibili alla spesa per il sostegno 
del reddito dei disoccupati, con] corrispondente minore esigenza finan-
ziaria rispetto all’autorizzazione di spesa [di cui alla legge istitutiva del 
RdC], tali correlate accertate risorse possono essere destinate ad inter-
venti di politiche attive del lavoro di cui al decreto legislativo 14 settem-
bre 2015, n. 150». 
L’ultima legge finanziaria dunque contiene un’apertura significativa alla 
proposta (che era stata avanzata da Marco Bentivogli, Lucia Valente e 
l’autore di queste note, in un articolo pubblicato a marzo 2021) (3) di 

 
(3) Cfr. M. BENTIVOGLI, P. ICHINO, L. VALENTE, Emergenza Covid, come proteggere il 
lavoro, in La Repubblica, 8 marzo 2021, disponibile in www.pietroichino.it, 9 marzo 
2021, dal titolo Come si protegge sul serio il lavoro. 
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attivare una connessione operativa tra Inps e Anpal per attivare incentivi 
efficaci in direzione di un potenziamento delle politiche attive, anche at-
traverso un controllo adeguato sulla partecipazione delle persone inte-
ressate e il conseguente contenimento della spesa per il sostegno del loro 
reddito. Non si può, tuttavia, non rilevare i limiti gravi di questa prima 
apertura: essa infatti prevede soltanto un controllo periodico di natura 
puramente contabile, mentre occorrerebbe prevedere la possibilità per 
l’Inps di essere presente con operatori specializzati nei luoghi dove il 
sostegno del reddito ai disoccupati viene erogato, innanzitutto per con-
trollare che l’erogazione stessa venga effettivamente accompagnata, nel 
caso di protrazione dello stato di disoccupazione oltre il primo termine 
fissato, dall’invito a stipulare l’accordo di assistenza con l’operatore ac-
creditato liberamente scelto; poi per verificare che l’erogazione venga 
sospesa nel caso in cui questo onere non venga adempiuto, secondo lo 
schema proposto nel paragrafo che segue. 
 
 
6. Segue: b) un meccanismo di quasi-mercato attivato per mezzo 

degli assegni di ricollocazione 

Un meccanismo capace di assicurare una effettiva condizionalità del so-
stegno del reddito può essere imperniato sul vincolo per il beneficiario 
di reperire l’agenzia per l’impiego disponibile per quello che nel progetto 
originario del Jobs Act era stato indicato con il termine “contratto di ri-
collocazione”. Non si tratta di inventare nulla di nuovo, ma solo di adat-
tare al nostro sistema un meccanismo che da tempo viene sperimentato 
con successo nei Paesi Bassi e diffusamente anche in Gran Bretagna: 
l’ufficio che assegna il trattamento di disoccupazione avverte la persona 
beneficiaria che, se entro un certo termine (per esempio: tre mesi) non 
sarà stata in grado di trovare la nuova occupazione, essa avrà l’onere di 
scegliere un operatore accreditato che accetti di assisterla in cambio 
dell’assegno stanziato dal servizio per l’impiego, dimensionato in rela-
zione al grado di difficoltà del reinserimento della persona nel tessuto 
produttivo e suddiviso in una parte pagabile per il solo fatto dell’assi-
stenza prestata e una parte maggiore pagabile a ricollocazione ottenuta 
(il c.d. success fee). 
Sarà allora il meccanismo di quasi-mercato attivato dall’assegno di ri-
collocazione, mettendo in concorrenza tra loro le agenzie accreditate, ad 
assicurare una condizionalità efficiente: gli utenti potranno scegliere gli 
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operatori che pongono le condizioni meno stringenti per la stipulazione 
del contratto, ma gli operatori più indulgenti, richiedendo una meno am-
pia disponibilità da parte delle persone cui offrono il servizio, rischie-
ranno di lavorare a vuoto. E il centro per l’impiego potrà negare la pro-
secuzione del sostegno del reddito al disoccupato che, nonostante l’ade-
guatezza del voucher, non riesca a stipulare il contratto con alcuna agen-
zia accreditata. 
Il fenomeno del cherry picking da parte degli operatori privati, consi-
stente nell’occuparsi soltanto delle persone più facilmente ricollocabili, 
può e deve essere evitato con una adeguata modulazione dell’entità del 
voucher in relazione alla difficoltà di ricollocazione di ciascuna persona. 
 
