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1.  Le ragioni di un nuovo commento.

La recente riforma recata dalla legge n. 92 del 2012 del mercato del lavoro, è già stata oggetto di numerose e valide annotazioni, spesso critiche, dalle quali risultano sia le modifiche introdotte rispetto alla disciplina precedente sia, e soprattutto, le rationes che hanno ispirato quelle modifiche.

È per questo che poteva essere ragionevole dubitare se un ulteriore commento avesse o no, un senso.

A mio avviso, però, il dubbio deve essere risolto nel senso favorevole ad un nuovo commento e ciò per almeno due ragioni.

Da un lato, perché è sempre utile rimeditare criticamente su quanto già è stato scritto per tentare di fornire un ulteriore apporto critico che, rispetto a quanto già noto, possa indurre a tener conto di tutti gli elementi sopravvenuti. D’altro lato, perché la maggior parte dei commenti già editi, proprio perché avevano la funzione di dare immediata consapevolezza della nuova disciplina, non sempre ha potuto approfondire tutte le possibili opzioni interpretative.

Ed è così che il commento qui presentato ha, comunque, una sua validità se non altro perché, intervenendo dopo la fase nella quale è stato accertato il contenuto della riforma, supera la fase dell’esegesi per tentare anche l’individuazione di qual è il sistema voluto dal legislatore della riforma e, al tempo stesso, per ricercare nuove eventuali soluzioni dei problemi interpretativi attraverso la considerazione critica e la verifica degli orientamenti che già sono stati manifestati.

2.  Le insoddisfazioni per la riforma e il tentativo di revisione in corsa.

Ciò posto, deve essere osservato che la recente riforma del mercato del lavoro recata con la legge n. 92 del 2012 si è caratterizzata perché, subito dopo la sua approvazione, già sono stati da più parti annunciati propositi di revisione, propositi formulati anche dalle stesse parti politiche che avevano approvato quella riforma.

Ond’è che questa situazione sta, molto probabilmente, ad indicare che la riforma ha lasciato tutti insoddisfatti e, quindi, non ha realizzato alcuna delle aspettative che attendevano soddisfazione.

Resta, però, che la legge n. 92 del 2012 sebbene non abbia soddisfatto nessuno, è sicuramente importante se non altro perché ha toccato materie che, in un momento di crisi come quello attuale, sono fondamentali: gli ammortizzatori sociali, la flessibilità in entrata, e quindi anche le tipologie contrattuali, e, infine, la flessibilità in uscita e, cioè, la disciplina dei licenziamenti.

Peraltro, in materia di ammortizzatori sociali, una riforma era stata da tempo annunciata e, anzi, si può anche dire che, con riguardo ai suoi possibili contenuti, sicuramente prevalente era l’indirizzo che tendeva alla universalizzazione della tutela contro la disoccupazione e, cioè, alla sua estensione se non altro a quanti fossero stati lavoratori subordinati. Quella riforma, però, era stata sempre rinviata sia a ragione della mancata disponibilità delle risorse necessarie a realizzarla, sia per le resistenze derivanti da ciò che l’estensione dell’ambito soggettivo della tutela avrebbe comportato, per forza di cose, una corrispondente riduzione dei regimi più favorevoli.

Ed invece, con riguardo alla soluzione da dare ai problemi connessi alla flessibilità in entrata e a quelli della flessibilità in uscita sono note le persistenti incertezze in ordine alle possibili soluzioni. Incertezze riscontrate sia nelle sedi politiche e sindacali sia, e per quanto possa contare, nella dottrina giuslavoristica che si è occupata di quei problemi. Incertezze dovute anche a ciò che, nelle discussioni, erano quasi sempre emerse posizioni tra loro contrapposte e rispetto alle quali era difficile individuare apprezzabili punti di consenso o di mediazione ancorché, in ambedue i campi, non fossero mancate indicazioni che avrebbero meritato di essere prese, comunque, in considerazione per essere, se non altro, di buon senso.

Orbene, è avvenuto che il legislatore della riforma ha finito per ispirarsi prevalentemente alle indicazioni pervenute dalle autorità europee non ha tenuto conto di quanto era emerso dal dibattito degli ultimi anni.

Ed è, altresì, avvenuto che, senza neppure il tempo di sperimentare e far sedimentare gli effetti della riforma recata dalla l. 92/2012 il legislatore ha nuovamente messo mano alla regolazione del mercato del lavoro con il d.l. 76/2013 poi convertito con modifiche dalla l. 99/2013.

Ond’è che questo commento, nel considerare e porre a sistema tutti i più recenti interventi, consente al lettore di fare il punto su di un complesso articolato normativo che supera ormai l’impianto, di per sé già molto dispersivo, della l. 92/2012.

3.  (Segue). Con riguardo agli ammortizzatori sociali.

In materia di ammortizzatori sociali, come già accennato, il legislatore era chiamato ad operare su una situazione caratterizzata, da un lato, da una tutela contro la disoccupazione che, a differenza di altri paesi europei, non era universale e, cioè, non era estesa a tutti i lavoratori e, a maggior ragione, al cittadino inoccupato, essendo limitata ai lavoratori occupati in alcuni settori della produzione.

D’altro lato, la situazione oggetto della riforma si caratterizzava perché, anche con riguardo ai lavoratori tutelati, erano previste tutele differenziate sia con riguardo ai requisiti per accedere alle prestazioni sia con riguardo alla durata e all’importo di queste ultime.

Oltretutto, a fronte di una tutela per la disoccupazione differenziata al suo interno, era anche prevista, e continua ad esserlo, una tutela a favore dei lavoratori occupati in alcuni settori della produzione che non sono disoccupati, ma, per effetto della sospensione del loro lavoro, potrebbero soltanto correre il rischio di esserlo. Oltretutto, questa tutela è dotata di particolare effettività, per entità e durata dei trattamenti.

Al tempo stesso, quando si fosse trattato di dare una soluzione generale ai problemi derivanti dalla disoccupazione, si sarebbe dovuto, oramai, tener conto anche della esigenza di garantire una qualche tutela sia per i lavoratori precari, e più in generale per quelli ai quali è stata consentita soltanto un’occupazione intermittente, sia per i cosiddetti lavoratori parasubordinati (artt. 35 e 38, 2° comma, Cost.). Trattasi, peraltro, di lavoratori sempre più numerosi: i primi a ragione della crisi perdurante e i secondi anche a ragione della intervenuta trasformazione dei modelli di collaborazione lavorativa alle imprese.

Ed è per questo che il primo obiettivo con il quale il legislatore avrebbe dovuto misurare le sue forze era quello di utilizzare le già scarse risorse disponibili per estendere l’ambito soggettivo di applicazione della tutela contro la disoccupazione, in vista della sua auspicata universalizzazione, e, al tempo stesso, per razionalizzare, se non per eliminare, le diversità di trattamento che, nel tempo, si erano venute accumulando.

Obiettivo che, come era prevedibile, difficilmente avrebbe potuto essere raggiunto a pieno non solo a ragione della scarsezza dei mezzi disponibili, ma anche, e soprattutto, a ragione di ciò che continua a mancare la previsione di efficaci politiche attive del lavoro e, quindi, continua a mancare il presupposto indispensabile per convincere le forze sociali ad accettare una ragionevole redistribuzione delle tutele esistenti.

Così, il legislatore della riforma ha finito per mantenere l’intervento della cassa integrazione guadagni anche se è riuscito, al tempo stesso, a sostituire l’indennità di mobilità, l’indennità di disoccupazione non agricola ordinaria, l’indennità di disoccupazione con requisiti ridotti e l’indennità di disoccupazione speciale edile con un nuovo istituto denominato «assicurazione sociale per l’impiego» (ASPI).

Sono stati, quindi, disciplinati in maniera unitaria istituti che, pur essendo destinati a realizzare la tutela del medesimo evento e, cioè, della disoccupazione involontaria, erano, però, regolati, a seconda del settore della produzione al quale erano addetti i soggetti protetti, da discipline diverse se non altro per effetto dei rispettivi ambiti soggettivi di applicazione e con riguardo all’importo delle prestazioni e alla durata della loro erogazione.

Per effetto della riforma, la tutela previdenziale contro la disoccupazione si estende, oramai, ai lavoratori dipendenti del settore privato, compresi gli apprendisti e i lavoratori artistici nonché i soci lavoratori di cooperative, e soltanto con l’eccezione degli operai agricoli, per i quali è stata mantenuta la tutela tradizionale. Quella tutela si estende anche ai lavoratori dipendenti dalle amministrazioni pubbliche con contratto di lavoro a tempo determinato, in quanto esposti al rischio della disoccupazione.

A differenza delle indennità previste prima della riforma, le prestazioni dell’ASPI sono erogate per una durata determinata in funzione anche dell’età del lavoratore disoccupato e sono commisurate, in varia guisa, alla retribuzione percepita negli ultimi due anni e che era stata assoggettata a contribuzione previdenziale. Peraltro, per effetto della redistribuzione delle tutele, quelle prestazioni, nei fatti, sono di importo superiore a quello che era l’importo dell’indennità di disoccupazione, ma di importo inferiore rispetto a quello che era dell’indennità di mobilità.

Per contro, la tendenza all’universalizzazione della tutela è stata realizzata soltanto parzialmente con riguardo ai lavoratori che collaborano con l’impresa in modo coordinato e continuativo e che si trovino in uno stato di disoccupazione. Per questi, infatti, è stata soltanto prevista una indennità una tantum, mentre, per i lavoratori giovani e per quanti abbiano lavorato in esecuzione dei cosiddetti contratti di lavoro atipici di breve durata, è stata prevista una mini-ASPI, detta così perché eroga prestazioni minori, anche se a condizioni più favorevoli.

