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Capitolo I

Il diritto al lavoro nella Costituzione

Sommario: 1. Il diritto al lavoro e la sua collocazione nell’ambito dei principi fondamentali della Carta Costituzionale; 2. Il diritto al lavoro nella Costituzione ed i relativi orientamenti dottrinali; 2.1 (Segue) …  Il diritto al lavoro: norma precettiva o programmatica;  3. Il diritto al lavoro nell’ambito del sistema giuslavoristico; 4. Il collocamento come strumento di mediazione tra domanda ed offerta di lavoro; 5. Oggetto e piano della ricerca.
1. Il diritto al lavoro e la sua collocazione nell’ambito dei principi fondamentali della Carta Costituzionale. 
Ai sensi dell’articolo 4, comma 1, della Costituzione “la Repubblica riconosce a tutti i cittadini il diritto al lavoro e promuove le condizioni che rendano effettivo questo diritto”.
Con tale enunciato il diritto al lavoro, “esponente di spicco della terza generazione dei diritti fondamentali” e “da sempre primo ed ultimo dei diritti sociali”
, viene espressamente riconosciuto dalla Carta Fondamentale. 

Il dibattito sulla natura e sul significato da attribuire a tale disposizione è stato, già dal periodo post-costituzionale, ampio e stimolante
, in quanto strettamente correlato ad un’indagine di ampio respiro sui principi cardine e fondanti la Costituzione della Repubblica Italiana, quale quelli della dignità e dell’uguaglianza (art. 3 della Cost.)
, quello personalista e pluralista (art. 2 Cost.) e quello lavorista (artt. 1 e 4 della Cost.).

La stretta connessione tra tali principi veniva evidenziata, già negli anni 50’, da Costantino Mortati, secondo il quale per individuare il preciso valore giuridico da riconoscere al “diritto al lavoro” era necessario che esso venisse considerato “non isolatamente ma nell’insieme delle altre enunciazioni costituzionali”
. Tra queste ultime, il diritto al lavoro occupava una “posizione intermedia, posto com’è fra alcune proposizioni più generali che rispetto ad esso compiono una funzione di presupposto, ed altre più particolari le quali possono considerarsi integrative del diritto al lavoro in quanto da una parte prescrivono le condizioni nelle quali deve svolgersi il lavoro che è da assicurare ad ognuno, e dall’altra tracciano gli orientamenti indicativi delle vie da percorrere per rendere in tutto effettivo il godimento del diritto”
.

Invero, primo e fondamentale presupposto dell’art. 4 Cost. è l’art. 1 Cost., in quanto il lavoro (nella sua accezione più ampia e cioè quale attività o funzione che concorre al progresso materiale della società) è posto a base della nostra Repubblica 
. Si accoglie, dunque, una “concezione generale della vita secondo la quale deve vedersi nel lavoro la più efficace affermazione della personalità sociale dell’uomo”. Ed è questo il motivo per cui il principio sancito dall’art. 1 Cost. “è uno di quelli che si possono chiamare di unificazione dinamica dell’intero sistema dei diritti”
.

Altra norma Costituzionale di riferimento è l’art. 2, e segnatamente il principio personalistico ivi espresso, che garantisce, mediante la tutela dei diritti inviolabili, l’esplicazione della personalità.

Secondo Costantino Mortati, la correlazione tra la su indicata norma e l’art. 4 della Cost. può rinvenirsi anche nel parallelismo della loro struttura. Più precisamente alla correlazione posta dall’art. 2 tra diritti individuali e doveri di solidarietà fa da contraltare, all’art. 4, la posizione del lavoro prima quale  diritto, comma 1, e poi come dovere, comma 2, in ragione di una esigenza che è propria della medesima concezione del lavoro inteso come valore sociale  e personale fondamentale
.

Ciò che più rileva, è che il collegamento tra il principio personalistico di cui all’art. 2 ed il diritto al lavoro sancito dall’art. 4 è indice del nesso individuato dalla dottrina tra tutti i diritti sociali e il principio dei diritti inviolabili della persona. Tale collegamento, con precipuo riferimento al diritto sociale al lavoro, è stato utilizzato nella prospettiva di un’interpretazione dell’art. 4 sotto il profilo della garanzia dell’ “essere” più che dell’ “avere”, in altre parole di “garanzia costituzionale della persona sociale”.
 

Inoltre il diritto al lavoro è stato letto in connessione con l’art. 3 della Cost.
, ed inteso, quindi, come pari diritto di accesso alle occasioni di lavoro offerte dal mercato, o meglio, come diritto a che sia garantita la uguaglianza delle occasioni di lavoro. Sotto tale profilo, il diritto in esame è stato inteso come “particolare  modo di esplicarsi del principio di uguaglianza, cioè come diritto a pretendere che le occasioni di lavoro siano offerte a tutti, senza discriminazioni diverse da quelle che derivano dalla capacità di ciascuno alla prestazione di lavoro richiesto”.

Sino ad ora si è dato conto dei nessi intercorrenti tra le disposizioni costituzionali di principio sottoposte dalla dottrina, nel periodo post-costituzionale, alla lente di ingrandimento.

Tali collegamenti sono utili per tentare nuove letture dell’art. 4 della Costituzione.

In primo luogo, la summenzionata disposizione, in relazione all’art. 2 della costituzione, può essere rivista sotto una nuova luce, ed in particolare come norma fondante un “ … diritto allo sviluppo della personalità attraverso il lavoro”
.

Da sempre è invalsa in dottrina l’idea per cui “chi lavora non ha, ma soprattutto non è”
, poiché il lavoro viene riconosciuto, in primo luogo, quale “mezzo insostituibile di espressione e di realizzazione degli esseri umani”
, nonché della personalità umana nel suo nucleo essenziale. Un diritto per mezzo del quale la persona asseconda se stessa, le sue idee e le sue capacità, la cui piena soddisfazione richiede che si raggiunga una ampia sintonia tra le particolari qualità possedute dal prestatore e le competenze necessarie per l’espletamento di un’attività di lavoro.

Ne consegue che interventi di incremento occupazionale che non tengano conto della “qualità del lavoro”, limitandosi unicamente a creare posizioni lavorative precarie e carenti sotto il profilo della protezione, non sarebbero in grado di realizzare la garanzia della dignità sociale dell’individuo e della sua piena integrazione sociale. In altre parole essi si frapporrebbero quale ostacolo all’integrale soddisfacimento del diritto al lavoro nella accezione sopra esposta.

Il diritto al lavoro, dunque, deve necessariamente essere inteso come diritto ad un lavoro decente, di qualità ed adeguato
. Ed è per tale motivo che esso si differenzia da quello ad avere un reddito, per la cui realizzazione sono irrilevanti i vantaggi non economici derivanti dalla prestazione lavorativa, quali: offrire uno sbocco per realizzarsi individualmente; essere fonte di stima da parte di altri e di conseguenza anche propria; fornire contatti sociali, dare un ordine alla vita di ogni giorno, ecc.
 

L’articolo 4 può anche essere letto come diritto all’eguaglianza (o meglio non discriminazione) nell’accesso al lavoro, ovvero in altre parole come garanzia dell’eguaglianza formale e sostanziale dei soggetti nei confronti dei posti disponibili. Ed invero, tra i sistemi finalizzati a garantire tale precipuo aspetto del diritto al lavoro andrebbe compresa una particolare tutela antidiscriminatoria nell’accesso al lavoro, nonchè misure di riequilibrio selettivo mediante azioni positive, e più in generale “misure promotive e innovative, che diano concretezza alla pretesa al riequilibrio dei punti di partenza rispetto al lavoro”
.

Il diritto al lavoro va quindi riportato al concetto di persona, in aderenza con la tesi per cui gli articoli 1, 2, 3 comma 2, 4 e 41 comma 2, della Cost. compongono un cumulo di norme che attribuiscono al lavoro “una posizione di segno distintivo dello sviluppo della personalità dell’uomo, nell’ambito della libertà e della pari dignità”.

Alla luce dei significati riconosciuti all’art. 4, comma 1, della Costituzione, può ritenersi che il diritto al lavoro costituisca uno dei baluardi per la realizzazione dei diritti inviolabili attraverso cui si manifesta la personalità di ogni singolo individuo. Esso, invero, viene in rilievo quale strumento necessario a tutela della libertà effettiva della persona di costruire un proprio progetto di vita, e cioè di dare alla propria esistenza il corso che si ritiene più opportuno.
 

2. Il diritto al lavoro nella cornice costituzionale ed i relativi filoni dogmatici.
Il diritto sociale al lavoro, descritto nella relazione al progetto della Costituzione quale “diritto potenziale”
, è stato oggetto di diverse interpretazioni a seconda dell’angolazione prospettica utilizzata.

Le differenti letture che hanno riguardato l’art. 4, comma 1, della Costituzione possono essere schematizzate e ricondotte in tre differenti categorie.

2.1 (Segue) … Il diritto al lavoro: norma precettiva o programmatica.
Con riferimento alla natura della su indicata disposizione, in dottrina si sono formati due orientamenti contrapposti tra loro.

Il primo e più risalente indirizzo dogmatico inquadrava il diritto al lavoro nel novero delle norme programmatiche e di indirizzo, stante l’attribuzione al legislatore ordinario del compito di provvedere alla sua attuazione
. 

Il diritto al lavoro veniva considerato come un diritto sociale, avente ad oggetto la pretesa dei cittadini a un comportamento dei pubblici poteri che, svolgendo il programma previsto dalla norma costituzionale, realizzassero le condizioni di pieno impiego
. L’azione pubblica doveva a tal fine essere duplicemente orientata: una politica finalizzata all’incremento delle occasioni di lavoro; un sistema di servizi e prestazioni adeguato a favorire l’incontro tra domanda e offerta di lavoro
. Tale filone ermeneutico si pone in linea con quanto asserito dalla Corte Costituzionale, la quale ha più volte sottolineato la natura programmatica dell’articolo in commento
. 

La su indicata lettura è stata superata da altre, propense ad individuare un carattere precettivo nella norma Costituzionale
. 

In merito a questo specifico aspetto, si è rilevato che una disposizione può considerarsi come precettiva  “ non solo quando sia azionabile nei confronti di un determinato soggetto, ma altresì quando importi un vincolo nei confronti del potere legislativo, finendo così per “dettare” una norma di principio da sviluppare progressivamente ad opera del legislatore”.
 “Il fatto di affidare il compito della promozione effettiva di un diritto sociale ai pubblici poteri non costituisce un argomento incontrovertibile a favore della non precettività …, a meno di non voler considerare la gran parte dei diritti sociali quali mere norme programmatiche, vista la frequenza con cui il Costituente ha ritenuto necessario l’intervento del legislatore per l’effettiva realizzazione dei diritti”
.