 
7. Considerazioni conclusive 

Nessuna delle misure sinteticamente delineate nelle pagine precedenti è 
concretamente attuabile nel nostro Paese se non viene instaurato un si-
stema rigoroso di sussidiarietà, basato sul controllo centrale circa il li-
vello di efficienza dei servizi al mercato del lavoro gestiti dalle Regioni 
e sulla sostituzione delle amministrazioni non in grado di assicurarli da 
parte dell’Agenzia nazionale competente. 
Per questo è necessario che l’agenzia a ciò preposta – l’Anpal – curi il 
miglioramento costante della propria struttura, coltivando la capacità di 
attrarre e gestire con la necessaria flessibilità anche professionalità ele-
vate. Da questo punto di vista la reincorporazione dell’Anpal nella strut-
tura del Ministero del lavoro non è stata una buona idea: in tutti i mag-
giori Paesi europei la funzione oggi attribuita all’Anpal è svolta da una 
agenzia autonoma dal Governo, che risponde dei risultati del proprio 
operato. In ogni caso non ci sono alternative a una rapida acquisizione 
da parte di questa struttura di una capacità di monitoraggio costante e 
capillare del livello di efficienza ed efficacia dei servizi erogati dalle Re-
gioni; e ancor più della capacità di intervenire direttamente dove l’am-
ministrazione regionale non è in grado di soddisfare lo standard minimo 
previsto. 
Le prevedibili resistenze opposte dalle Regioni a un ruolo più incisivo 
dell’Anpal nel controllare e garantire i livelli essenziali di funzionalità 
dei servizi possono e devono essere superate sulla base di tre ordini di 
argomenti. Il primo è quello che attiene al ritardo enorme che il nostro 
Paese fa registrare, su questo terreno, rispetto ai partner del Centro e 
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Nord-Europa: un gap che ci siamo obbligati verso la UE a colmare – 
obbligo ora rinnovato nella quinta missione del PNRR – e che è princi-
palmente nostro interesse colmare sfruttando il grande patrimonio di 
esperienza accumulato dai Paesi che su questo terreno sono avanti a noi 
di decenni. 
Il secondo ordine di argomenti è quello che attiene alla necessità vitale, 
per la nostra economia, di far tornare a crescere la produttività del lavoro: 
obiettivo che comporta l’abbandono del modello oggi dominante in Italia 
di reazione alle crisi occupazionali, consistente nell’incoraggiare le per-
sone coinvolte ad aggrapparsi con le unghie e coi denti alla vecchia strut-
tura produttiva in crisi, quando invece le persone stesse dovrebbero es-
sere incentivate e sostenute nella transizione verso una nuova occupa-
zione più produttiva (e all’Erario costerebbe molto meno un sostegno 
robusto a questa transizione che non la mera politica passiva consistente 
nell’erogare incondizionatamente integrazioni salariali senza speranza, 
salvo quella del prepensionamento). Osservo in proposito che, secondo 
quanto risulta dall’indagine Excelsior svolta da Unioncamere e Anpal, 
mediamente in un terzo dei casi oggi le imprese italiane stentano a tro-
vare i lavoratori che cercano: centinaia di migliaia di posti restano per-
manentemente scoperti per la difficoltà di reperire le persone che pos-
sano coprirli. 
Il terzo ordine di argomenti – non certo terzo in ordine di importanza – è 
quello che attiene alla protezione del lavoro e alla lotta alle disugua-
glianze. Dovrebbe essere ormai chiaro a tutti che, se un’attività produt-
tiva di beni o servizi è poco produttiva, chi la svolge difficilmente può 
trarne un reddito soddisfacente: l’armamentario tradizionale – ovvero gli 
standard minimi inderogabili con il loro contorno di interventi ispettivi e 
contenziosi giudiziali – può, sì, correggere distorsioni da monopsonio 
dinamico e corrispondenti forme di sfruttamento del lavoro che si pro-
ducono anche in un tessuto produttivo maturo; ma esso non avrà mai la 
virtù di far diventare gratificante sul piano economico il lavoro struttu-
ralmente povero, perché poco produttivo. La lotta contro il lavoro mal 
pagato e le disuguaglianze crescenti può essere condotta soltanto in pic-
cola parte per mezzo dell’introduzione di standard minimi inderogabili; 
per la parte restante e ben maggiore deve essere condotta attraverso il 
miglioramento del sistema scolastico, il potenziamento dei servizi di 
orientamento, informazione, formazione mirata agli sbocchi effettiva-
mente esistenti nel mercato, il disegno di percorsi di transizione sempre 
nuovi e più sicuri verso il lavoro più produttivo, il sostegno (anche 
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economico) alla mobilità professionale e geografica: tutto quell’insieme 
di politiche attive, appunto, in riferimento alle quali il nostro Paese ac-
cusa ancora un ritardo grave rispetto al Centro e al Nord-Europa. 
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