Da qui quel senso di generale insoddisfazione al quale già è stato fatto cenno e che deriva anche da ciò che, a differenza da quanto già realizzato dalla legislazione di altri paesi della Comunità europea, il legislatore della riforma, per tante ragioni, non ha potuto prevedere prestazioni assistenziali, e cioè finanziate a carico della collettività, da erogare quando si fossero esaurite le tutele previdenziali contro la disoccupazione.

Se mai, il legislatore si è limitato, ancora una volta, a fare affidamento all’autonomia sindacale per supplire, mediante l’istituzione di enti bilaterali, alle deficienze della tutela previdenziale pubblica.

4.  (Segue). La mobilità in entrata.

Per quanto riguarda la mobilità in entrata, due erano le esigenze che il legislatore della riforma avrebbe dovuto soddisfare.

Da un lato, l’esigenza di incentivare ulteriormente la lotta contro le elusioni alla disciplina posta a tutela del lavoro subordinato e, d’altro lato, l’esigenza di far fronte al costante aumento della disoccupazione, soprattutto giovanile, favorendo ulteriori possibilità di impiego. Al tempo stesso, era, però, avvertita l’esigenza di continuare a consentire il ricorso a modelli di collaborazione all’impresa adeguati alle aspettative delle nuove esperienze di lavoro intellettuale, anche mediante l’approntamento di una tutela meno rigorosa rispetto a quella prevista per i lavoratori subordinati.

Ancora una volta, quindi, il compito del legislatore della riforma era tutt’altro che agevole posto che, a ben vedere, le esigenze alle quali ora è stato fatto cenno non potevano essere soddisfatte congiuntamente. Ed infatti, l’inarrestabile tendenza all’estensione della tutela prevista per i lavoratori subordinati riduce inevitabilmente l’ambito nel quale può essere riconosciuta l’esistenza delle nuove forme di collaborazione.

Peraltro, il legislatore della riforma è intervenuto in una situazione caratterizzata sia da una pluralità di modelli di collaborazione lavorativa, ritenuta dai più eccessiva perché favorirebbe inevitabilmente pratiche elusive, sia dalla perdurante esigenza di evitare che i contratti a termine continuassero ad essere utilizzati per eludere la tutela contro i licenziamenti illegittimi e di evitare che il ricorso a contratti di lavoro autonomo o di collaborazione coordinata e continuativa continuasse a favorire la fuga dal lavoro subordinato.

Sul primo punto, il legislatore si è limitato ad abolire il contratto di inserimento sostituito dalla previsione di incentivi per l’assunzione, anche a termine e in somministrazione, delle donne e dei lavoratori anziani.

Ed invece, per il contratto di lavoro a tempo determinato, il legislatore della riforma ha rinunciato a interventi velleitari e si è limitato al tentativo di razionalizzare la situazione esistente consentendo alle imprese di assumere a termine, per una prima volta, indipendentemente dall’esistenza di una ragione che giustifichi tale scelta e purché il termine sia di durata non superiore a dodici mesi. In tal modo, non sono state, certo, impedite elusioni, ma è stata consentita alle imprese una sia pur provvisoria flessibilità sufficiente a soddisfare esigenze temporanee con la conseguenza di poter concentrare nei casi più gravi la repressione delle elusioni.

Per il resto, il primo, e forse più significativo, intervento è costituito dalla radicale riforma dell’apprendistato destinato, oramai, a costituire il principale modo di accesso all’occupazione. Nonostante una qualche complessità della disciplina e delle procedure previste quell’intervento è sicuramente destinato a dare buoni risultati soprattutto per l’appetibilità della figura di apprendistato per la quale è stata prevista la radicale esclusione degli oneri fiscali e di contribuzione previdenziale.

Incisivo è stato anche l’intervento sulle nuove forme di collaborazione lavorativa. Intervento che ha utilizzato i punti di riferimento forniti da una giurisprudenza oramai consolidata per garantire soprattutto la certezza del diritto riducendo le possibilità di elusioni. Ed infatti, con riguardo alle collaborazioni coordinate e continuative, il legislatore ha individuato elementi di fatto la cui esistenza determina la presunzione dell’esistenza di una subordinazione anche se, con riguardo alle cosiddette «partite IVA», ha proceduto irrazionalmente facendo derivare da elementi di fatto che se mai fanno ritenere l’esistenza di una continuità, addirittura la presunzione dell’esistenza di un rapporto derivante da un contratto di lavoro a progetto, se non di lavoro subordinato.

Infine, la lotta all’elusione della tutela prevista per il lavoro subordinato è stata inasprita e resa più efficace soprattutto con l’imposizione, in tutti i casi in cui la prestazione è di lavoro autonomo o coordinato, degli stessi oneri di contribuzione previdenziale previsti per il lavoro subordinato. Ed infatti, quell’imposizione fa venir meno almeno uno degli incentivi all’elusione e, al tempo stesso, appronta una più efficace tutela previdenziale per i lavoratori coordinati e autonomi riducendo gli inconvenienti derivanti dalla intervenuta generalizzazione del sistema di calcolo contributivo delle prestazioni pensionistiche.

5.  (Segue). La mobilità in uscita.

Infine, è da dire che il discorso relativo alla mobilità in uscita continua ad essere appannato da una persistente componente ideologica derivante, da un lato, dall’idea che la reintegrazione del lavoratore illegittimamente licenziato sarebbe un presidio irrinunciabile della tutela dell’uomo che lavora e, d’altro lato, dall’idea che il controllo giudiziale della legittimità del licenziamento e le sanzioni previste per il licenziamento illegittimo costituirebbero un’indebita invasione nell’area dei poteri riservati al datore di lavoro onde scoraggerebbero, se non impedirebbero, nuove assunzioni.

Eppure, la rilevanza del problema avrebbe dovuto essere attenuata da ciò che i giudici costituzionali avevano escluso, da tempo, che la reintegrazione del lavoratore illegittimamente licenziato costituisse un valore costituzionale essendo soltanto necessario che alla illegittimità del licenziamento faccia, comunque, riscontro una sanzione adeguata anche se soltanto di tipo economico.

In questa situazione, l’esigenza non era tanto quella di modificare il punto di equilibrio tra interesse del lavoratore alla conservazione del suo posto di lavoro e interesse del datore di lavoro all’estinzione del rapporto di lavoro. Ed infatti, il legislatore della riforma non ha modificato quel punto di equilibrio avendo confermato le preesistenti nozioni di giustificato motivo e di giusta causa di licenziamento.

Del resto, quasi cinquant’anni di applicazione dell’art. 3, l. 604/1966 e oltre quarant’anni di applicazione dell’art. 18, l. 300/1970 avevano consentito alla giurisprudenza di fornire consolidati punti di riferimento, ulteriori rispetto a quelli che già si erano formati con riguardo alla nozione di giusta causa. Punti di riferimento, oltretutto, che, nel loro complesso, concorrevano, oramai, a realizzare un adeguato contemperamento degli opposti interessi con la sola esclusione di casi da considerare isolati.

L’esigenza, piuttosto, era quella di ricondurre a ragionevolezza le conseguenze derivanti, per il datore di lavoro, dall’illegittimità del licenziamento.

E poiché l’esperienza aveva insegnato che la gravità, e in fin dei conti l’irrazionalità, della sanzione della reintegrazione erano soprattutto, se non esclusivamente, determinate da ciò che ad essa si aggiungeva la sanzione costituita da un risarcimento dei danni reso esorbitante, se non iniquo, dalla eccessiva durata dei processi, sarebbe stato, molto probabilmente, sufficiente forfaittizzare quel risarcimento o ridurlo entro limiti ragionevoli.

Ed invece, a quanto sembra, una diversa riforma delle conseguenze dei licenziamenti illegittimi sarebbe stata imposta dalle autorità europee in termini tali che, a ben vedere, hanno portato un’inutile complicazione rispetto alla disciplina previgente.

Ed infatti, i poteri del giudice non sono stati modificati per quanto attiene all’accertamento della legittimità, o no, del licenziamento, ma sono stati notevolmente ridotti i criteri con i quali deve essere calcolato il risarcimento dei danni dovuto al lavoratore illegittimamente licenziato.

Soprattutto, il legislatore della riforma ha ridotto i casi in cui è consentita la reintegrazione del lavoratore illegittimamente licenziato, limitati, oramai, a quando il licenziamento è stato intimato con inammissibile leggerezza perché giustificato con fatti che sono risultati inesistenti ovvero in contraddizione alla disciplina sindacale o al codice disciplinare aziendale e, cioè, con riferimento a infrazioni per le quali erano previste soltanto sanzioni conservative.

Sennonché, da un lato, è da dire che la previsione di quattro regimi sanzionatori, due indennitari e due integrativi, apre inevitabilmente la prospettiva a nuove e faticanti controversie alle quali si aggiungono quelle derivanti dalla introduzione di un grossolano rito speciale, limitato ai casi in cui il licenziamento è contestato per violazione delle disposizioni contenute nel riformato art. 18, l. 300/1970.

D’altro lato, si potrebbe sospettare che, almeno in alcune ipotesi, la scarsa consistenza dell’indennità risarcitoria non abbia quell’idoneità che i giudici costituzionali pretendono per costituire valida alternativa alla reintegrazione.
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1.  Le disposizioni di carattere generale.

La l. 28 giugno 2012, n. 92, nell’ambito di un ambizioso disegno riformatore del mercato del lavoro «in una prospettiva di crescita», dedica due disposizioni alla definizione del proprio campo di applicazione, che si riferiscono, in particolare, al pubblico impiego privatizzato.