Si è pertanto affermato che, nonostante il diritto al lavoro non costituisca espressione di un diritto soggettivo perfetto ad un posto di lavoro, immediatamente azionabile in giudizio
, ciò non significa che la disposizione non sia dotata di un contenuto precettivo. Ed, invero, l’assenza di una posizione giuridica soggettiva direttamente attivabile in giudizio non è di per sé condizione necessaria e sufficiente a far venir meno il carattere precettivo della norma, che è invece connesso alla circostanza per cui la disposizione al suo interno contenga la garanzia costituzionale di un diritto e non si limiti a  prevedere meri programmi per il legislatore
. Infatti, secondo autorevole dottrina “affermare un deficit di precettività dei diritti sociali sulla sola base del rinvio rivolto, dal Costituente alla Repubblica, affinché la stessa predisponga le condizioni di realizzazione dei diritti sociali, è conclusione non poco problematica e, soprattutto, fuorviante: così argomentando si rischia, infatti, di far dipendere la sostanza di un’intera categoria di diritti fondamentali unicamente dalla evoluzione della legislazione, o forse, anche dagli orientamenti giurisprudenziali, finendo quasi per trascurare il dato di fatto che i diritti sociali, nell’ordinamento italiano, sono diritti costituzionalmente garantiti”
.                      

La disposizione in oggetto non ha, quindi, carattere programmatico, ma può ricomprendersi tra quelle norme di principio riguardanti diritti sociali
, che nel tempo hanno acquisito una natura precettiva.

La natura precettiva del norma è stata, inoltre, estrapolata dalla stessa struttura del diritto al lavoro. Con riferimento a tale prospettiva, all’interno del diritto al lavoro sono state individuate due differenti dimensioni, complementari tra loro.

Una prima di carattere negativo, che richiede una protezione del diritto quale “diritto di agire”, o meglio “libertà al lavoro”
.

In questa prospettiva, il diritto al lavoro si configura come un diritto sociale di libertà
, il cui contenuto à da intendersi come:  libertà in senso negativo di ingresso nel mercato del lavoro, cui segue il divieto di introdurre ostacoli o impedimenti non ragionevoli all’accesso in tale settore
; libertà positiva di disimpegnare una prestazione confacente alle proprie scelte e qualità professionali
.

 La dimensione negativa del diritto al lavoro discende dal riconoscimento della natura  precettiva e di diritto sociale della disposizione in esame, in quanto è opinione comune quella per cui essa sia una componente tipica di tutti i diritti sociali
 a carattere precettivo.

Inoltre, la sussistenza di una “libertà di lavoro” costituzionalmente tutelata, trova le sue radici nel combinato disposto degli artt. 4, comma, 1 e 120, comma 1, della Cost., nella parte in cui quest’ultimo vieta alle Regioni di porre ostacoli alla libera circolazione delle persone e di limitare l’esercizio del diritto al lavoro
. 

La seconda dimensione del diritto sociale al lavoro, differente ma complementare alla prima, è quella c.d. positiva in forza della quale si richiede ai pubblici poteri di dare concreta attuazione al precetto, dotandolo di effettività
. 

Sotto tale aspetto il diritto al lavoro va letto quale diritto sociale ad una prestazione pubblica, che può trovare piena attuazione solo mediante interventi che, dandovi esecuzione, ne concretizzino il significato
. Esso, quindi può essere ricondotto tra quei diritti sociali qualificati come “condizionati”, nel senso che il loro godimento effettivo e la loro azionabilità non sono immediati, ma richiedono la predisposizione di strutture normative ed organizzative indispensabili per la erogazione di prestazioni o l’adozione di condotte,  senza le quali il contenuto del diritto non può realizzarsi
.

Pertanto, l’effettivo godimento del diritto dipende dall’adozione di una serie di interventi, sia pubblici che legislativi
, capaci di rendere effettivo il contenuto del diritto.

Per quanto riguarda l’aspetto circa la titolarità del diritto, in dottrina spiccano due concezioni.

Secondo la prima il diritto sociale deve attribuirsi a tutti indistintamente, in quanto esso rappresenta un elemento di appartenenza ad una determinata comunità politica. Connotato caratteristico del diritto sociale è, dunque, la sua universalità
.

Per la seconda, il diritto sociale deve riconoscersi ai soggetti in modo differente, in ragione della posizione di svantaggio in cui essi si trovano rispetto al godimento del bene protetto. Trattasi, invero, di un diritto il cui fondamento consiste nel superamento di una nozione puramente formale di uguaglianza, in favore di una sostanziale. In questa seconda concezione, i diritti sociali possono essere concepiti come universali nel più limitato senso che lo svantaggio non qualifica il soggetto, ma la sua relazione con il bene tutelato. 

I due orientamenti non sono reciprocamente escludenti, perché entrambe le configurazioni sono presenti e possono convivere nella nozione di diritto sociale. Del resto la stessa formulazione dell’articolo 4 consente di leggere il diritto al lavoro sia come diritto individuale, sia come pretesa ancorata alla concreta situazione di svantaggio.

In sintesi la norma indicherebbe due diversi stadi del medesimo processo di attuazione del diritto al lavoro di competenza del legislatore, il quale sarebbe tenuto ad agire gradatamente. La graduale e  progressiva realizzazione del precetto costituzionale assurge, dunque, a elemento caratterizzante il diritto sociale, che parte da una base non negoziabile ed indefettibile e si proietta verso l’obiettivo strategico della piena universalità della garanzia, differibile nel tempo, ma non rinunciabile
.

Ciò posto, tornando alla dimensione positiva del diritto al lavoro, si è asserito, dunque, che l’attuazione della disposizione costituzionale presupponga una azione dei pubblici poteri operante su due fronti: da un lato una politica funzionale all’aumento delle offerte di lavoro
, dall’altro un sistema di servizi e prestazioni in grado di favorire l’incontro tra queste ultime e le domande di occupazione
.
3. Il diritto al lavoro nell’ambito del sistema giuslavoristico. 
Il diritto al lavoro, all’interno del sistema giuslavoristico, ha rivestito una molteplicità di significati.
Tale disposizione è stata interpretata in modi differenti in relazione alle specifiche condizioni economico-sociali e ai problemi contingenti del mondo del lavoro caratteristici di varie fasi storiche degli ultimi sessant’anni
.

Negli anni sessanta, ad esempio, si parlava di un “diritto al lavoro” nei confronti del sindacato, in relazione al crumiraggio e allo scopo di individuare un fondamento costituzionale alla posizione di coloro che, non aderendo allo sciopero, continuavano a svolgere la loro attività lavorativa
. Ciò determinava l’anomalo effetto di utilizzare a fondamento della libertà di lavorare, nonostante fosse stato proclamato uno sciopero, una norma, che in assemblea costituente era stata fortemente voluta dai partiti della sinistra, con un sottofondo ideologico contrario
. 

Ed è così che, sempre nei primi anni sessanta, in assenza di una disciplina contro i licenziamenti ingiustificati, l’espressione “diritto al lavoro” veniva usata in chiave completamente diversa. I giuristi del lavoro, invero, discutevano di un diritto al lavoro nei confronti del datore di lavoro e dei possibili nessi tra l’articolo 4 della Costituzione e la disciplina del recesso di cui all’articolo 2118 codice civile. In tale prospettiva, alla garanzia prevista dall’articolo 4, comma I, della Costituzione era attribuito il significato di diritto dei lavoratori a non perdere senza un motivo giustificato il posto di lavoro, assicurando quindi la stabilità dell’occupazione
.  
Una posizione meno netta è stata assunta dai quei commentatori, per i quali  il diritto al lavoro, in quanto diritto di libertà, tutelava il prestatore di lavoro da possibili interferenze abusive o discriminatorie da parte del datore, una volta ottenuto il posto 
. Ed è in tale ottica che gli articoli 3 e 18 dello Statuto dei lavoratori erano considerati come i prodotti normativi più rilevanti della disposizione costituzionale in esame
, pur  nella consapevolezza di un forte antagonismo tra i lavoratori occupati e quelli disoccupati e inoccupati, giacchè il diritto al lavoro di questi ultimi – da intendersi quale diritto a prestazioni finalizzate all’incremento dell’occupazione – si poneva in contrasto con il diritto al lavoro degli occupati – inteso quale diritto alla stabilità.

A partire dagli anni ’70, la questione dei rapporti tra l’art. 4 della Costituzione e l’art. 2118 del c.c., veniva messa da canto da parte della dottrina e della giurisprudenza, per essere ripresa, agli inizi del ventunesimo secolo, sia dalla Corte Costituzionale nell’ambito delle pronunce sulle istanze di referendum dell’articolo 18 dello Statuto dei Lavoratori
, sia dalla dottrina in relazione al diritto alla tutela contro i licenziamenti ingiustificati
 e ad al costo della stabilità
.

Per i Giudici delle Leggi, sebbene il cennato precetto costituzionale non riconoscesse il diritto dei lavoratori alla conservazione del posto
, era principio acquisito all’interno del nostro patrimonio giuridico quello secondo il quale dal diritto al lavoro discendesse la necessità di predisporre una sistema normativo che sanzionasse e colpisse i licenziamenti arbitrari
.

Più di recente la Corte Costituzionale sembrava aver, in parte, mutato il proprio convincimento, tant’è che la stessa affermava che la garanzia  del diritto al lavoro era riconducibile, nelle discipline vigenti sia per la tutela reale che per quella obbligatoria, al principio di base della necessaria giustificazione del licenziamento
.

Tra i tanti significati attribuiti, invece, al diritto al lavoro dai giuslavoristi, viene in rilievo quello sviluppatosi nei primi due decenni post-costituzionali che riconduceva la garanzia di cui all’art. 4, comma 1, al sistema della assunzioni obbligatorie 
. Tale connessione con il diritto al lavoro appariva talmente intuitiva da far ricondurre l’intero sistema del collocamento obbligatorio alla cornice costituzionale dell’4, comma 1, Cost., in combinato disposto con l’art. 41, comma 2, Cost.,
 oltre che ai principi espressi dagli articoli 38, comma 3 e 3 della Cost.
. 

Comunque, già a partire dagli anni settanta, alcune delle letture più significative di tale articolo si limitavano a coglierne i nessi con le politiche occupazionali e con le attività di collocamento
. 
Con riferimento al primo dei due aspetti la dottrina aveva estrapolato dall’articolo 4 della Costituzione la direttiva di politica economica del pieno impiego, facendo rientrare nel suo cono d’ombra numerosi esempi di proposte e soluzioni politico-legislative dirette al mantenimento o al rilancio dell’occupazione.
In particolare si riteneva che l’art. 4 della Costituzione richiedesse un intervento di politica economica di tipo “macro”, di matrice keynesiana
. Uno dei primi e più autorevoli esponenti di tale indirizzo ermeneutico era Costantino Mortati, per il quale al diritto al lavoro faceva da contraltare l’obbligo per lo Stato di elaborare piani e programmi economici idonei a consentire un efficace sviluppo dell’occupazione
. Tale idea veniva ripresa da Giuseppe Federico Mancini,  secondo cui per l’attuazione dell’articolo 4, comma 1, Cost. era necessario realizzare piani e programmi a sostegno dell’occupazione
.

In merito al secondo degli aspetti su indicati, sin dalla nascita della Costituzione si è ritenuto che  le politiche attive del lavoro e l’organizzazione dei servizi per l’impiego costituissero le risposte più idonee alla realizzazione del diritto al lavoro 
. 

Questa presa di posizione  ricorre, ad oggi, in tutte le riflessioni sull’art. 4, comma 1, della Costituzione, e costituisce la matrice ideologica di fondo delle recenti riforme dei servizi per l’impiego
.

Dal precetto di cui all’art. 4, comma 1, Cost. è dunque ricavabile sia la direttiva di politica economica del pieno impiego, sia l’obbligo di adottare politiche attive del lavoro e di erigere efficienti servizi per l’impiego.

In particolare nelle più recenti letture dell’articolo in questione, la posizione giuridica scaturente dall’articolo 4, comma 1, viene ricostruita come diritto a servizi per l’impiego gestiti secondo standard di qualità ed efficienza, per la cui soddisfazione è necessaria la creazione di un sistema di servizi e prestazioni adeguate a favorire l’incontro tra domanda e offerta di lavoro
.  
4. Il collocamento come strumento di mediazione tra domanda ed offerta di lavoro. 

La disciplina del mercato del lavoro, intesa come l’insieme delle condizioni che consentono l’incontro tra domanda ed offerta di lavoro, si caratterizza per il suo carattere imperativo ed ha per oggetto la tutela dell’interesse collettivo dei lavoratori all’occupazione. Si tratta di un interesse, come detto in precedenza, tutelato dalla Carta Costituzionale sotto il duplice aspetto del diritto e del dovere al lavoro (art. 4 Cost.), alla cui realizzazione è diretto l’intervento del legislatore
.

Tale disciplina ha lo scopo di proteggere i lavoratori dal rischio della disoccupazione eliminando o, quantomeno, riducendo tutti quei fattori che impediscono l’accesso al lavoro e la mobilità da un impiego all’altro.

Questa trova il suo fondamento nella condizione di sottoprotezione sociale del prestatore di lavoro, che viene in rilievo non solo come parte debole del rapporto di lavoro, ma anche come soggetto che ha la necessità di ricavare un reddito dalla propria attività lavorativa. È proprio in relazione a tale situazione che il lavoratore vede rafforzata la sua posizione nel mercato del lavoro. In primo luogo, dal lato dell’offerta, contro gli effetti negativi della concorrenza; in secondo luogo dal lato della domanda contro le riduzioni dell’impiego della forza lavoro e la concentrazione della attività produttiva
. In questo contesto un ruolo cruciale è svolto dal sistema del collocamento (oggi, recte, dei servizi per l’impiego).   

Orbene, mediante l’istituto del collocamento lo Stato si pone come obiettivo la tutela del prestatore di lavoro nella fase dell’incontro tra domanda ed offerta di forza-lavoro. Esso può essere definirsi come quella attività finalizzata ad agevolare, attraverso l’avviamento del prestatore all’occupazione, la compensazione tra la domanda e l’offerta di lavoro. La sua disciplina è diretta a promuovere l’accesso all’occupazione regolando la distribuzione dei posti di lavoro tra i tutti coloro che vi aspirano, e, quindi, in primo luogo tra i disoccupati
. 

Inoltre il collocamento e, comunque, più in generale la disciplina del mercato del lavoro, assolve non soltanto la funzione di fortificare la posizione contrattuale del prestatore dinanzi alla domanda di lavoro, ma anche di sicurezza sociale, in quanto rivolta a favorire la ricerca dell’occupazione
.  

Prima di imbatterci sulla disciplina del collocamento, appare opportuno analizzare quale fosse la situazione economica e sociale presente nel nostro Paese nel periodo in cui il legislatore decise per la prima volta di intervenire, regolamentando, in contrapposizione con la spontaneità del mercato del lavoro, l’attività di incontro tra domanda ed offerta di lavoro.

Nel primo periodo del secondo dopo guerra, in Italia la percentuale di disoccupazione, sia strutturale che congiunturale, era altissima. Per fronteggiare tale situazione, il legislatore introdusse l’istituto del collocamento, con l’obiettivo di tutelare il prestatore dagli effetti negativi sull’occupazione derivanti dallo squilibrio tra domanda ed offerta di lavoro
.

L’oggetto del collocamento fu, dunque, per lungo tempo quello della equa ripartizione dei posti di lavoro disponibili, al fine di evitare discriminazioni nelle assunzioni. Tale obiettivo venne perseguito attraverso il controllo pubblico in regime di monopolio dell’attività di matchig tra domanda e offerta di lavoro, nonchè mediante la predisposizione di strumenti assistenziali  funzionali al sostegno del lavoratore disoccupato durante la fase della ricerca di un’occupazione
. 

A partire dagli anni ’90, il collocamento in Italia è protagonista di profonde trasformazioni, che ne stravolgono la fisionomia iniziale. 

Innanzitutto con l’abolizione del regime del monopolio pubblico, tale settore veniva aperto ai privati. Conseguentemente l’istituto si trasformava da funzione pubblica a pubblico servizio. Inoltre, a seguito della riforma del titolo V della Costituzione e dei successivi provvedimenti legislativi, la competenza in tale ambito era distribuita tra Stato e Regioni, con una iniziale tendenza ad un sempre maggiore decentramento verso la periferia, invertita, di recente, a favore di un più ampio controllo statale. Oggi, inoltre, il collocamento non si pone più quale obiettivo la equa distribuzione tra i lavoratori dei posti disponibili, ma la creazione delle condizioni necessarie ad agevolare l’incontro tra la domanda ed offerta di lavoro.  
5. Oggetto e piano della ricerca.

Nell’ottica della direttrice di politica del diritto rinvenibile nell’articolo 4 della Costituzione, attraverso un’analisi della legislazione in materia di servizi per l’impiego, questo lavoro si propone di ricercare, anche in ragione delle singole fasi dell’esperienza post-costituzionale, le rationes che hanno ispirato le singole discipline, anche al fine di accertare il grado di efficienza delle soluzioni adottate.

Dopo un’analisi della struttura del collocamento nella legge n. 264/1949, il lavoro si soffermerà sulle ragioni che hanno determinato una profonda crisi di tale sistema, e la consequenziale mutazione dei suoi connotati caratterizzanti. Si terrà conto non solo delle ragioni “interne” dell’inefficienze del collocamento pubblico, ma anche dell’influsso del diritto comunitario, che non poco rilievo ha avuto nel determinare una rapida evoluzione del mercato del lavoro italiano.

Verranno, poi, esaminati i provvedimenti successivi alla riforma del Titolo V della Costituzione (d.lgs. n. 297/2002 e d.lgs. n. 276/2003), anche alla luce della più recente giurisprudenza costituzionale. Tali riforme sembravano aver impresso al sistema degli strumenti per l’attuazione dell’articolo 4 della Costituzione una nuova e chiara rotta: ossia il loro spostamento verso una sinergia privato/pubblico, che non avesse più nel secondo il perno centrale del sistema. Quando, però, la direzione intrapresa sembrava inequivoca, con la legge n. 247/2007 (attuativa del Protocollo sul Welfare) e con i provvedimenti normativi successivi, tra cui da ultimo la legge n. 92 del 2012 (c.d. Riforma Fornero), il legislatore pare abbia nuovamente virato verso un ritorno alla centralità dei servizi pubblici.

Capitolo II
Evoluzione e crisi del collocamento pubblico: dalla legge Fanfani alla disgregazione del sistema

1. Il collocamento nell’impianto della legge del ’49 e nello Statuto dei lavoratori; 2. La liberalizzazione delle assunzioni: dalla l. n. 56 del 1987 alla l. n. 608 del 1996; 3. Il collocamento e la Convenzione O.I.L. n. 181/1997; 4. Il superamento del monopolio pubblico nel collocamento di manodopera: il caso Macroton;  5. Segue … Il caso Job Centre;  6. Segue … La fase innanzi al Tribunale di Milano; 7. Segue … La sentenza Job Centre I e Job Centre II; 8. Segue … I riflessi della sentenza Job Centre II nell’ordinamento interno; 9. La costruzione di un nuovo sistema di collocamento: dal collocamento di manodopera ai servizi per l’impiego; 10. Il nuovo assetto istituzionale: la ripartizione dei poteri tra Stato, Regioni ed enti locali nel rispetto dei principi di sussidiarietà, differenziazione, adeguatezza; 11. I nuovi poteri delle Regioni e degli enti locali; 12. I nuovi attori del mercato del lavoro: i servizi privati per l’impiego; 13. Il D.p.r. n. 442 del 2000: l’elenco anagrafico e la scheda professionale; 14. Segue … Il d.lgs. n. 181/2000; 15. La verifica dell’effettiva permanenza dello stato di disoccupazione, la sua certificazione e le assunzioni al lavoro nel d.lgs. n. 297 del 2012; 
1. Il collocamento nell’impianto della legge del ’49 e nello Statuto dei lavoratori
Nel periodo post-costituzionale
, la prima disciplina del sistema di intermediazione tra domanda ed offerta di lavoro
 era contenuta nella l. n. 246 del 29 aprile 1949. 

Con tale intervento normativo veniva perseguito l’obiettivo della lotta alla disoccupazione in una prospettiva macroeconomica. Il legislatore, invero, non intendeva regolare unicamente l’incontro tra domanda e offerta di lavoro, così come previsto dall’art. 2098 c.c., ma aveva interesse a realizzare la piena occupazione della forza lavoro. A questa finalità era piegata la configurazione del servizio di collocamento, delineato, almeno a livello generale, dal lato dell’offerta di lavoro. 

In ordine a tale profilo, la legge n. 246 del 1949 imponeva il monopolio pubblico della funzione di collocamento, formalmente terminato soltanto con l’entrata in vigore del d. lgs. 469 del 1997, anche su sollecitazione della Corte di giustizia della Comunità Europea. 

Tale decisione si inseriva nel solco già tracciato nell’ordinamento giuridico italiano prima dell’entrata in vigore del codice civile, e costituiva il naturale sbocco delle scelte di politica del diritto assunte nei primi decenni del ventesimo secolo. 

Il sistema di collocamento, quale funzione statale, determinava la giuridica impossibilità che tale attività venisse gestita sia dagli enti locali, sia dalle organizzazioni sindacali
. 

Queste, infatti, prima della legge del 1949, rivestivano in tale specifico ambito  una posizione centrale
, tant’è che immediatamente dopo la cessazione della seconda guerra mondiale la C.G.L. unitaria tentò di ri-organizzare il servizio in diverse aree del territorio italiano
. 
Inoltre, il divieto di esercizio delle funzioni di collocamento si estendeva anche ai privati, indipendentemente dal fatto che agissero con o senza scopo di lucro. 

La scelta adottata dal legislatore appariva la più coerente in relazione al contesto, retto dall’art. 4 della Costituzione, in cui andava ad inserirsi
, e prova ne è il fatto che la l. n. 246 del 1949, qualche anno dopo la sua entrata in vigore, riceveva l’avallo della Consulta, che confermava la legittimità costituzionale del monopolio pubblico di collocamento, così come strutturato dal menzionato testo di legge
.