L’art. 1, 7° comma, infatti, afferma che le nuove disposizioni contenute nella citata legge, «per quanto da esse non espressamente previsto, costituiscono principi e criteri per la regolazione dei rapporti di lavoro dei dipendenti delle pubbliche amministrazioni», «in coerenza con quanto disposto» dal 2° comma dell’art. 2 del d.lg. 165/2001 e ferme restando le previsioni di cui all’art. 3 dello stesso decreto.

Il successivo 8° comma, poi, prevede che, a tal fine, «il Ministro per la pubblica amministrazione e la semplificazione, sentite le organizzazioni sindacali maggiormente rappresentative dei dipendenti delle amministrazioni pubbliche, individua e definisce, anche mediante iniziative normative, gli ambiti, le modalità e i tempi di armonizzazione della disciplina relativa ai dipendenti delle amministrazioni pubbliche».

Il dibattito che si è sviluppato al riguardo in sede politica e dottrinale, prima nella fase della discussione parlamentare e poi in quella successiva alla approvazione della legge, si è prevalentemente concentrato sul profilo circoscritto, per quanto «dal forte valore simbolico», della applicabilità dell’art. 18 della l. 300/1970 ai lavoratori pubblici, piuttosto che sul problema generale relativo alla complessiva incidenza della riforma sulla disciplina del pubblico impiego privatizzato 1.

In ogni caso, i primi commentatori della riforma, sia quando hanno affrontato la specifica e suggestiva questione della disciplina applicabile in caso di licenziamento del lavoratore pubblico, sia quando si sono posti nella più ampia prospettiva d’indagine, hanno generalmente rilevato che, dalla lettura delle disposizioni in esame, sono più i dubbi che si seminano delle certezze che si raccolgono.

Il primo dubbio, di portata generale, si collega alla stessa formulazione delle due disposizioni citate, che alludono, rispettivamente, ad una estensione delle nuove regole anche al lavoro pubblico, sia pure in termini di principi e criteri, e ad una armonizzazione delle tutele riconosciute ai lavoratori pubblici e privati, ma in concreto escludono la diretta e immediata applicazione della riforma nella pubblica amministrazione, salvo diverse espresse previsioni con riferimento a singoli istituti 2.

Può dirsi, infatti, che, malgrado la formulazione in positivo delle due disposizioni, la reale intenzione del legislatore sia stata quella di escludere l’automatica estensione delle nuove disposizioni ai lavoratori pubblici, rimettendo a future iniziative del Ministro per la pubblica amministrazione la realizzazione di un processo volto alla armonizzazione della disciplina.

In questa prospettiva, è ragionevole affermare che la recente riforma risulta nel suo complesso pienamente realizzata con esclusivo riferimento al lavoro privato, mentre è stata sostanzialmente differita, se non soltanto preannunciata, con riguardo al lavoro pubblico.

L’equivocità della formulazione utilizzata dal legislatore, del resto, è anche all’origine delle diverse chiavi di lettura già espresse dalla dottrina in ordine alla individuazione di una linea di continuità, ovvero di discontinuità, rispetto alla tendenza in atto nella legislazione in materia.

Da questo punto di vista, non si può ignorare che le disposizioni in esame riflettono una scelta analoga a quella che il legislatore aveva già operato in occasione del varo del d.lg. 276/2003, affermando, all’art. 1, 2° comma, con espressione ben più drastica di quella utilizzata nella riforma del 2012, che lo stesso decreto «non trova applicazione per le pubbliche amministrazioni e per il loro personale»; il successivo art. 86, 8° comma, poi, aveva affidato al Ministro per la funzione pubblica il potere di convocare, entro sei mesi, le organizzazioni sindacali maggiormente rappresentative, «per esaminare i profili di armonizzazione conseguenti all’entrata in vigore» dello stesso decreto, «anche ai fini della eventuale predisposizione di provvedimenti legislativi in materia».

In proposito, è appena il caso di ricordare che le citate previsioni del d.lg. 276/2003 erano state oggetto di numerose e forti critiche da parte della dottrina 3, per aver segnato «una indiscutibile inversione di tendenza nella legislazione lavoristica», rispetto agli obiettivi di «unificazione giuridiconormativa dei rapporti di lavoro» perseguiti dal legislatore nel decennio precedente 4 e racchiusi nel principio sotteso al d.lg. 165/2001 secondo cui la disciplina comune dovesse configurarsi come regola e le deroghe come eccezioni 5. Obiettivi, questi, di cui poteva trovarsi traccia anche nel Libro Bianco sul mercato del lavoro del 2001, ove era stato sinteticamente formulato l’auspicio di una «maggiore omogeneità» normativa 6.

Era stato, tuttavia, correttamente sottolineato che, nel contesto della crisi economica, mentre un eventuale disegno riformatore nell’ambito del lavoro privato deve tendere all’incremento dei livelli occupazionali, nell’ambito del settore pubblico l’obiettivo prioritario deve essere rappresentato dal contenimento della spesa e, di conseguenza, dal ridimensionamento degli organici 7.

Un dato, questo, che poteva offrire una giustificazione alla rilevante battuta di arresto subita dal processo di privatizzazione in occasione di una importante riforma del mercato del lavoro, nella quale il legislatore aveva preferito procedere a una diversificazione delle tutele, anziché proseguire lungo il percorso di una loro riunificazione.

Era stato, altresì, rilevato che la scelta di escludere il lavoro pubblico dall’ambito di applicazione della legge delega e del decreto delegato, peraltro sostenibile ove sorretta da adeguate valutazioni di carattere organizzativo e funzionale, non sembrava comunque «in grado di intaccare i principi cardine della privatizzazione» 8, restando impregiudicato il meccanismo previsto dall’art. 2, d.lg. 165/2001, per il quale, in assenza di deroghe espresse, quali quelle contenute nello stesso d.lg. 276/2003, i provvedimenti legislativi riguardanti il lavoro privato devono trovare automaticamente applicazione anche nelle pubbliche amministrazioni.

Non può sfuggire, a questo punto, che la linea seguita dal legislatore nella riforma del 2003 è stata sostanzialmente confermata in quella del 2012, onde è ragionevole attendersi reazioni analoghe a quelle che si sono registrate all’indomani della emanazione del d.lg. 276/2003, o addirittura più critiche, in considerazione delle scelte operate dal legislatore, sotto il duplice profilo della linea di politica del diritto seguita e della tecnica normativa utilizzata.

Alla luce delle considerazioni che precedono, pertanto, sembra doversi propendere per la tesi che ricostruisce anche il recente intervento legislativo in termini di diversificazione 9, piuttosto che di riequilibrio delle tutele 10, cogliendo in ciò una linea di continuità con la tendenza affermatasi nel corso dell’ultimo decennio, nel quale è emersa, come si è detto, la necessità di fronteggiare diversamente i differenti effetti che la incalzante crisi economica ha determinato nel lavoro privato e nel pubblico impiego.

Da questo punto di vista, infatti, è sufficiente soffermarsi, come non ha mancato di fare la dottrina 11, sugli obiettivi dichiarati e sulle misure individuate dal legislatore, in linea generale e con riferimento ai singoli istituti, per giungere ad affermare che la recente riforma è stata integralmente concepita e calibrata sulle caratteristiche del lavoro privato.

Sono note – e non possono essere ripercorse in questa sede – le vicende e le ragioni che hanno indotto il Governo dei tecnici a varare con urgenza un provvedimento riformatore volto «a realizzare un mercato del lavoro più inclusivo e dinamico, in grado di contribuire alla creazione di occupazione», con il ricorso a strumenti che, nella prospettiva di soddisfare le esigenze di competitività delle imprese, mirano a rimodulare le tutele nella fase di costituzione e di estinzione del rapporto di lavoro, con una tendenziale accentuazione delle rigidità in entrata e delle flessibilità in uscita, nonché a superare la situazione di dualismo derivante dallo squilibrio di protezione ormai esistente tra insiders e outsiders.

Se questa è, in linea generale, la strada seguita dal legislatore della riforma, può risultare comprensibile la scelta di escludere, anche in questa occasione, il pubblico impiego dal relativo campo di applicazione, sia pure con l’ambigua previsione che le nuove disposizioni costituiscono soltanto principi e criteri per la regolazione dei rapporti di lavoro dei pubblici dipendenti e con il riconoscimento, in capo al Ministro competente, del potere di procedere a una armonizzazione della disciplina, tenendo conto di detti principi e criteri.

Nella stessa prospettiva, può apparire egualmente comprensibile che, sul versante del lavoro pubblico, nello stesso periodo interessato da una diversificazione della tutela rispetto al lavoro privato, il disegno riformatore si sia sviluppato intorno alle esigenze di miglioramento della efficienza, della efficacia e della economicità dell’azione amministrativa, perseguite attraverso il ricorso a strumenti volti a favorire, prima, la diffusione della cultura della valutazione, della trasparenza e della qualità 12, poi, nella tendenza più recente, la semplificazione 13, la digitalizzazione 14, la revisione della spesa pubblica 15 e, da ultimo, il contrasto alla corruzione 16. Un’azione riformatrice, dunque, che ha investito non soltanto lo stato giuridico del dipendente pubblico, ma, più in generale, l’organizzazione e il funzionamento della pubblica amministrazione nel suo complesso, con il riconoscimento, in capo al datore di lavoro pubblico, delle capacità e dei poteri di quello privato.

A ciò deve aggiungersi che gli interrogativi e le preoccupazioni che il provvedimento legislativo in esame oggettivamente suscita in ordine alle sorti del principio di privatizzazione in quanto tale possono essere, in una certa misura, superati dalla constatazione che le due disposizioni in esame, come quelle contenute nella precedente riforma 17, si configurano, a ben vedere, come una deroga ulteriore a quel principio, ma non sembrano comunque idonee a determinare un suo definitivo superamento, essendo rimasto intatto il suo fondamento, rappresentato dall’art. 2, 2° comma, d.lg. 165/2001.