Orbene, la disciplina del collocamento si inseriva in un coacervo di misure destinate a realizzare il diritto al lavoro. 
Oltre a saggiare il modello dell’amministrazione per collegi
, che costituirà la cifra preminente dell’evoluzione della disciplina, il principale organismo per la adozione di politiche per l’impiego finalizzate alla lotta alla disoccupazione era la Commissione Centrale per l’avviamento al lavoro e per l’assistenza dei disoccupati, solo molto tempo dopo trasformata in Commissione centrale per l’impiego. Il nocciolo della disciplina di tale organo era contenuto all’art. 1,  punto 4, della l. n. 246 del 1949, il quale riconosceva alla Commissione il potere di adottare pareri sulle istanze di realizzazione di corsi per disoccupati e di riqualificazione aziendale, sulle richieste di cantieri scuola di cui all’art. 45, e su tutte le altre questioni inerenti la materia del titolo IV
.
Utilizzando lo schermo della richiesta dei pareri, si assegnava al Ministero del Lavoro e della Previdenza Sociale un insieme di competenze inerenti le politiche per l’impiego, all’interno della più generale e preminente organizzazione del collocamento. Sul punto, certamente rilevanti erano le  due norme poste in calce dell’art. 1. Per la prima la Commissione, nelle materie di sua competenza, poteva richiedere dati e promuovere indagini, interessando a tal fine il Ministro del lavoro e della previdenza sociale. Per l’altra il Ministro del Lavoro e delle Politiche sociali non poteva agire senza il preventivo parere della Commissione. 

In un contesto di continua lotta alla disoccupazione, affrontata dal Dicastero del Lavoro con il supporto della Commissione Centrale, può comprendersi la funzione di monopolista affidata allo Stato dall’art. 7, secondo cui : “Il collocamento è funzione pubblica esercitata secondo le norme del presente titolo”. A questa disposizione seguiva la riserva di monopolio posta dall’art. 11, il quale recitava: “E’ vietato l’esercizio della mediazione, anche se gratuito, quando il collocamento è demandato agli uffici autorizzati”. 
Inoltre, su queste premesse poggiava l’apparato sanzionatorio di cui all’art. 27. 

Il nocciolo fondamentale dei compiti assegnati agli uffici e la funzione di collocamento, ondeggiante tra l’esercizio di una pubblica funzione e lo svolgimento di un pubblico servizio
, era descritta dall’art. 11, a mente del quale “i datori di lavoro sono tenuti ad assumere i lavoratori, dei quali abbiano bisogno, iscritti nelle liste di collocamento”. Trattasi della conseguenza del principio posto all’art. 13, secondo cui “chiunque intenda assumere lavoratori deve farne richiesta al competente ufficio nella cui circoscrizione si svolgono i lavori ai quali la richiesta si riferisce”. 

L’assunzione diretta, cioè quella senza il tramite degli uffici di collocamento,  era consentita in rarissime circostanze
, sino a quando essa non venne generalizzata con il decreto legge n. 510 dell’1 ottobre 1996, convertito nella legge n. 698 del 1996. 

Tuttavia il tratto caratteristico della funzione di collocamento, governata dalla legge del ’49, non era tanto costituito dal monopolio statale, quanto dal perseguimento dell’obiettivo di regolare la concorrenza tra i disoccupati con l’imposizione del principio della richiesta numerica che, a differenza di quella nominativa, diveniva la regola per l’assunzione di manodopera da parte delle imprese
. Quanto detto trova conferma nell’art. 14, il quale sanciva che “la richiesta dei lavoratori deve essere numerica per categorie e qualifiche professionali”
.  A mente dell’art. 18 “l’avviamento al lavoro è comprovato da comunicazione rilasciata dal competente ufficio al lavoratore ed indirizzata al datore di lavoro”.  La disciplina in esame, di per sé dotata di un elevato grado di rigidità, era ulteriormente ingessata con le modifiche apportate dallo Statuto dei lavoratori, che riduceva, ulteriormente, le ipotesi di ammissibilità della richiesta nominativa. 

Ebbene, la funzione del collocamento, ben lontana dal comprendere tutte le attività che avrebbero dovuto svolgere gli uffici sia per la realizzazione dell’obiettivo della piena occupazione della forza lavoro, sia per il soddisfacimento delle esigenze di professionalità manifestate dalle aziende, si limitava ad individuare i lavoratori da avviare sulla base della posizione rivestita nelle liste dei disoccupati
. L’attività di mediazione tra domanda e offerta di lavoro era volta dunque a far emergere, a seguito della richiesta numerica, i candidati da avviare al lavoro. Appare pertanto giustificata la considerazione della funzione in senso burocratico, cioè come puro svolgimento di un’attività meramente amministrativa. Erano, infatti, atti amministrativi sia la compilazione delle liste, con le relative precedenze, sia l’atto di avviamento al lavoro, sia il nulla osta in caso di richiesta nominativa.
In ragione di quanto sopra, la dottrina aveva evidenziato la dimensione burocratica del collocamento, sostenendone per un verso la sua natura amministrativa, per l’altro la sua totale separazione dai profili civilistici di formazione del contratto di lavoro
. Pertanto al provvedimento di avviamento al lavoro non poteva riconoscersi la natura negoziale di atto costitutivo del rapporto con l’azienda che aveva inoltrato la richiesta numerica
. Esso veniva in rilievo solo sul piano amministrativo dell’autorizzazione all’instaurazione del rapporto nei confronti del soggetto titolare di un interesse legittimo verso la pubblica amministrazione all’avviamento al lavoro
. Tale evoluzione costituiva il naturale sbocco del principio della richiesta numerica, in base al quale l’imprenditore concludeva il contratto di lavoro con un soggetto (il prestatore di manodopera) individuato  da un terzo (l’ ufficio di collocamento) . 
Per lo Stato il collocamento altro non era che uno strumento di carattere amministrativo volto alla ripartizione dei posti di lavoro, in cui  l’offerta di lavoro era organizzata mediante graduatorie legali, alle quali il datore di lavoro che intendesse assumere nuova manodopera doveva necessariamente attingere
.
A ciò si aggiunga che la giurisprudenza, pur negando che l’atto di avviamento costituisse fonte di un diritto del prestatore alla costituzione del rapporto di lavoro con l’azienda (direttamente o per intervento del giudice ex art. 2932 c.c.), riteneva che da questo discendesse per il datore un obbligo a contrarre, la cui violazione costituiva fonte di un pregiudizio risarcibile
.
Al collocamento di manodopera veniva assegnata anche la funzione di controllare l’applicazione in via di fatto del contratto collettivo. L’ultimo comma dell’art. 14, della l. n. 246 del 1949, recitava che: “l’ufficio di collocamento, nell’atto di soddisfare la richiesta del datore di lavoro, è tenuto a controllare che le condizioni offerte ai nuovi assunti siano conformi alle tariffe dei contratti collettivi”. 
Nonostante la chiara lettera della norma, la dottrina maggioritaria riteneva che l’attività di controllo si sarebbe dovuta svolgere solo nei confronti di quei datori di lavoro assoggettati all’applicazione dei contratti collettivi nazionali di lavoro
, e ciò anche se il legislatore con la legge sul collocamento intendesse colmare le lacune nascenti dalla mancata attuazione dell’art. 39 della Cost.
. 

In tale contesto, in cui uno degli obiettivi dichiaratamente perseguiti era quello del contrasto alla disoccupazione, nessuna attenzione veniva riservata allo strumento della mobilità volontaria
. Ed, invero, il c.d. passaggio diretto e immediato di un lavoratore da un imprenditore ad un altro, previo rilascio del nulla osta, si introdusse soltanto con la l. n. 300 del 1970. 
È chiaro come l’impianto della legge del 1949 era stato pensato ed elaborato prendendo a riferimento unicamente le esigenze dei disoccupati, non considerando in alcun modo le necessità degli occupati intenzionati a cambiare lavoro. Nella storia applicativa della normativa sul collocamento di manodopera, questo rappresentava il varco principale attraverso il quale si allentarono i vincoli di una disciplina fortemente rigida
. Le altre tecniche elusive erano riposte nelle assunzioni dirette da parte di un datore di lavoro legittimato e compiacente, nella tecnica di dequalificazione a seguito di una richiesta nominativa per una qualifica consentita, nel rifiuto di assunzione di un lavoratore avviato
. 

Da un punto di vista strutturale, l’attività di intermediazione tra domanda ed offerta di lavoro era attribuita agli Uffici regionali e provinciali del lavoro e della massima occupazione, ed in particolare agli uffici zonali, comunali e frazionali. Ciò sino alla istituzione delle c.d. Sezioni circoscrizionali per l’impiego introdotte nel 1987. 

Con riferimento, invece al collocamento in agricoltura, questo veniva istituito ben 21 anni dopo quello ordinario, e precisamente il 4 febbraio 1970 con il decreto legge n. 7, convertito nella legge n. 83, dell’11 marzo 1970
. In tale provvedimento legislativo per un verso si ripresero le direttive della legge del ’49, per l’altro si apportarono delle novità sotto il profilo organizzativo, attraverso l’introduzione di varie commissioni operanti su diversi livelli territoriali: regionale, provinciale e locale
. Per la prima volta dalla fine del secondo conflitto mondiale il legislatore riconosceva alle commissioni la competenza a definire ed attuare politiche attive del lavoro
. 

Al su indicato provvedimento seguiva, sempre nel 1970, l’adozione della legge n. 300, i cui articoli 33 e 34 apportavano delle modifiche alla l. n. 246 del 1949, rafforzandone l’impianto
. 

Ed infatti in primo luogo, con tali disposizioni venivano istituite, così come imposto dalla legge del 1949, le commissioni per il collocamento, obbligatorie su richiesta sindacale
. 

Era, poi, introdotto il nulla osta per il passaggio diretto e immediato dei prestatori di lavoro da un datore di lavoro ad un altro. Con tale intervento il legislatore assegnava alla mobilità volontaria la funzione di permettere agli uffici preposti di esercitare un controllo antielusivo delle disposizioni in tema di  collocamento
. 
Comunque, l’innovazione più rilevante dello Statuto dei lavoratori in materia di collocamento era la drastica riduzione del numero delle ipotesi di richiesta nominativa. Ed infatti, a differenza che in passato, con la legge n. 300 del 1970 la chiamata nominativa veniva circoscritta all’assunzione dei componenti del nucleo familiare del datore di lavoro, di lavoratori di concetto o appartenenti a ristrette categorie altamente specializzati, individuati da uno specifico decreto ministeriale
. 
Il sistema italiano di collocamento della manodopera del dopo Statuto dei Lavoratori risultava, dunque, imperniato su tre pilastri: monopolio pubblico, gestione accentrata al livello delle strutture statali, predominio della chiamata numerica. Una tale organizzazione del mercato del lavoro non aveva riscontro negli altri Paesi dell’Europa Occidentale, che, se in larga misura conoscevano il monopolio pubblico (divieto dei privati di svolgere attività di intermediazione tra domanda ed offerta di lavoro), in nessun caso vietavano il contatto diretto tra disoccupato e datore di lavoro
.

L’inefficienza del collocamento pubblico induceva, dunque, il legislatore ad un’opera di progressivo depotenziamento del sistema, che prendeva le mosse verso la metà degli anni ’80.
Per un quadro completo del menzionato sistema, occorre brevemente esaminare quale era la posizione rivestita, nel cennato periodo storico, dalle Regioni
. 

Le Regioni a statuto ordinario, contrariamente a quelle a statuto speciale, non erano munite, prima della riforma del titolo V della Costituzione, di particolari competenze in materia di lavoro. Ciò nonostante, esse svolgevano un ruolo fondamentale nell’evoluzione del sistema operando all’interno delle competenze in materia di formazione professionale. In base ad una precisa disposizione della vecchia norma dell’art. 117 della Costituzione, la materia della formazione professionale, storicamente legata ai servizi per l’impiego e alle disposizioni contro la disoccupazione, diveniva di spettanza delle Regioni. A differenza di altri Paesi, l’Italia si trovava in una forma di dualismo di competenze: allo Stato la materia dei servizi per l’impiego, cioè il collocamento, alle Regioni la materia della formazione professionale. Nelle varie tappe del trasferimento delle funzioni, lo Stato si spogliava delle competenze in materia, trasferendo alle Regioni le precedenti funzioni amministrative svolte a livello centrale e periferico. Spostate in capo alle Regioni le funzioni amministrative, la legislazione risultava ripartita attribuendo allo Stato la formulazione di principio, alle Regioni la normazione di dettaglio. Ciò determinava l’emanazione, ad opera dello Stato, della legge quadro n. 845 del 1978
, cui seguiva una folta legislazione regionale di attuazione
. 

In questo scenario, una posizione da protagonista deve riconoscersi alle Provincie Autonome ed alle Regioni a Statuto Speciale. 
Tra di esse, l’esperienza della Provincia autonoma di Trento rappresenta sicuramente il caso più interessante, tant’è che questa fu presa ad esempio sia dalle Regioni a statuto speciale, sia da quelle a statuto ordinario
. 

La legge provinciale Trentina n. 19, del 16 giugno 1983
, che disciplinava in modo organico gli “interventi di politica del lavoro” della Provincia autonoma, tuttora in vigore, era una legge di tipo organizzativo
. Per la prima volta sul piano regionale e nazionale, la legge creava un impianto finalizzato a dare continuità alle politiche del lavoro, facendole uscire dal ruolo di strumento contingente da utilizzare soltanto nelle fasi basse del ciclo economico
. Sul piano strutturale, la legge si fondava sui principi della concertazione e dell’integrazione funzionale; mentre su quello funzionale, si basava sulla triade conoscenza, programmazione e azione.

Il su indicato testo di legge istituiva la Commissione provinciale per l’impiego, organo tripartito, le cui funzioni più importanti erano costituite dall’elaborazione delle politiche attive del lavoro e dal controllo sull’attività di collocamento svolta dai centri per l’impiego
 (già sezioni circoscrizionali) (art. 5). Il perno dei servizi per l’impiego trentini era, però, l’Agenzia del lavoro, organismo autonomo della Provincia, a composizione tripartita (Provincia autonoma, organizzazioni imprenditoriali, organizzazioni sindacali)
. Tale organo disimpegnava, innanzitutto, compiti di assistenza tecnica alla Commissione per l’elaborazione del piano di politiche del lavoro, ed era responsabile della sua attuazione. In secondo luogo, essa erogava i servizi al lavoro previsti dalla legge provinciale tramite le proprie articolazioni locali, i centri per l’impiego: orientamento professionale e assistenza nel collocamento, attività promozionali per favorire l’incontro tra domanda e offerta di lavoro, attività di collocamento, anche obbligatorio. Infine, l’Agenzia gestiva l’Osservatorio del mercato del lavoro ed elargiva le forme integrative di sostegno al reddito dei disoccupati, previsti dalle leggi regionali
. 

La Provincia autonoma aveva optato per il modello dell’Agenzia del lavoro forte e operativa, cui veniva assegnato il compito di provvedere alla erogazione dei servizi per il lavoro e delle politiche attive
. 

La Commissione provinciale, con l’assistenza dell’Agenzia, elaborava il piano di politiche del lavoro, di durata non superiore a cinque anni, a seguito dell’analisi dei dati forniti dall’Osservatorio sullo stato dell’occupazione. Questo era approvato dalla Giunta Provinciale, mentre l’esecuzione era assegnata alla stessa Agenzia
. 

Nel corso degli anni la Provincia autonoma ha sperimentato misure di politica attiva del lavoro
, adottate poi da altre Regioni, a statuto ordinario e speciale, e dello Stato. A titolo meramente esemplificativo si ricordano: le attività di orientamento professionale, accompagnate anche da stages e iniziative formative mirate
; gli interventi finalizzati all’assunzione di giovani, specie apprendisti
, disoccupati di lunga durata
, soggetti a rischio di emarginazione e disabili; l’utilizzo dei disoccupati in lavori di pubblica utilità
; le misure di incentivo all’auto-impiego dei disoccupati
.
Nella Provincia autonoma di Trenta veniva, dunque, inaugurata la politica degli incentivi nei confronti delle fasce deboli e dei lavoratori in mobilità, sia per favorirne la riassunzione da parte delle imprese, sia per incentivare la scelta del lavoro autonomo 

Tale esperienza è stata presa ad esempio nelle Regioni a statuto speciale, ed in particolar modo in Sicilia. Tuttavia, la concreta adozione del modello trentino, quantomeno sul piano gestionale, è avvenuta con alcune peculiarità che ne hanno minato l’efficacia. 

Nel sistema della legge della Regione Sicilia 21 settembre 1990, n. 36, ad oggi vigente, l’Agenzia regionale per l’impiego e per la formazione professionale
 ha si il compito di “formulare ed attuare programmi di politica attiva del lavoro” [art. 9, comma 2°, lett. d)], anche di carattere formativo
 [art. 9, comma 2°, lett. h-i)], ma in un quadro di competenze frammentate
 e debolezza istituzionale. Infatti, le sezioni circoscrizionali per l’impiego
, ora Centri per l’impiego, responsabili del collocamento dei lavoratori, erano  sottoposte alle disposizioni delle Commissioni circoscrizionali, che veniva elaborate in relazione alle direttive promananti dall’Assessorato regionale per il lavoro e della Commissione regionale per l’impiego. Inoltre, l’Osservatorio regionale del mercato del lavoro era istituito presso l’Assessorato regionale del lavoro; il programma triennale di politiche attive, predisposto dall’Agenzia nell’ambito delle direttive generali dell’Assessore e degli indirizzi della Commissione regionale, era approvato dall’Assessore, sentita quest’ultima; l’Agenzia non aveva composizione tripartita, ma risentiva di una forte configurazione burocratica che impediva una gestione dinamica delle politiche attive
. A ciò si aggiunga che i più importanti interventi di politica attiva continuavano ad essere individuati direttamente dalle leggi regionali,  con ciò limitando fortemente le possibilità di azione dell’Agenzia
. Non deve, perciò, stupire che nell’esperienza applicativa, l’Agenzia ha faticato persino a svolgere limitati compiti di natura tecnico-progettuale
.

Le politiche del lavoro attuate dalla Sicilia, a parte il consueto campionario di incentivi economici per l’assunzione di soggetti appartenenti alle fasce deboli del mercato del lavoro, qui più florido che altrove, si caratterizzava per un netto sbilanciamento sotto il profilo assistenziale
. Gli schemi di jobcreation, assai diffusi, costituivamo frequentemente il pretesto per l’attribuzione di emolumenti a soggetti che non avevano mai più fatto rientro nel mercato primario del lavoro, quando non si sono risolte in un comodo viatico per l’ingresso nei ranghi della pubblica amministrazione
. Gli stessi generosi contributi all’assunzione a tempo indeterminato di soggetti svantaggiati non trovavano l’approvazione nemmeno tra gli imprenditori siciliani. Invero, stante il vincolo di applicazione agli assunti dei contratti collettivi nazionali di lavoro
, questi ultimi hanno preferito assai spesso continuare a far affidamento sul serbatoio assai più economico del lavoro sommerso
. 

Anche le Regioni a Statuto Ordinario decidevano di intraprendere la via delle politiche attive del lavoro mediante lo strumento degli incentivi. Segnatamente, venivano agevolate le assunzioni dei giovani, attraverso il ricorso a contratti di apprendistato, e delle altre fasce deboli all’interno del mercato del lavoro.
Il sostegno e l’impegno alla crescita dell’occupazione diventa, quindi, con il passare dei decenni uno dei pilastri fondanti delle politiche attive del lavoro. L’evoluzione del collocamento di manodopera prodottasi a livello centrale e periferico, induceva il legislatore ordinario ad intervenire con la legge 29 febbraio 1987, n. 56. 
2. La liberalizzazione delle assunzioni: dalla l. n. 56 del 1987 alla l. n. 608 del 1996.

Con la legge n. 56 del 1987 lo Stato tentava di mutare la propria presenza nel settore delle politiche del lavoro e dei servizi per l’impiego, passando da una mera disciplina del collocamento, ad altra volta a ridisegnare l’intervento pubblico sul mercato del lavoro
.

A livello centrale, la Direzione Generale del Collocamento veniva trasformata nella Direzione Centrale per l’Impiego, mentre a livello regionale e provinciale continuavano ad operare i tradizionali uffici del lavoro, quali strutture periferiche Ministeriali. Si istituiva, poi, l’Osservatorio del Mercato del Lavoro, deputato a svolgere le funzioni dell’abolita Direzione Generale in stretto raccordo con gli Osservatori regionali del mercato del lavoro
. 
Accanto agli organi statali erano mantenuti quelli collegiali a partecipazione sindacale (le cd. Commissioni per l’Impiego). In particolare, alla luce della riuscita esperienza del Tentino Alto Adige in virtù della legge provinciale n. 19, con la legge del 1987 venivano realizzate le Sezioni Circoscrizionali per l’impiego, affiancate dalle Commissioni Circoscrizionali per l’Impiego
.
Il su indicato intervento normativo volgeva lo sguardo anche alle Commissioni Regionali per l’Impiego
, organo tripartito introdotto dalla l. n. 675 del 1977 e ridisciplinato dalla l. n. 863 del 1984. Nelle intenzioni del legislatore esse dovevano divenire il perno delle politiche attive statali sul territorio, mediante una sapiente opera di coordinamento con le iniziative regionali, soprattutto nel campo della formazione professionale
. Non è un caso dunque che le Commissioni Regionali, unitamente a quelle Circoscrizionali 
, venivano investite del compito di adottare un nuovo modello per le assunzioni, mediante la sottoscrizione di specifiche convenzioni che consentivano ai datori di lavoro di assumere in deroga alle regole del collocamento di manodopera, sia ordinario che obbligatorio
.