Si tratta, pertanto, di due previsioni che, lungi dal realizzare un vero e proprio ritorno al passato, devono essere considerate come un ulteriore segno della recente «tendenza a dividere quanto l’intero processo di privatizzazione culminato del T.U. d’inizio secolo aveva cercato se non di unire, di ravvicinare, impiego pubblico e privato» 18.

Si deve, peraltro, riconoscere, per quanto possa apparire banale, che la formula utilizzata nella recente riforma, indipendentemente da ogni valutazione in ordine alla reale consapevolezza del legislatore sulle sue possibili conseguenze, sconta con ogni probabilità gli effetti della forte attenzione mediatica che si è sviluppata sul tema e della dura reazione espressa dal mondo sindacale, durante l’iter di approvazione del provvedimento; effetti che si sono prodotti anche a causa di un contrasto di opinioni tra i due Ministri competenti che, dopo aver diffuso dichiarazioni divergenti in ordine alla prospettiva di una totale parità di trattamento tra lavoratori pubblici e privati, con particolare riferimento al delicato tema dell’applicazione delle nuove regole sui licenziamenti individuali, non hanno poi ricercato opportune e adeguate forme di coordinamento, anche con il coinvolgimento delle organizzazioni sindacali del settore pubblico.

La soluzione che ne è derivata, indubbiamente confusa e discutibile nella forma e nella sostanza, lascia, in definitiva, soltanto intuire quale fosse la reale intenzione del legislatore e apre questioni interpretative di non poco conto, trasferendo sull’interprete il compito, oggettivamente non agevole, di individuare soluzioni coerenti dal punto di vista esegetico e sistematico.

Se, infatti, è vero che, al di là della diversa formulazione adottata, il risultato perseguito e realizzato dalle due importanti riforme del mercato del lavoro dell’ultimo decennio è sostanzialmente lo stesso, possono già intravedersi alcune complicazioni interpretative ulteriori per quanto riguarda quella più recente, anzitutto per il ricorso alla tecnica del rinvio programmatico; un rinvio che appare chiaramente orientato a separare le sorti della disciplina del lavoro pubblico da quella del lavoro privato, essendo affidata al Ministro per la pubblica amministrazione l’assunzione di future iniziative volte a realizzare l’armonizzazione normativa tra i due ambiti, con il coinvolgimento delle organizzazioni sindacali maggiormente rappresentative nel settore pubblico.

Nel differire il problema, però, si prefigura un percorso del tutto incerto, sia per l’impossibilità di prevedere l’an e il quomodo della annunciata opera di armonizzazione, sia per la non chiara identificazione dello strumento attraverso il quale il Ministro competente procederà alla definizione dei suoi aspetti fondamentali, che potrà avvenire, secondo quanto affermato dal legislatore, «anche mediante iniziative normative».

Una locuzione, questa, ancora una volta, poco felice, alla cui stregua non può dirsi esclusa, in linea di principio, l’eventualità del ricorso a una legge delega, o anche alla fonte negoziale, la quale, però, si dovrebbe misurare con i tradizionali problemi connessi alla individuazione del suo ambito di operatività e dei suoi rapporti con la fonte legale.

A ciò si deve aggiungere che la dichiarata configurazione delle singole disposizioni di legge in termini di principi e criteri, di cui dovrà tenere conto il Ministro per la pubblica amministrazione in sede di armonizzazione della disciplina, incontra sicuramente alcuni limiti.

Il primo si collega all’inciso, dalla discutibile costruzione sintattica, «per quanto da esse non espressamente previsto», che sembra voler ammettere la diretta e immediata applicazione di singole disposizioni anche ai lavoratori pubblici soltanto in presenza di espresse previsioni al riguardo.

Il secondo è rappresentato dall’altro inciso, dalla intrinseca contraddittorietà rispetto alla previsione di carattere generale come sopra ricostruita, «in coerenza con quanto disposto dall’art. 2, comma 2 del medesimo decreto», che sembra voler affermare l’esigenza di una concordanza, allo stato difficile da intravedere, tra i citati principi e criteri e la privatizzazione della disciplina del rapporto di lavoro pubblico.

Appare persino inutile, poi, il terzo inciso contenente il richiamo al personale in regime di diritto pubblico di cui all’art. 3 del d.lg. 165/2001, per il quale poteva ritenersi scontata l’esclusione dal campo di applicazione della nuova disciplina.

Altre disposizioni, infine, contengono espressi riferimenti al rapporto di lavoro alle dipendenze delle pubbliche amministrazioni, ai fini della definizione del campo di operatività di specifiche modifiche legislative che intervengono sulla disciplina di singoli istituti.

In questo quadro – che si compone di disposizioni di portata generale, richiami in chiave limitativa e previsioni di carattere particolare – ai problemi interpretativi e di inquadramento sopra menzionati, se ne aggiungono altri, non meno rilevanti, che attengono al coordinamento tra vecchia e nuova disciplina dei singoli istituti.

2.  Gli effetti sulla disciplina dei singoli istituti.

Sulla base della chiave di lettura finora seguita, non suscita particolari problemi la presenza, nel provvedimento in esame, di previsioni che, in deroga al principio generale, estendono espressamente l’applicazione di specifiche disposizioni al rapporto di lavoro dei pubblici dipendenti.

Così è avvenuto, ad esempio, in tema di lavoro accessorio (art. 1, 32° e 33° comma), in relazione al quale – nel quadro di una serie di modifiche volte, per un verso, a semplificare la disciplina previgente e, per altro verso, a ridurne il campo di operatività – la eliminazione dei limiti oggettivi e soggettivi precedentemente previsti per il ricorso a questa forma contrattuale implica la inclusione anche delle pubbliche amministrazioni tra i soggetti che possono farne uso, sia pure con la precisazione che, nel caso di committente pubblico, il suo utilizzo «è consentito nel rispetto dei vincoli previsti dalla vigente disciplina in materia di contenimento delle spese di personale e, ove previsto, dal patto di stabilità interno».

Sulla base di una previsione di stampo diverso, ma con analogo risultato, la legge ha stabilito che l’Assicurazione sociale per l’impiego – istituita nell’ambito di una nuova disciplina degli ammortizzatori sociali per fornire una indennità mensile di disoccupazione ai lavoratori che abbiano perduto involontariamente la propria occupazione – non trova applicazione nei confronti dei dipendenti a tempo indeterminato delle pubbliche amministrazioni sottoposti alla disciplina del d.lg. 165/2001 (art. 2, 2° comma); una previsione, dunque, di parziale esclusione del pubblico impiego, dalla quale, però, è possibile desumere, a contrario, che il nuovo trattamento è applicabile ai lavoratori pubblici a tempo determinato 19.

Più problematico appare, invece, il profilo delle modifiche che intervengono su istituti già ritenuti applicabili al pubblico impiego sulla base della disciplina preesistente all’emanazione della l. 92/2012.

In proposito, è stato sostenuto che, con riferimento al quadro normativo risultante dalla l. 92/2012, può essere riproposta la tesi, già espressa con riguardo al d.lg. 276/2003 20, della coesistenza tra vecchia e nuova disciplina, che condurrebbe ad affermare la sopravvivenza della prima soltanto per il lavoro pubblico, limitando la valenza della seconda al lavoro privato, nelle more della annunciata armonizzazione 21.

Una tesi, questa, che, si radica anzitutto nella già menzionata diversificazione delle tutele tra lavoro pubblico e privato, a sua volta indotta dalle diverse ricadute occupazionali che, in questi ambiti, ha prodotto la crisi economica.

Alcune perplessità, d’altro canto, potrebbero derivare dalla constatazione che la prospettata sopravvivenza delle disposizioni previgenti comporterebbe una drastica e singolare separazione all’interno del diritto comune, che imporrebbe complicate operazioni interpretative, con conseguente moltiplicazione del contenzioso.

Si potrebbe, inoltre, osservare che, stando al significato e alla ratio che sembrano doversi attribuire alle disposizioni di portata generale di cui ai commi 7° e 8° dell’art. 1 della l. 92/2012, la mancanza di una espressa deroga sul punto implicherebbe l’applicazione della nuova disciplina dei singoli istituti anche con riferimento ai pubblici dipendenti.

Non si può ignorare, del resto, che altre ricostruzioni offerte in sede dottrinale e ministeriale successivamente alla emanazione della riforma hanno fatto emergere anche un diverso orientamento, che non sembra ammettere la perdurante applicabilità al pubblico impiego delle singole previsioni legislative nella loro versione originaria.

In particolare, alla luce dei pareri ministeriali finora espressi, sembra profilarsi la tesi secondo cui, nel caso di modifiche riguardanti istituti precedentemente inapplicabili al pubblico impiego, la nuova disciplina, in mancanza di un richiamo espresso, non sarebbe suscettibile di estensione, operando pienamente, in tal caso, il principio generale contenuto nell’art. 1, 7° e 8° comma della l. 92/2012.

Qualora, invece, singole disposizioni siano intervenute per modificarne altre già ritenute applicabili al pubblico impiego nel previgente quadro normativo, la nuova disciplina troverebbe immediata applicazione anche nei confronti dei pubblici dipendenti; e ciò sempre sul presupposto che la recente riforma ha sicuramente introdotto, sulla scia di quella precedente e per le ragioni sopra descritte, ulteriori elementi di differenziazione tra la disciplina del lavoro pubblico e quella del lavoro privato, ma ha lasciato intatto il generale principio della privatizzazione delle fonti regolatrici del rapporto di lavoro dei pubblici dipendenti, sancito dall’art. 2, 2° comma, d.lg. 165/2001, che fa salve soltanto le diverse disposizioni contenute nello stesso decreto, alle quali è espressamente riconosciuto carattere imperativo.