Comunque l’innovazione più importante della legge n. 56 del 1987 è data dall’istituzione delle Agenzie per l’Impiego, strutture organizzative statali realizzate al di fuori degli Uffici del Ministero del lavoro
. Le Agenzie per l’impiego, nonostante avessero una organizzazione ed una struttura differente da quella delle Agenzie del lavoro delle Regioni a Statuto Speciale, erano degli organi tecnico-professionali, con dipendenti reclutati mediante pubblica selezione ed assunti con contratti di lavoro privatistici. 
Con tale decisione, assunta senza la partecipazione delle Regioni 
, veniva introdotto un sistema per cui queste ultime, all’interno del loro territorio, operavano nel settore della formazione ed orientamento professionale, dell’osservatorio del mercato del lavoro e del sostegno all’occupazione, unitamente alle Agenzie per l’Impiego di derivazione statale. Orbene, in tutte le ipotesi in cui le Regioni e le Agenzie per l’Impiego hanno agito in simbiosi, sono stati conseguiti importanti obiettivi di politica attiva del lavoro e di innovazione dei servizi per l’impiego. 

L’azione delle Agenzie per l’impiego era volta al conseguimento di tre risultati: agevolare l’incontro tra domanda e offerta di lavoro, incrementare i livelli di occupazione, favorire le fasce deboli sul mercato del lavoro.

Solo con l’entrata in vigore della l. n. 223 del 1991 le Agenzie sono effettivamente riuscite ad operare nelle tre indicate direzioni
. Tale testo normativo ha svolto, all’interno dei servizi per l’impiego, un ruolo fondamentale. Invero esso dettava, in primo luogo, la disciplina della procedure di mobilità e dei licenziamenti collettivi, governando il fenomeno dell’immissione sul mercato del lavoro degli esuberi di personale
. A differenza delle precedenti soluzioni, la nuova legge sanciva la messa in mobilità dei lavoratori mediante recesso, con la conseguente immissione di questi ultimi sul mercato del lavoro attraverso lo scioglimento del vincolo contrattuale
. 

Quest’attività, sperimentata inizialmente dalle Agenzie del lavoro delle Regioni a Statuto Speciale, veniva poi realizzata dallo Stato tramite le Agenzie per l’impiego. In particolare, al lavoratore in mobilità era assegnata una vera a propria “dote” da poter utilizzare sul mercato del lavoro, consistente in delle agevolazioni di carattere fiscale e previdenziale in favore delle imprese che avessero provveduto all’assunzione di tale categoria di prestatori.
La legge sanciva, inoltre, che unitamente all’iscrizione dei lavoratori nelle liste di mobilità, venisse realizzato, da parte delle Agenzie per l’impiego, uno studio tecnico relativo all’attitudine professionale di ogni singolo prestatore. Per la prima volta nella storia del collocamento ad un organismo di natura burocratica venivano attribuite attività di carattere non amministrativo. 

Le Agenzie per l’Impiego hanno prodotto, inoltre, nuovi servizi funzionali alla ricollocazione. Tra di essi, possiamo ricordare: l’elaborazione di veri e propri cataloghi, in favore delle imprese, dei lavoratori in mobilità; l’attività di outplacement dei lavoratori e quella di orientamento professionale, con un forte incentivo alla scelta del lavoro autonomo. 
Con il consolidamento delle elencate attività, le Agenzie per l’impiego riuscirono ad utilizzare efficacemente i servizi sperimentati nei confronti dei lavoratori in mobilità, anche in favore dei disoccupati di lunga durata e dei giovani inoccupati. In tali circostanze, le Agenzie testavano la fornitura di servizi reali, poiché sia il lavoro giovanile sia l’assunzione dei disoccupati di lungo periodo era incentivata dalla possibilità per le parti di ricorrere al più conveniente contratto di formazione e lavoro. 

La legge n. 223 ha operato anche nei confronti del sistema generale di collocamento. Essa, infatti, eliminando, all’art. 25, comma 1,  l’obbligo della  richiesta numerica, generalizzava di fatto la chiamata nominativa.

Veniva superato, dunque, l’impianto originario del collocamento numerico. Ciononostante, permaneva per le imprese l’obbligo di assunzione mediante gli uffici di collocamento, ai quali doveva essere inoltrata specifica richiesta nominativa, cui seguiva il rilascio di nulla osta all’instaurazione del rapporto. Con tale intervento normativo, per mezzo del quale si eliminano i vincoli in entrata in sede di assunzione, si dava vita alla c.d. liberalizzazione del collocamento.
Il testo di legge introduceva inoltre una nuova importante misura di politica del lavoro. Veniva imposta una quota riservata per le nuove assunzioni, pari al 12%, in favore di soggetti ritenuti particolarmente svantaggiati sul mercato del lavoro, quali i lavoratori in mobilità, i disoccupati di lunga durata e le categorie di lavoratori individuati dalla Commissione regionale per l’impiego (art. 25, commi 1 e 5 della l. n. 223 del 1991). La previsione di fasce deboli privilegiate in sede di assunzione determinava l’insorgere di molteplici difficoltà con riguardo sia alle misure di sostegno all’occupazione, sia alla gestione di determinati servizi volti all’incontro tra domanda ed offerta di lavoro. 
Si assisteva, dunque, alla sperimentazione di nuove attività orientate a costruire differenti forme d’incontro tra domanda e offerta di lavoro e di iniziative di preselezione, ferma restando la scelta del soggetto da assumere da parte dell’impresa richiedente il servizio. Ancora una volta erano le Agenzie del lavoro delle Regioni a Statuto Speciale a intraprendere questa attività, ma sperimentazioni furono effettuate ad opera delle Province di Milano, Novara, Varese, Lecco e dalle Province dell’Emilia Romagna
 . 

Si comprende, dunque, l’ultimo passo realizzato dal legislatore mediante dei  reiterati decreti legge, convertiti poi nella legge n. 608 del 1996, con cui si introduceva l’assunzione diretta quale principio generalizzato. Le varie edizioni del decreto legge attribuivano al Ministero del lavoro la facoltà di concordare con le Province l’attività di sperimentazione dell’incontro tra domanda e offerta di lavoro, dando in tal modo una prospettiva operativa e una legittimazione alle varie iniziative sperimentali degli uffici. Nella legge di conversione non v’è traccia, però, di questa tipologia di attività. Il Dicastero si era unicamente limitato a sottoscrivere una convenzione con la Regione Emilia Romagna, che avrebbe anticipato le soluzioni in futuro adottate
. 

Ma ormai le Regioni, che da tempo reclamavano il passaggio delle competenze e del personale, ritenevano maturi i tempi per una nuova stagione dei servizi per l’impiego moderni, decentrati e diffusi sul territorio
. 
Bisogna, comunque, sottolineare che nonostante le modifiche apportate con la l. n. 223/1991 e con la l. n. 608/1996, erano ancora presenti i due più importanti pilastri del vecchio regime, e cioè: il monopolio pubblico e la gestione accentrata
.

A tracciare la strada verso l’abrogazione di entrambi i divieti concorsero più cause, diffusesi soprattutto a livello internazionale e comunitario, connesse alla convinzione della inadeguatezza del monopolio pubblico.
3. Il collocamento e la Convenzione O.I.L. n. 181/1997.

A livello internazionale, a partire dagli anni ’90, la disciplina dell’attività di intermediazione tra domanda ed offerta di lavoro era oggetto di importanti ed incisive innovazioni. In particolare con la Convenzione O.I.L. n. 181/1997 sulle agenzie private di collocamento, venivano apportate delle rilevanti modifiche alla precedente Convenzione del 1949, la n. 96. Quest’ultima consentiva agli Stati membri di potere scegliere tra due modelli diversi ed alternativi di collocamento. 

Il primo ammetteva l’abolizione delle agenzie private di collocamento con l’obbligo, però, dell’introduzione di un servizio pubblico che svolgesse l’attività di intermediazione in regime di monopolio.

Il secondo permetteva la coesistenza di servizi pubblici e privati per la gestione del collocamento di manodopera, entrambi sotto la stretta vigilanza dello Stato
. 

La predisposizione di una normativa particolarmente limitativa nei confronti delle agenzie private e la previsione di rigidi vincoli allo svolgimento della loro attività, porta a ritenere che lo spirito della Convenzione del 1949 fosse quello di incentivare gli organismi pubblici nell’esercizio dell’attività di collocamento.  In ambito internazionale, invero, serpeggiava l’idea secondo cui per la effettiva realizzazione delle finalità perseguite con il collocamento di manodopera
, sarebbe stato necessario affidare quest’ultimo ad organi dello Stato, in quanto unici soggetti in grado di garantire una equa ed imparziale  distribuzione delle occasioni di lavoro.

Nel corso degli anni, a causa dei profondi mutamenti intervenuti nel mercato del lavoro, ci si rese conto dell’inattuabilità del su indicato sistema, poiché gran parte degli incontri tra domanda ed offerta di lavoro avveniva al di fuori del canale pubblico
. La stessa O.I.L., in occasione della ottantunesima Conferenza svoltasi nel 1994, evidenziava che il servizio pubblico era in grado di gestire al massimo solo i tre decimi degli incontri tra domanda e offerta di manodopera, e che la restante parte si sviluppava nella clandestinità
.

La Convenzione n. 96 del 1949 appariva, dunque, obsoleta ed anacronistica. Si avvertiva, pertanto, la necessità di un’inversione di rotta, in vista del superamento della dicotomia tra pubblico e privato e della previsione di una maggiore collaborazione e cooperazione tra i due settori.

L’obiettivo che si proponeva l’O.I.L. era quello di erigere un sistema di relazioni che consentisse un ragionevole grado di equilibrio tra presenza pubblica e privata nel mercato del lavoro. Risultato che poteva essere raggiunto da un lato incentivando la piena operatività delle agenzie private, dall’altro garantendo il rispetto delle norme poste a tutela dei lavoratori e degli interessi pubblici superiori
.

Tale direttrice era seguita nella Convenzione n. 181 del 1997. In essa,  dopo che all’articolo 1 veniva specificato che con l’espressione “agenzie private per l’impiego” doveva intendersi qualsiasi persona fisica o giuridica, indipendente dalle autorità pubbliche, si stabiliva che tali soggetti potevano svolgere sia attività di intermediazione tra domanda ed offerta di lavoro, sia ogni altra attività ritenuta ad essa complementare o funzionale.

Per impedire che l’aperture del mercato del lavoro alle agenzie private potesse essere fonte di abusi e discriminazioni, l’O.I.L. attribuiva ai governi nazionali il compito di fissare le condizioni necessarie per la costituzione delle agenzie e per lo svolgimento delle relative attività
.

La Convenzione obbligava, invero, gli Stati membri ad adottare tutte le misure funzionali a garantire ai lavoratori assunti dalle agenzie private pari opportunità e trattamento nell’accesso al lavoro
.

Il nuovo assetto proposto dall’O.I.L. rappresentava, dunque, il punto di incontro tra chi auspicava la creazione di un sistema di collocamento improntato al liberismo più spinto e chi, all’opposto, premeva per un consolidamento delle presenza statale
.