In questa prospettiva, è stata, per un verso, esclusa l’applicabilità del nuovo regime relativo alle collaborazioni a progetto nell’ambito della pubblica amministrazione, tenuto conto che le modifiche introdotte dalla l. 92/2012 riguardano le previsioni contenute nel d.lg. 276/2003, ove è prevista una clausola generale di esclusione nei confronti del pubblico impiego 22; ed è stata, per altro verso, affermata la estensione al pubblico impiego della nuova disciplina del contratto a tempo determinato, in considerazione del richiamo contenuto nell’art. 36, 2° comma, d.lg. 165/2001, secondo cui, per esigenze temporanee ed eccezionali, le pubbliche amministrazioni possono avvalersi delle forme contrattuali flessibili di assunzione «previste dal codice civile e dalle leggi sui rapporti di lavoro subordinato nell’impresa», tenendo conto della disciplina contenuta nei contratti collettivi, che devono regolare la materia anche con riferimento al contratto a termine in applicazione di quanto previsto dal d.lg. 368/2001 23.

Si può, a questo punto, rilevare che, seguendo la linea interpretativa tracciata dalle fonti ministeriali, alle stesse conclusioni si dovrebbe pervenire anche con riferimento ad altre modifiche legislative analoghe, quali quelle introdotte in materia di part time, ovviamente in virtù dello stesso richiamo contenuto nel citato art. 36, d.lg. 165/2001, o quelle confluite nella nuova e controversa versione dell’art. 18 st. lav., attesa la generale applicabilità nelle pubbliche amministrazioni dell’intera l. 300/1970 e successive modificazioni e integrazioni, ai sensi dell’art. 51, 2° comma dello stesso decreto.

Sennonché, diversamente da quanto accaduto in materia di contratto a termine, nessun chiarimento ministeriale è stato ancora espresso con riferimento agli altri temi ora ricordati, ma non si può comunque trascurare che, per quanto attiene alla specifica e dibattuta questione relativa all’applicabilità dell’art. 18 al pubblico impiego, alla ricostruzione dottrinale sopra ricordata, che postula la compresenza della previgente e della nuova disciplina in materia, se ne affianca un’altra 24, che sembra ricevere maggiori consensi da parte delle prime pronunzie giurisprudenziali intervenute in materia, secondo cui devono ritenersi pienamente operanti le disposizioni riformate anche nei confronti dei dipendenti pubblici, sul presupposto della pacifica applicazione di quelle originarie, in virtù del «rinvio mobile» operato dall’art. 51, 2° comma, d.lg. 165/2001 alla l. 300/1970 e successive modificazioni.

Giova avvertire, comunque, che in questo caso le perplessità, a tacer d’altro, si spostano soprattutto sul sistema dei rimedi, che richiederebbe la ricerca di adeguate forme di adattamento delle nuove regole alle peculiarità del pubblico impiego, se solo si considera che l’introduzione dell’indennizzo economico in luogo della reintegrazione finirebbe per scaricare sulla collettività i costi dei licenziamenti, con conseguente deresponsabilizzazione del dirigente, a meno di non prevedere una responsabilità personale di quest’ultimo che, però, avrebbe sicuramente l’effetto di vedere azzerato il ricorso al licenziamento, anche nelle ipotesi di gravi inadempimenti.

Ulteriori spunti di riflessione, peraltro, possono provenire dall’esame delle ulteriori e parallele iniziative assunte al riguardo dal Ministro competente e dal legislatore, che tuttavia non paiono in grado di dissipare i dubbi e le incertezze derivanti dalla lettura del provvedimento in esame.

3.  Il percorso parallelo degli interventi sul lavoro pubblico.

Ed infatti – in piena sintonia con la linea legislativa in atto tendente a una sempre più marcata diversificazione della disciplina del rapporto di lavoro – sul versante del lavoro pubblico, si è avviato un percorso di regolazione parallelo alle vicende della riforma del mercato del lavoro.

Un importante passaggio è stato indubbiamente rappresentato dal Protocollo d’intesa siglato l’11 maggio 2012 dal Ministro per la pubblica amministrazione, i rappresentanti degli enti territoriali e le organizzazioni sindacali; un documento con il quale, sempre in ossequio alle dichiarate prospettive di crescita socio-economica del Paese, sono stati concordati una serie di interventi volti a favorire la diffusione di una cultura organizzativa improntata ai principi di efficienza, efficacia ed economicità, nonché ad avviare, dopo la fase caratterizzata dalla drastica riduzione della spesa affidata al meccanismo dei tagli lineari, un processo di modernizzazione della pubblica amministrazione attraverso un’attività di profonda razionalizzazione, per creare le condizioni di un miglioramento della qualità dei servizi e delle funzioni pubbliche, in modo da valorizzare la professionalità dei lavoratori e premiare i più meritevoli.

Su queste premesse, le parti hanno convenuto sulla necessità di interventi di carattere normativo e contrattuale, che dovranno riguardare il modello delle relazioni sindacali, i sistemi di misurazione e valutazione della performance e i connessi meccanismi di premialità, il mercato del lavoro, la formazione del personale e la dirigenza pubblica 25.

Una prima considerazione, di carattere generale, attiene all’ambito dell’accordo, evidentemente circoscritto ad alcuni profili della disciplina del lavoro pubblico, nonché allo strumento utilizzato, quello del protocollo d’intesa.

Si tratta, a ben vedere, di due scelte di metodo che esprimono, per un verso, l’intenzione di non procedere a una riforma radicale, ma di introdurre alcuni correttivi per dare piena applicazione al quadro normativo esistente, nonché, per altro verso, la volontà di ricercare forme di coesione e di consenso sociale messe a dura prova dalla difficile congiuntura economica.

Alcune osservazioni, poi, meritano di essere svolte con riferimento ai contenuti dell’intesa, soffermando l’attenzione su quelli che investono questioni centrali della riforma del mercato del lavoro di cui alla l. 92/2012 ed essenzialmente riconducibili alla tendenziale riduzione della flessibilità in entrata e accentuazione di quella in uscita.

Da questo punto di vista, non si può non rilevare che tutte le previsioni del Protocollo relative alla fase costitutiva del rapporto di lavoro pubblico, quali quelle volte ad affermare la centralità del contratto di lavoro a tempo indeterminato e la necessità di assicurare il corretto ricorso ai contratti di lavoro flessibile, impedendo che si possa verificare l’abuso nel loro utilizzo e determinare il rimedio della conversione automatica, si risolvono in una evidente e dichiarata conferma dei principi già enunciati nell’art. 36, d.lg. 165/2001.

Per quanto riguarda, invece, la fase estintiva, il preannuncio, ancora una volta affidato ad una formulazione ambigua, di interventi per il riordino della materia dei licenziamenti disciplinari e per il rafforzamento dei doveri dei dipendenti, «prevedendo al contempo garanzie di stabilità in caso di licenziamento», sembra sottintendere la volontà di sottrarre il pubblico impiego all’applicazione dell’art. 18 st. lav. nella sua nuova formulazione. Con il che, però, si dovrebbe ritenere implicitamente avallata la tesi della sopravvivenza della vecchia disciplina per il lavoro pubblico e conseguentemente negata quella della immediata applicabilità della nuova, diversamente dalla linea che si è andata poi profilando nelle interpretazioni giurisprudenziali e ministeriali successive alla emanazione della l. 92/2012.

Si tratta, comunque, di previsioni che, nel loro insieme, fanno emergere la chiara intenzione di giungere a un assetto normativo nel quale risulterebbero rafforzate le specificità che caratterizzano il settore pubblico. Queste ultime, con particolare riferimento agli aspetti presi in considerazione dalla riforma del mercato del lavoro, trovano il loro fondamento nei principi di imparzialità e buon andamento della pubblica amministrazione enunciati dall’art. 97 Cost. e devono essere individuate, tra l’altro, in una serie di previsioni che stabiliscono una disciplina più rigida e dettagliata per i lavoratori pubblici nelle diverse fasi della costituzione, dello svolgimento e della estinzione del rapporto di lavoro.

Non può certo dirsi, pertanto, che il Protocollo in esame abbia perseguito e realizzato l’obiettivo di un riavvicinamento della disciplina del lavoro pubblico a quella del lavoro privato 26, trattandosi piuttosto di un intervento che va comunque collocato «nel solco già tracciato» dai precedenti provvedimenti riformatori, primo fra tutti il d.lg. 150/2009, e che risulta finalizzato soltanto ad «assicurare la concreta operatività di taluni snodi essenziali» di detti provvedimenti, rimasti del tutto o in parte inattuati.

Questa, peraltro, è la ricostruzione che è stata offerta direttamente dallo stesso Ministro proponente 27, nella quale si può anche intravedere la volontà di replicare alla critica di aver depotenziato la portata innovativa e i principi fondamentali della riforma del 2009, per avere, da un lato, riconsegnato alle organizzazioni sindacali lo spazio che era stato loro sottratto e, d’altro lato, ridimensionato il peso del merito che in quella stessa riforma aveva assunto una posizione centrale.

Una diversa chiave di lettura del Protocollo, del resto, avrebbe potuto provenire dal varo di una annunciata legge delega sulla materia, che avrebbe potuto rappresentare l’occasione per chiarire un quadro normativo incerto e, per certi aspetti, contraddittorio, oltre che per avviare il percorso finalizzato alla armonizzazione della disciplina.

La legge delega, però, non ha visto la luce, suscitando inevitabili reazioni critiche dei sindacati firmatari dell’intesa; mentre, sul piano legislativo, come si è già fatto cenno, si è significativamente sviluppato un filone, affermatosi nel corso degli ultimi anni sotto la pressione di una grave crisi economica, di provvedimenti di finanza pubblica che, per fronteggiare il problema, ormai divenuto cronico, del contenimento della spesa, hanno stabilito misure, talora molto incisive, riguardanti esclusivamente il settore pubblico.

In questa prospettiva si è posto il legislatore con l’emanazione di provvedimenti che – dopo il varo di un’imponente riforma, finalizzata al miglioramento dell’efficienza e della produttività della pubblica amministrazione 28 – hanno dovuto stabilire una serie di misure particolarmente drastiche, che si sono tradotte, in una prima fase, nella contrazione del perimetro e della spesa pubblica, realizzata attraverso la soppressione di diversi enti pubblici, la riduzione lineare delle dotazioni finanziarie delle pubbliche amministrazioni e il blocco della contrattazione collettiva e delle retribuzioni a far data dal 2010 29. Negli sviluppi successivi, poi, sono stati anche perseguiti obiettivi di ammodernamento e razionalizzazione della pubblica amministrazione, che si sono concretizzati nella adozione di provvedimenti finalizzati alla semplificazione di regole e procedure, alla digitalizzazione dell’attività amministrativa, alla promozione della c.d. etica pubblica, mediante la valorizzazione del principio della trasparenza e, recentemente, l’introduzione di più incisive misure di contrasto alla corruzione, nonché all’avvio di un processo di spending review, volto alla riduzione selettiva della spesa e alla riorganizzazione degli apparati pubblici, da attuare, nell’ottica della eliminazione di sprechi e inefficienze per il recupero di risorse, anche attraverso la riduzione degli organici 30.

Né può dirsi che il passaggio a un governo politico delle larghe intese abbia segnato un cambio di passo, essendo stati varati, a poco più di un anno dalla riforma in esame, alcuni provvedimenti31 che, lungi dall’affrontare il più ampio problema posto dalle due disposizioni di portata generale contenute nei commi 7° e 8° dell’art. 1 della l. 92/2012, si sono risolti, malgrado l’enfasi con cui sono stati annunciati, in una serie di interventi tendenzialmente circoscritti a singoli istituti o profili della disciplina del lavoro pubblico, per introdurre, in definitiva, soltanto modifiche a carattere manutentivo o ritornare allo stato della legislazione precedente l’entrata in vigore della citata legge.

Occorre chiedersi, a questo punto, quali potranno essere, in questo complicato quadro normativo, le sorti della armonizzazione della disciplina del rapporto di lavoro privato e pubblico, prospettata dai 7° e 8° comma dell’art. 1 della l. 92/2012 e da realizzare sulla loro scia.

Da questo, punto di vista, non si può ignorare che il percorso è stato sollecitamente avviato, sia pure su un binario parallelo, ma sembra essersi altrettanto rapidamente arenato, come è stato correttamente rilevato, sotto i colpi di una spending review che, con una serie di interventi di carattere strutturale e ordinamentale, ivi inclusa la rilevante misura del ridimensionamento degli organici prima menzionata, è stata evidentemente ritenuta sufficiente a risolvere i problemi del settore nel contesto attuale 32.

Quel che resta, allo stato, è il pericolo concreto di un sempre più marcato divario, se non di un vero e proprio parallelismo delle discipline, che potrebbe astrattamente evolversi in ogni direzione, senza possibilità di escludere le soluzioni più radicali, quali il definitivo superamento di quel principio di privatizzazione delle fonti, finora uscito illeso dal convulso percorso della legislazione, ovvero della stessa riforma del mercato del lavoro che, per ora, è stata soltanto oggetto di alcuni interventi correttivi di scarso respiro.

È improbabile, pertanto, che, nel futuro prossimo, stante anche l’incertezza e la debolezza del quadro politico, saranno assunte ulteriori rilevanti iniziative al riguardo, ma è certo che occorrerà, non appena le condizioni di contesto lo consentiranno, restituire il rapporto di lavoro dei pubblici dipendenti a un sistema normativo chiaro e coerente.

Obiettivo, questo, che potrà realizzarsi soltanto attraverso ulteriori interventi legislativi idonei a superare le incertezze e le contraddizioni che caratterizzano l’attuale assetto normativo, con l’auspicabile concorso dell’autonomia collettiva, dalla quale è lecito aspettarsi una prova di maturità e di responsabilità, nel saper compensare, compatibilmente con il quadro normativo e nel rigoroso rispetto dei ruoli, i limiti e i difetti mostrati dalla fonte legale, nella ricerca di soluzioni ai difficili problemi che la crisi economica ha fatto emergere.
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1.  «La» flessibilità e «le» flessibilità: i diversi significati di un termine onnipresente.

La crisi economica che ha colpito duramente gran parte dei Paesi europei ha innescato quasi dappertutto un significativo processo di riforma dei sistemi di welfare e di regolamentazione del lavoro.

L’idea diffusa tra le istituzioni europee e i legislatori nazionali è quella di cercare di stimolare la crescita economica e aumentare l’occupazione attraverso misure che incentivino l’assunzione di lavoratori e rendano più semplice la gestione della manodopera da parte delle imprese 33. In questa prospettiva, la ricerca di maggiore flessibilità diviene obiettivo principale e dichiarato delle riforme, accompagnate da un dibattito politico ed economico che – soprattutto nel nostro Paese – sembra a volte fare della stessa flessibilità un sorta di panacea di tutti mali del sistema produttivo.

Il termine stesso è talmente utilizzato da far quasi perdere di vista i differenti significati che la teoria organizzativa gli attribuisce 34.

Esso viene infatti comunemente associato alla disciplina dei licenziamenti ed al grado di protezione che questa offre ai lavoratori, concentrandosi in particolare sul suo versante «in negativo», e cioè sulla capacità delle imprese di ridurre i propri organici sulla base di considerazioni economico-organizzative o comunque di recedere dal contratto di lavoro, anche per motivo soggettivo (c.d. «flessibilità in uscita»).

Altra accezione diffusa è quella legata alla possibilità delle imprese di assumere lavoratori tramite strumenti negoziali diversi dal contratto di lavoro subordinato a tempo indeterminato; si parla spesso in questo caso di «flessibilità in entrata». Il tema è logicamente distinto dal precedente ma a questo indissolubilmente legato perché l’utilizzo di negozi diversi dal contratto «standard» (ora definito legislativamente «dominante») è spesso associato ad una «fuga» delle imprese dalle presunte rigidità della disciplina del recesso da quel contratto 35.

Si tratta di aspetti comunque riconducibili alla nozione di «flessibilità numerica» o «dell’occupazione», cioè alla possibilità «di far variare in più o in meno la quantità di forza lavoro utilizzata, ossia il numero dei lavoratori cui [un’impresa] paga a un dato momento un salario, in relazione stretta con il proprio ciclo produttivo» 36.

Minore attenzione è comunemente dedicata alla «flessibilità funzionale», cioè alla capacità di adeguare rapidamente la propria organizzazione produttiva in ragione delle contingenti esigenze di mercato 37.

Questo tipo di flessibilità, da sempre necessaria nell’esercizio dell’attività imprenditoriale, diventa imprescindibile nell’ambito del sistema produttivo postfordista, nel quale è essenziale rispondere con rapidità alle fluttuanti domande di mercato secondo la logica del c.d. just-in-time 38.

A questo proposito, un’analisi giuridica della «flessibilità» non può sottovalutare come l’eterodirezione tipica del contratto di lavoro subordinato – cui si affianca lo jus variandi relativo alle mansioni, al tempo e al luogo di esecuzione della prestazione – consentendo al datore di lavoro di conformare e modificare unilateralmente la prestazione in maniera preclusa dal ricorso a qualunque altro contratto, sia uno strumento essenziale a fini della flessibilità funzionale; a ciò devono aggiungersi il potere di controllo e il potere disciplinare che consentono di assicurare la correttezza dell’esecuzione delle direttive datoriali e la loro effettività in maniera ancora una volta esclusiva in confronto ad altre figure contrattuali 39.

Rimanendo poi nell’ambito del lavoro subordinato, è il contratto di lavoro a tempo indeterminato quello che sembra «offrire» il maggior grado di flessibilità funzionale.

Se, infatti, il potere datoriale di conformare e modificare la prestazione assume un rilievo centrale nell’assicurare la celere adattabilità dell’organizzazione produttiva alle contingenti esigenze di mercato (in questo consistendo il fulcro della flessibilità funzionale), non può non rilevarsi che – da un punto di vista giuridico – tale potere è più «esteso» proprio nel sottotipo contratto di lavoro subordinato a tempo indeterminato 40.

La specificazione delle ragioni tecniche, organizzative o produttive che giustifichino il ricorso al contratto a tempo determinato ed alla somministrazione di lavoro, infatti, ha l’effetto di funzionalizzare la prestazione del lavoratore, impedendo che i poteri conformativi datoriali siano esercitati in maniera incoerente con le ragioni specificate. Il potere direttivo e lo jus variandi, pertanto, subiscono – da un punto di vista teorico – una limitazione che rende la flessibilità funzionale della prestazione relativa a quei contratti sensibilmente inferiore rispetto al contratto a tempo indeterminato 41.

Si tratta tuttavia di limitazioni il cui grado di effettività è dubbio soprattutto nello svolgersi della fase esecutiva del contratto. È possibile infatti osservare come la temporaneità dei rapporti di lavoro in questione possa rendere i lavoratori restii a far valere i propri diritti, tra cui anche quello all’esecuzione di mansioni coerenti con le causali giustificatrici specificate in contratto, per timore che il datore di lavoro non rinnovi o proroghi il contratto alla scadenza del termine.