L’assetto di interessi espresso nella Convenzione del 1997, veniva introdotto in Italia con il d.lgs. n. 469/1997 che, come vedremo in seguito, proponeva un sistema di collocamento basato sulla coesistenza tra organismi pubblici e privati e sul decentramento del servizio pubblico in favore delle Regioni.
Con tale intervento normativo iniziava la fase c.d. di demolizione degli altri due pilastri dell’attività di intermediazione tra domanda ed offerta di lavoro: il monopolio pubblico e la gestione accentrata.
4. Il superamento del monopolio pubblico nel collocamento di manodopera: il caso Macroton.

Con la nascita della Unione Europea, il diritto interno di uno Stato membro non può che essere letto, interpretato e modificato alla luce del diritto comunitario. Gli Stati membri, infatti, aderendo ai Trattati Istitutivi delle Comunità sovranazionali hanno volontariamente deciso di limitare in determinate materie la loro sovranità in favore del diritto comunitario sia primario (trattati istitutivi) che derivato (regolamenti, direttive, decisioni). L’ambito di applicazione ed il contenuto delle norme di diritto comunitario è poi delineato dalla Corte di Giustizia CE, che con le sue pronunce determina il perimetro ed i tratti caratteristici delle disposizioni sottoposte al suo sindacato
. 
Orbene, il ruolo della Corte è stato, ed è ad oggi, decisivo nel rendere effettivi i  principi della concorrenza all’interno dello spazio comunitario.   

Con specifico riferimento al sistema Italiano del collocamento di manodopera, la Corte di Giustizia CE, con la pronuncia 11 dicembre 1997, causa C-55/96, c.d. Job Centre II,  bocciava il regime di monopolio pubblico in cui esso veniva esercitato per contrarietà ai principi comunitari in materia di concorrenza. Tale pronuncia ha fornito la spinta decisiva alla progressiva liberalizzazione del collocamento di manodopera, che nel nostro ordinamento ha preso le mosse, nel luglio del 1995, con il disegno di legge del Governo Dini
, seguito l’accordo di concertazione del 24 settembre 1996 (Patto per il lavoro).
La sentenza Job Centre II era il punto di arrivo di un lungo cammino intrapreso dalla Corte ben sei anni prima con la sentenza Hofner e Elser, del 23 Aprile 1991, nota anche come pronuncia Macroton
.
Il caso Macroton traeva origine da una controversia sorta tra i signori Hofner ed Elser, consulenti per la ricerca del personale, e la Macroton Gmbh, società di diritto tedesco. Tale controversia verteva sugli onorari che i ricorrenti pretendevano dalla società quale controprestazione, contrattualmente formalizzata, per lo svolgimento dell’attività di assistenza per l’assunzione di un direttore del servizio vendite. 
A conclusione dell’incarico i ricorrenti presentarono alla Macroton un candidato, secondo loro idoneo all’espletamento delle funzioni di direttore. La società, tuttavia, decideva sia di non assumere il soggetto selezionato, sia di non pagare ai consulenti gli onorari per l’attività svolta. In primo grado, la richiesta dei consulenti di corresponsione dei compensi maturati veniva respinta per nullità del contratto di selezione del personale dirigenziale, intercorso con la Macroton, per contrasto con la disciplina tedesca sul monopolio pubblico del collocamento dei dirigenti. 
Avverso la menzionata pronuncia i consulenti proponevano impugnazione, e il Giudice d’appello tedesco, investito della vicenda, sollevava dinanzi alla Corte di Giustizia CE la questione pregiudiziale di compatibilità tra la disciplina interna sul collocamento dei dirigenti ed il diritto comunitario della concorrenza
.

La Corte di Giustizia nella sua decisione affermava, innanzitutto, che in materia di concorrenza la nozione di impresa comprendeva qualunque entità esercente un’attività economica, a prescindere dal suo status giuridico e dalle modalità di finanziamento. Riteneva, inoltre, che le attività di collocamento costituivano attività economiche anche se affidate a pubblici uffici. Il collocamento, dunque, per i Giudici di Lussemburgo poteva considerarsi impresa ai fini dell’applicazione delle norme comunitarie sulla concorrenza (artt. 85 e 86 del Trattato), fintanto che non si fosse dimostrato che la loro applicazione ostacolasse l’espletamento dell’attività di mediazione tra domanda ed offerta di lavoro. Infine, l’attribuzione di un diritto esclusivo all’esercizio dell’attività di collocamento comportava che gli uffici pubblici detenessero, in tale ambito, una posizione dominante. 
Per la Corte, il monopolio  tedesco del collocamento dei dirigenti esercitava un abuso di posizione dominante sia per la sua strutturale incapacità di soddisfare le esigenze del mercato, sia per il divieto imposto ai lavoratori ed ai datori di lavoro di accedere ai servizi privati di intermediazione. L’organo decidente rilevava, altresì, che tali criteri avevano rilevanza comunitaria, poiché l’attività di collocamento si estendeva a cittadini e territori di altri Stati membri
.

In sintesi, nella pronuncia in esame si esprimevano i seguenti principi:

1.  il monopolio pubblico, nascente dal conferimento per legge di un diritto esclusivo, dava vita ad una posizione dominante;
2. il soggetto cui veniva riconosciuta la titolarità di un diritto esclusivo, se non riusciva a svolgere i compiti affidatigli in modo efficiente, abusava della posizione dominante ricoperta;

3. l’attività era disimpegnata in modo inefficiente, qualora la domanda proveniente dal settore di riferimento non veniva soddisfatta; 

4. il monopolio pubblico del collocamento tedesco non era efficiente in quanto non riusciva a far fronte alla domanda di lavoro, con la conseguenza che gli uffici pubblici abusavano della posizione dominante di fatto ricoperta;

5. l’inefficienza era censurabile solo se era potenzialmente in grado di pregiudicare gli scambi tra gli Stati membri.
      

La Corte di Giustizia, per la prima volta, manifestava la propria ostilità nei confronti dei monopoli pubblici di collocamento, incentrando le sue argomentazioni sulla cronica inefficienza di tale sistema
. 

5. Segue … Il caso Job Centre.

Come già dedotto, il monopolio pubblico del collocamento in Italia, subiva un duro colpo con la sentenza della Corte di Giustizia CE dell’11 dicembre 1997, causa C-55/96, conosciuta come Job Centre II
. 

Il caso nasce dalla richiesta, presentata dinanzi al Tribunale di Milano il 28 gennaio 1994, di omologazione dell’atto costitutivo di una società cooperativa a responsabilità limitata, denominata Job Centre. Tale società forniva in tutta Europa a lavoratori ed imprese servizi di informazione, orientamento professionale, ricerca e selezione del personale, lavoro interinale.

Occorre ricordare che in quel periodo, in Italia, sussisteva il divieto di mediazione ed interposizione tra domanda ed offerta di lavoro. L’obiettivo perseguito dalla ricorrente, dunque, altro non era che quello di espungere dall’ordinamento giuridico italiano, mediante l’intervento delle Corte di Giustizia, i cennati divieti, liberalizzando l’esercizio di tali attività.

6. Segue … La fase innanzi al Tribunale di Milano.
Con la presentazione del su indicato ricorso, la Job Centre si prefiggeva l’obiettivo di dimostrare l’incompatibilità del monopolio statale italiano del collocamento dei lavoratori con i principi di diritto comunitario.

Nella richiesta di omologazione si sosteneva, in primo luogo, che il servizio di collocamento di manodopera, ancorchè gestito dallo Stato in regime di monopolio, fosse ricompresso nella nozione di impresa ex art. 82 del Trattato CE. A tal fine si richiamavano i precedenti Macroton
 del 1991 e Van Wesemael del 1979
. 

In secondo luogo si affermavano i principi per cui qualunque impresa che operava in un regime di monopolio rivestiva una posizione dominante ex art. 82 del Trattato CE, e che si aveva abuso di tale posizione qualora la stessa non fosse stata in grado di far fronte alla domanda presente sul mercato.

Infine, si sottolineava la non opponibilità dell’eccezione di cui al comma 2 dell’art. 86 del Trattato CE, in quanto il regime di monopolio non era necessario per consentire agli uffici di adempiere la missione loro affidata
. 

La Job Centre chiedeva, dunque, al Tribunale di Milano di sollevare, ai sensi dell’art. 177 del Trattato, in via incidentale la questione di pregiudizialità innanzi la Corte di Giustizia.  Il Tribunale di Milano, in ossequio alla richiesta dei ricorrenti, rimetteva alla Corte i seguenti quesiti:

1. se le norme nazionali italiane sul collocamento, stante il loro carattere pubblicistico, potessero rientrare nel novero dell’esercizio dei pubblici poteri, ai sensi del combinato disposto degli artt. 66 e 55 del Trattato stesso. 
2. se le norme comunitarie invocate dalla società fossero di immediata applicazione e consentissero ad ogni soggetto, pubblico o privato, di svolgere attività di mediazione tra domanda ed offerta di lavoro qualora lo Stato membro non fosse stato in grado di soddisfare con il proprio apparato amministrativo la domanda di servizi espressa dal mercato del lavoro
.
7. Segue … La sentenza Job Centre I e Job Centre II.

La Corte di Giustizia, accogliendo i suggerimenti della Commissione Europea e del Governo tedesco, con la sentenza nota come Job Centre I dichiarava la propria incompetenza, ai sensi dell’art. 177 del Trattato CEE, a pronunciarsi sulle questioni sottopostele dal Tribunale di Milano
.

Conseguentemente, il Giudice italiano rigettava il ricorso per omologazione  per contrarietà alla legislazione italiana dell’oggetto sociale.

La cooperativa proponeva, quindi, reclamo ex art. 2330, comma 4, c.c., alla Corte d’Appello di Milano, chiedendo l’accoglimento del gravame, previo rinvio degli atti alla Corte di Giustizia affinché si pronunciasse sulla questione interpretativa precedentemente sollevata.

La Corte d’Appello di Milano, attesa la legittimità del rinvio per la pronuncia in via pregiudiziale sulle menzionate questioni interpretative, ritenuta l’indubbia natura giurisdizionale del giudizio istaurato con il reclamo,
 rimetteva con ordinanza motivava alla Corte di Giustizia, l’interpretazione delle norme di cui agli artt. 48, 49, 55, 59, 60, 62, 66, 86, 90 del Trattato CEE(ora 39, 40, 45, 49, 50, 52, 55, 82, 86 Trattato UE) al fine di risolvere le seguenti questioni. 
Innanzitutto, se le norme nazionali che sancivano il monopolio pubblico del collocamento di manodopera, rientrassero nella categoria dei pubblici poteri, di cui agli articoli 55 e 45 del Trattato CEE. In secondo luogo se le su indicate norme nazionali fossero in contrasto con i principi comunitari posti dal Trattato CEE, quali: il diritto al lavoro, la libertà di iniziativa economica, la libertà di circolazione dei lavoratori e delle persone, il divieto di abuso di posizione dominante. Infine, se le autorità giudiziarie ed amministrative italiane, in caso di contrasto tra la legislazione interna ed i principi comunitari sopra menzionati, avessero dovuto dare diretta applicazione ai secondi consentendo anche a soggetti privati l’esercizio dell’attività di mediazione tra domanda ed offerta di lavoro
. 