Un utilizzo opportunistico del contratto di lavoro a tempo determinato o della somministrazione di lavoro potrebbe mettere il datore di lavoro (o l’utilizzatore) in condizione di usufruire di flessibilità «extragiuridica», perché estranea rispetto alle finalità che l’ordinamento assegna a quegli strumenti contrattuali e perché fondata su elementi di metus rispetto all’esercizio dei propri diritti: si tratterebbe pertanto di una flessibilità «indebita» 42, nei confronti della quale, come si osserverà nei paragrafi successivi, la l. 28 giugno 2012, n. 92 non è tuttavia intervenuta.

2.  Il contratto a tempo determinato e la somministrazione di lavoro nella l. 28 giugno 2012, n. 92, come modificata dal d.l. 28 giugno 2013, n. 76 (e relativa legge di conversione), tra incentivo al primo contratto e (effettivo?) contrasto agli abusi.

L’utilizzo dei rapporti di lavoro temporaneo al fine di procurarsi la «flessibilità indebita» appena menzionata è un fenomeno solitamente trascurato e che tuttavia rileva nell’ambito di quell’«uso improprio e strumentale degli elementi di flessibilità progressivamente introdotti nell’ordinamento con riguardo alle tipologie contrattuali» che la l. 28 giugno 2012, n. 92 dichiara – all’art. 1 – di voler contrastare, con formulazione più attenuata rispetto al termine «abuso» utilizzato nel testo delle Direttive europee sul lavoro a termine e sul lavoro tramite agenzia.

Per dare un giudizio completo sul raggiungimento dell’obiettivo di contrasto sarà necessario monitorare la fase applicativa della riforma 43; l’analisi del dato normativo rende tuttavia lecita qualche perplessità in merito.

Non sembrano, in primo luogo, essere stati introdotti strumenti volti a contrastare la flessibilità «indebita» evidenziata sopra. Lo stesso documento di presentazione della riforma da parte del Ministero del Lavoro specifica l’obiettivo di contrastare «l’uso ripetuto e reiterato per assolvere ad esigenze a cui dovrebbe rispondere il contratto a tempo indeterminato»; la prospettiva è quindi esclusivamente quella di evitare che una serie di contratti a termine venga utilizzata come alternativa alla stipulazione di un contratto standard.

In questo senso deve leggersi il limite complessivo di trentasei mesi previsto dall’art. 5, 4° comma bis, d.lg. 6 settembre 2001, n. 368, che ora include il riferimento anche alla somministrazione di lavoro: il legislatore dà segno quindi di considerare unitariamente lavoro a termine e lavoro somministrato dal punto di vista della possibile elusione del contratto a tempo indeterminato 44. L’obiettivo è di evitare che un’esigenza permanente dell’organizzazione produttiva sia soddisfatta tramite la sistematica reiterazione di rapporti temporanei con lo stesso lavoratore, obiettivo – questo – perseguito in un primo momento, anche tramite l’allungamento dell’intervallo minimo tra due contratti a tempo determinato, ora nuovamente ridotto alla durata originariamente prevista dal d.lg. 368/2001, da parte del d.l. 28 giugno 2013, n. 76, convertito con modificazioni in l. 9 agosto 2013, n. 99.

L’insieme di queste tecniche legislative non pare comunque idoneo a contrastare l’abuso degli strumenti negoziali in esame. In primo luogo, il limite dei trentasei mesi – ulteriormente estensibile – pare troppo lungo per scoraggiare l’elusione del contratto a tempo indeterminato; l’allungamento degli intervalli minimi tra contratti a termine, invece, rischiava di avere come conseguenza la sostituzione del lavoratore con altro personale assunto a tempo determinato.

Quest’ultima conseguenza non era del tutto imprevedibile, visti i dati statistici che evidenziano come i contratti a termine e le somministrazioni di lavoro riguardino in assoluta prevalenza lavori di routine o che richiedano bassa specializzazione 45. In questi casi la prestazione lavorativa diventa significativamente fungibile, rendendo il continuo avvicendamento di differenti lavoratori in una singola posizione un’alternativa praticabile rispetto alla stipulazione di un contratto di lavoro a tempo indeterminato: si tratta di conseguenze antitetiche rispetto agli obiettivi dichiarati della riforma. Per questi motivi, come anticipato, il Governo successivo all’esecutivo che ha promosso l’approvazione della l. 28 giugno 2012, n. 92 – pur sostenuto dalle medesime forze politiche – ha riportato gli intervalli di tempo tra un contratto e l’altro alla durata antecedente alla riforma: dieci giorni in caso di contratto di durata inferiore a sei mesi, 20 giorni in caso di durata superiore.
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25 In particolare, nel Protocollo è stata, in primo luogo, prospettata l’emanazione di un provvedimento legislativo finalizzato alla realizzazione di un nuovo modello di relazioni, con il riconoscimento della contrattazione collettiva quale fonte deputata a determinare l’assetto retributivo e la valorizzazione dei lavoratori, nonché con il coinvolgimento del sindacato nei processi di razionalizzazione della pubblica amministrazione e di mobilità collettiva, anche mediante l’individuazione di ipotesi di esame congiunto nelle materie di informazione sindacale.

Le parti hanno, poi, convenuto sulla necessità di razionalizzare e semplificare i sistemi di valutazione della performance e della premialità, con il riconoscimento di un ruolo più significativo alla performance organizzativa rispetto a quella individuale, che continuerà comunque ad avere una centralità per quanto riguarda i dirigenti, nonché mediante un possibile superamento del sistema premiante basato sulla distribuzione dei dipendenti in tre fasce di merito e la previsione di meccanismi che garantiscano la erogazione della retribuzione accessoria in misura differenziata in funzione dei risultati conseguiti.

È stato altresì, previsto un intervento normativo, anche mediante modifiche al d.lg. 165/2001, per l’introduzione di nuove regole sul mercato del lavoro finalizzate, tra l’altro, al riordino delle tipologie di lavoro flessibile e della disciplina dei licenziamenti disciplinari, ferme restando le competenze attribuite alla contrattazione collettiva di livello nazionale.

Le parti hanno, inoltre, convenuto sulla necessità di finalizzare la formazione del personale all’incremento della qualità e la professionalità, favorendo anche in tal modo i processi di innovazione e cambiamento della pubblica amministrazione.

È stata, infine, avvertita la necessità di un intervento normativo volto a rafforzare la dirigenza pubblica, per garantirne una maggiore autonomia rispetto all’organo di indirizzo politico amministrativo.

26 Il Protocollo d’intesa, infatti, è stato definito «una vera e propria opera di disarmonizzazione» da F. CARINCI, Art. 18 Stat. Lav. per il pubblico impiego, cit.

27 Così si legge nel resoconto della audizione del 15 maggio 2012 del Ministro Patroni Griffi presso la I Commissione permanente del Senato, avente ad oggetto «Comunicazioni del Ministro per la pubblica amministrazione e la semplificazione Filippo Patroni Griffi in ordine a interventi concernenti il lavoro pubblico, con particolare riguardo alla valorizzazione del merito, e l’efficienza nelle pubbliche amministrazioni».

28 Si tratta, com’è noto, della riforma che è stata attuata con la l. 4 marzo 2009, n. 15, e con il successivo d.lg. 27 ottobre 2009, n. 150, sopra ricordato.

29 Il riferimento è, in particolare, al d.l. 31 maggio 2010, n. 78, convertito, con modificazioni, dalla l. 30 luglio 2010, n. 122, recante «Misure urgenti in materia di stabilizzazione finanziaria e di competitività economica», al d.l. 6 luglio 2011, n. 98, convertito, con modificazioni, dalla l. 15 luglio 2011, n. 111, recante «Disposizioni urgenti per la stabilizzazione finanziaria», nonché al d.l. 13 agosto 2011, n. 138, convertito, con modificazioni, dalla l. 14 settembre 2011, n. 148, recante «Ulteriori misure urgenti per la stabilizzazione finanziaria e per lo sviluppo».

30 Si tratta, in particolare, dei provvedimenti legislativi citati alle note 13-16.

31 Si fa riferimento, in particolare, al d.l. 21 giugno 2013, n. 69, convertito dalla l. 9 agosto 2013, n. 98, recante «Disposizioni per il rilancio dell’economia» al d.l. 28 giugno 2013, n. 76, convertito dalla l. 9 agosto 2013, n. 99, recante «Primi interventi urgenti per la promozione dell’occupazione, in particolare giovanile, della coesione sociale, nonché in materia di Imposta sul valore aggiunto (IVA) e altre misure finanziarie urgenti», alla l. 6 agosto 2013, n. 97, recante «Disposizioni per l’adempimento degli obblighi derivanti dall’appartenenza dell’Italia all’Unione europea – Legge europea 2013», e, da ultimo, al d.l. 31 agosto 2013, n. 101, recante «Disposizioni urgenti per il perseguimento di obiettivi di razionalizzazione nelle pubbliche amministrazioni».

32 F. CARINCI, Dipendenti delle pubbliche amministrazioni soggette al d. lgs. n. 165/2001, cit., 4; BURATTI e TIRABOSCHI, L’incerto impatto della riforma sul lavoro nelle pubbliche amministrazioni, cit., 66.


33 Per un’analisi delle iniziative delle istituzioni europee in risposta alla crisi e dell’impatto della crisi stessa sul diritto del lavoro nei Paesi UE cfr., ex multis, BARNARD, The Financial Crisis and the Euro Plus Pact: A Labour Lawyer’s Perspective, in ILJ, 2012, vol. 41, n. 1, 98; RODRÍGUEZ, PIÑERO Y BRAVO e FERRER, La grave crisi del diritto del lavoro, in Lavoro e dir., 2012, 3; SCIARRA, Common places, new places. The labour law rhetoric of the crisis, in W.P.C.S.D.L.E. “Massimo D’Antona”. IT, n. 92/2012. Il recente dibattito italiano sul punto è amplissimo: il congresso AIDLaSS, Pisa, 7-9 giugno 2012, è stato interamente dedicato a «Il Diritto del Lavoro al tempo della Crisi», con le relazioni dei proff. M.T. Carinci, Gragnoli e Leccese. Lo stesso tema ha caratterizzato anche le Giornate di Studio AIDLaSS, Bologna, 16-17 maggio 2013, «La crisi e i fondamenti del diritto del lavoro», con le relazioni dei proff. Carinci, Ghera, De Luca Tamajo, Persiani, Romagnoli, Treu. Oltre tali relazioni, anche per ulteriori riferimenti bibliografici e comparatistici, cfr. i contributi contenuti in LOY (a cura di), Diritto del lavoro e crisi economica. Misure contro l’emergenza ed evoluzione legislativa in Italia, Spagna e Francia, Roma, 2011. F. CARINCI, “Provaci ancora, Sam”: ripartendo dall’art. 18, in W.P.C.S.D.L.E. “Massimo D’Antona”.IT, n. 138/2012; CARINCI e MISCIONE, La «riforma Fornero» (L. n. 92/2012), in Arg. dir. lav., 2012, 803; PERULLI e SPEZIALE, L’articolo 8 della legge 14 settembre 2011, n. 148 e la “rivoluzione di Agosto” del Diritto del lavoro, in W.P.C.S.D.L.E. “Massimo D’Antona”.IT, n. 132/2012; NOGLER, Riforma e comparazione nella controversia sulla riforma del diritto del lavoro, in Politica del diritto, 2012, 43; ROMAGNOLI, Il diritto del lavoro davanti alla crisi, in Lavoro e dir., 2012, 399.

34 Una recente amplia ricostruzione in LAZZERONI, Flessibilità e lavoro, in Riv. giur. lavoro, 2012, 371; cfr. anche GALLINO, Il lavoro non è una merce. Contro la flessibilità, Bari-Roma, 2007; REYNERI, Flessibilità: molti significati, alcune contraddizioni, in Soc. Lav., 2003, 21; ZAPPALÀ, Tra diritto ed economia: obiettivi e tecnica della regolazione sociale dei contratti di lavoro a termine, in W.P.C.S.D.L.E. “Massimo D’Antona”. IT, n. 37/2005.

35 Cfr., infra, par. 4.

36 Così, GALLINO, op. cit., 5.

37 Sul punto LAZZERONI, op. cit.; NOGLER, Problema e comparazione nella controversia sulla riforma del mercato del lavoro, in Politica del diritto, 1, 2012, 43.

38 Sul punto cfr., ex plurimis, SALENTO, Postfordismo e ideologie giuridiche. Nuove forme d’impresa e crisi del diritto del lavoro, Milano, 2005.

39 Si rinvia a DE STEFANO, Smuggling-in flexibility: temporary work contracts and the “implicit threat” mechanism. Reflections on a new European path, in WD ILO, 4/2009, disponibile su http://labordoc.ilo.org con riferimento anche agli studi di law and economics, e in particolare alle note teorie di COASE e WILLIAMSON, in tema di origine dell’impresa, costi di transazione e costi di organizzazione. Su questo tema confronta, almeno, CARABELLI Organizzazione del lavoro e professionalità: una riflessione su contratto di lavoro e posttaylorismo, in WP C.S.D.L.E. “Massimo D’Antona”.IT, n. 5/2003; CORAZZA, Contractual integration e rapporti di lavoro. Uno studio sulle tecniche di tutela del lavoratore, Padova, 2004; PEDRAZZOLI, La parabola della subordinazione: dal contratto allo status. L. Barassi e il suo dopo, in NAPOLI (a cura di), La nascita del diritto del lavoro. Il «contratto di lavoro» di Lodovico Barassi cent’anni dopo. Novità, influssi, distanze, Milano, 2003 con un significativo parallelo tra le teorie di Coase, l’opera di Barassi e la dottrina giuslavoristica che configura il contratto di lavoro subordinato come «contratto di organizzazione»: cfr. PERSIANI, Contratto di lavoro e organizzazione, Padova, 1966. Per un analogo parallelo, DE STEFANO, Evoluzione del potere organizzativo e direttivo del datore di lavoro e conseguenze sulla nozione giuridica di subordinazione, Tesi di Dottorato, Università Commerciale «Luigi Bocconi», Milano, 2011.

40 Per una ricognizione del dibattito circa l’esistenza di un unico tipo legale lavoro subordinato o di una pluralità di tipi legali riconducibili alla nozione di contratto di lavoro subordinato, cfr. P. ICHINO, Il contratto di lavoro, in Tratt. Cicu-Messineo, XXVII, t. 2, Milano, 2000, 319 ss.; una prospettiva differente in NAPOLI, Contratto e rapporto di lavoro oggi, in Le ragioni del diritto. Scritti in onore di Luigi Mengoni, II, Milano, 1995, 1057.

41 In questo senso, S. LIEBMAN, Prestazione di attività produttiva e protezione del contraente debole fra sistema giuridico e suggestioni dell’economia, relazione alle Giornate di Studio AIDLaSS, Parma, 4-5 giugno 2010, Il diritto del lavoro nel sistema privatistico, ora in Giornale dir. lav. e relazioni ind., 4, 2010, 571. Cfr. anche CIUCCIOVINO, Il contratto a tempo determinato: la prima stagione applicativa del d.lgs. N. 368 del 2001, in Giornale dir. lav. e relazioni ind., 115, 2007, 455, 461; DE STEFANO, Subfornitura, decentramento produttivo e lavoro a progetto: affinità delle tecniche di tutela e contrasto legislativo all’ incompletezza” contrattuale. Appunti per una ricerca, in WP C.S.D.L.E. “Massimo D’Antona”.IT, n. 106/2010.

42 DE STEFANO, Smuggling-in flexibility, cit.

43 Il dibattito sulla c.d. Riforma Fornero, l. 28 giugno 2012, n. 92, è amplissimo. Ex multis, oltre ai contributi citati passim, cfr. PERSIANI e S. LIEBMAN, Cronistoria e filosofia della riforma, in questo volume, cap. I, par. 1, supra; F. CARINCI, Complimenti, Dottor Frankestein: il disegno di legge governativo in materia di riforma del mercato del lavoro, in Lavoro nella giur., 2012, 529; F. CARINCI e MISCIONE, La “riforma Fornero” (L. n. 92/2012), in Arg. dir. lav., 2012, 803; FALERI, Flessibilità del lavoro e precarietà dei lavoratori dopo la riforma Fornero, in Lavoro e dir., 2012, 515; MARIUCCI, È proprio un very bad text? Note critiche sulla riforma Monti-Fornero, in Lavoro e dir., 2012, 415; NADALET, La certezza del diritto nella riforma del mercato del lavoro, in Lavoro e dir., 2013, 59; NOGLER, Riforma e Comparazione, cit.; TOSI, L’improbabile equilibrio tra rigidità “in entrata” e flessibilità “in uscita” nella legge n. 92/2012 di riforma del mercato del lavoro, in Arg. dir. lav., 2012, 813.

44 Sulle novità nella disciplina del contratto di lavoro a tempo determinato introdotte dalla l. 28 giugno 2012, n. 92, cfr. MORONE, La nuova disciplina dei contratti a tempo determinato, infra, parte II, cap. 4; SPEZIALE, La riforma del contratto a termine nella legge 28 giugno 2012, n. 92, in WP CSDLE “Massimo D’Antona”.IT, n. 153/2012; TOSI, Il contratto a tempo determinato dopo la legge n. 92/2012, in WP CSDLE “Massimo D’Antona”.IT, n. 154/2012; ZILIO GRANDI e SFERRAZZA, Il termine nel contratto di lavoro, riflessioni a margine della riforma Fornero, in Arg. dir. lav., 2013, 559. In tema di somministrazione di lavoro, cfr., in particolare, MAIO, La nuova disciplina della somministrazione e del contratto di inserimento, infra, parte II, cap. 5; ROMEI, La somministrazione di lavoro dopo le recenti riforme, in Dir. relaz. ind., 2012, 969.

45 Si tratta di un fenomeno di natura stabile nel tempo; ACCORNERO, San Precario lavora per noi, Milano, 2006, 75-76, segnala come secondo una ricerca svolta nel 2006 in una delle regioni italiane più avanzate, la Lombardia, circa il 70% dei lavoratori a tempo determinato fosse impiegato in mansioni a basso contenuto specialistico o di routine; ALTERI ED AL., Un mercato del lavoro sempre più “atipico”: scenario della crisi, Rapporto di Ricerca n. 08/2011, IRES CGIL, 64, riportano come nel 2011 «il 71% degli interinali [fosse] inseriti in professioni non qualificate». Cfr. anche CAVALLARO e PALMA, Come (non) uscire dal dualismo del mercato del lavoro: note critiche sulla proposta di contratto unico a tutele crescenti, in Riv. it. dir. lav., 2008, I, 507. Va a questo proposito considerato, inoltre, che sebbene molti lavoratori a termine siano dotati di formazione di grado elevato, il lavoro temporaneo (anche di natura autonoma) è quello per il quale si registra il più alto tasso di sottoinquadramento rispetto al proprio grado di istruzione: cfr. RAPPORTO ISFOL 2012, Le competenze per l’occupazione e la crescita, Roma, 2012, 64 e 84.
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