La Corte di Giustizia, questa volta, entrava nel merito delle richieste formulate.

Nella sentenza, detta Job Centre II, i Giudici di Lussemburgo proponevano il medesimo schema di ragionamento sviluppato nella sentenza Macroton sull’interpretazione degli articoli 86 e 90 del Trattato CE, affermando principi in quel periodo per nulla scontati.

Per i Giudici di Lussemburgo, gli uffici pubblici di collocamento rientravano nella categoria di “impresa” rilevante per la applicazione delle norme comunitarie sulla concorrenza, posto che tale qualifica spettava a qualsivoglia entità che, indipendentemente dal suo status giuridico e dalle sue modalità di finanziamento, eserciti un’attività economica. Tale “impresa” poteva ritenersi, ai sensi dell’articolo 86 del Trattato CEE, “dominante” in quanto destinataria di un monopolio legale e per tale ragione soggetta, ai sensi dell’articolo 90, comma 2, alle regole di concorrenza, nel cui novero era ricompreso il divieto di sfruttamento abusivo di posizione dominante. 

Ciò posto, per la Corte si aveva abuso di posizione dominante ogni qualvolta gli uffici pubblici di collocamento, titolari di diritti esclusivi ed operanti, dunque, in regime di monopolio, non fossero manifestamente in grado di soddisfare la domanda esistente sul mercato del lavoro per tutti i tipi di attività.

Orbene, nella pronuncia in esame i Giudici di Lussemburgo, applicando il criterio della inefficienza, concludevano per l’incompatibilità tra la normativa italiana sul collocamento manodopera ed il diritto comunitario della concorrenza
.

8. Segue … I riflessi della sentenza Job Centre II nell’ordinamento interno.
Come noto, le sentenze della Corte di Giustizia della Comunità Europea, oltre a produrre i loro effetti nell’ambito del processo in cui sono rese, hanno efficacia generale di precedente. Esse sono, dunque, vincolanti nei confronti di tutti i giudizi nazionali. Trattasi di un’efficacia efficacia diretta e retroattiva riguardante ogni rapporto anche pregresso, purché non esaurito
.    

Il legislatore italiano, al fine di evitare vuoti normativi, agiva immediatamente dopo la sentenza della Corte, adottando il d.lgs. n. 469/1997.

La sentenza Job Centre II, intervenendo sugli 7, 11, comma 1, e 27, comma 1, della legge n. 264/1949, produceva quale effetto principale l’abolizione del principio del monopolio pubblico del collocamento
. Inoltre, essa, mantenendo in vita l’art. 24, l. n. 264 del 1949, realizzava una trasformazione della struttura del collocamento da pubblica funzione a servizio pubblico. Tale nuovo impianto era compatibile con la presenza nel mercato di attori privati, nei cui confronti veniva meno quell’atteggiamento di ostilità, da sempre radicato nella cultura giuridica italiana
.   

Meno scontato è l’effetto prodotto dalla su indicata pronuncia nei confronti delle norme che erano espressione della natura vincolistica del collocamento, come quelle sulle modalità di assunzione numerica e nominativa.

La Corte di Cassazione nella sentenza n. 8504, del 7agosto 1999, affrontando il problema dell’incidenza della sentenza Job Centre II, quale jus superveniens, nell’ordinamento giuridico interno, dava un’interpretazione discutibile del rapporto tra le modalità di assunzione numerica, nominativa e diretta, ed il monopolio pubblico del collocamento
. 
La sentenza in oggetto statuiva che, con riguardo alle fattispecie di collocamento al lavoro perfezionatesi nella vigenza dell’articolo 25, della legge n. 223/1991, e prima dell’entrata in vigore del d.l. n. 510 del 1996, convertito nella l. n. 608 del 1996, la pronuncia Job Centre II non incidesse, come jus superveniens, sull’obbligo di assunzione attraverso la richiesta dell’ufficio di collocamento. Infatti, la generalizzata facoltà di richiesta nominativa introdotta  dalla l. n. 223 del 1991 era rimasta normativamente connessa con l’obbligo della suddetta richiesta, ancorchè fosse divenuta astrattamente compatibile con la libera mediazione.
Per i Giudici di Legittimità, dunque, la sentenza della Corte di Giustizia, mentre poteva incidere sul divieto di mediazione di cui agli articoli 11, comma 1 e 27, comma 1, l. n. 264 del 1949, non colpiva la normativa che prevedeva l’obbligo di assumere “per il tramite dell’ufficio di collocamento”, in quanto tale intervento, dopo la legge del 1991, si risolveva in un controllo pubblico successivo ad una privata preventiva individuazione dei lavoratori da assumere. La Corte proseguiva asserendo che per le medesime fattispecie di cui sopra, prodottesi nella vigenza della l. n. 264 del 1949, ma prima delle modifiche introdotte dalla l. n. 223 del 1991, la pronuncia della Corte di Giustizia producesse i suoi effetti, colpendo la norma che imponeva l’obbligo di assumere per il tramite dell’ufficio di collocamento. Ciò in quanto la necessaria presenza degli uffici pubblici di collocamento si risolveva in attività di mediazione ad ogni altro vietata dalla legge. 

La posizione della Corte di Cassazione, non convince appieno
. Invero l’effetto della sentenza della sentenza dell’Organo comunitario doveva propagarsi su tutti gli aspetti della legge n. 264/1949 e sulle successive modificazioni, e non poteva essere circoscritto a determinate ipotesi localizzabili temporalmente durante la vigenza della legge del 1949 e prima delle modifiche apportate dall’articolo 25 della legge n. 223/1991. Non era sufficiente affermare che dopo la l. n. 223 del 1991 la burocratica mediazione statale, vietata ai privati, si trasformasse nel successivo controllo pubblico di una privata preventiva individuazione  e che le parti si sarebbero incontrare altrove, chiedendo agli uffici pubblici solo l’autorizzazione ad assumere. Invero, l’art. 25 l. n. 223 del 1991, non escludeva il controllo pubblico, ma lo prevedeva espressamente nella forma di un burocratico nulla osta preventivo, che veniva in rilevo quale ultimo strumento rimasto agli uffici pubblici di collocamento per perpetrare l’abuso della propria posizione dominante. 
Condivisibile è, quindi, il cambio di rotta della Suprema Corte operato con le sentenze n. 10316, del 5 agosto 2000
, e n. 6307, del 4 maggio 2001
. In esse si affermava che anche dopo l’entrata in vigore della legge n. 223/1991, la sentenza Job Centre II  imponeva al giudice italiano di disapplicare la normativa nazionale sul divieto di mediazione privata qualora fosse accertata la ricorrenza dei presupposti indicati dalla citata sentenza per la violazione degli articoli 90  e 86 del Trattato CE.

9. La costruzione di un nuovo sistema di collocamento: dal collocamento di manodopera ai servizi per l’impiego.

Immediatamente dopo la sentenza Job Centre II, iniziava in Italia la stagione della rifondazione del sistema di intermediazione tra domanda ed offerta di lavoro, caratterizzata dal venir meno del monopolio pubblico del collocamento e dal decentramento delle relative attività a Regioni e Province.

Tale fase prendeva avvio con l’adozione di due importanti testi normativi: la legge n. 59 del 15 marzo 1997, nota anche come “Bassanini 1”, e il d.lgs. n. 469/1997.

Con la prima si dotava di efficacia normativa l’esigenza di razionalizzare i soggetti preposti all’attività di collocamento e le loro azioni, utilizzando il principio di sussidiarietà orizzontale e verticale. Principio che veniva applicato nei rapporti sia tra le istituzioni pubbliche, sia tra queste ultime e le agenzie private di intermediazione
.

La legge Bassanini delegava il Governo ad emanare, entro il 31 marzo 1998, uno o più decreti legislativi volti a conferire alle Regioni e agli enti locali funzioni e compiti amministrativi, nel rispetto dei principi e dei criteri direttivi contenuti nella legge stessa
. Il Governo dava esecuzione alla delega con il d.lgs. n. 469/1997 intitolato “ Conferimento alle regioni e agli enti locali di funzioni e compiti in materia di mercato del lavoro, a norma dell’articolo 1 della legge 15 marzo 1997 n. 59.”  

Tale testo di legge modificava l’impianto del collocamento fino a quel momento esistente accogliendo da un lato la spinta federalista o regionalista e dall’altro l’esigenza di rendere maggiormente snella, efficiente e competitiva l’erogazione di pubblici servizi sul mercato del lavoro
.
 La riforma disegnata dal legislatore si sviluppava lungo due direttive: decentramento istituzionale e concorrenza con i privati. 
Con riferimento al primo aspetto, nel solco del federalismo amministrativo a costituzione invariata, inaugurato dalla legge Bassanini, si operava il conferimento delle funzioni e dei compiti relativi al collocamento alle Regioni e agli enti locali (art. 2). In particolare, fermo il ruolo di regia dell’intera sistema in capo alla Regione, il decreto individuava nel Centro per l’impiego a gestione Provinciale, l’attore pubblico istituzionalmente competente all’esercizio delle funzioni amministrative trasferite
. In merito al secondo profilo, il d.lgs. n. 469 del 1997 poneva fine al regime del monopolio pubblico nell’attività di mediazione tra domanda ed offerta di lavoro, aprendo l’ingresso selettivo dei privati dotati di particolari requisiti
. 

Sotto un profilo prettamente funzionale, deve osservarsi che con il d.lgs. n. 496 del 1997 iniziava la stagione della edificazione dei servizi per l’impiego. Nonostante il testo di legge impiegava il termine “collocamento” per indicare l’oggetto del conferimento di funzioni, non può non rilevarsi l’inadeguatezza del vocabolo, in quanto esso non teneva conto della trasformazione del sistema da pubblica funzione, connotato da caratteri autoritativi e matrice amministrativo burocratica, a pubblico servizio rivolto ad imprese e lavoratori, caratterizzato dalla personalizzazione dell’attività offerta
.  È evidente, pertanto, che venuto meno il principio vincolistico della chiamata numerica, la ripartizione delle occasioni di lavoro tra i disoccupati perdeva di qualsivoglia contenuto
. Sul punto la dottrina era concorde nel ritenere che il d.lgs. n. 469 del 1997, nell’attribuire funzioni amministrative non più esistenti, poteva avere quale unico obiettivo quello di conferire alle Regioni il compito di costruire un nuovo sistema, ovvero i servizi per l’impiego, che doveva prendere il posto del superato collocamento di manodopera
.
Tale opzione ermeneutica è confermata dall’art. 4 del d.lgs. n. 469 del 1997, che nel fissare i criteri per la organizzazione del sistema Regionale per l’impiego, utilizzava proprio il termine “servizi per l’impiego”. 

Analizzando l’insieme delle funzioni conferite alle Regioni, l’art. 2 trasferiva a quest’ultime non soltanto l’attività di collocamento (comprensiva della preselezione, incontro tra domanda ed offerta di lavoro, iniziative volte ad incrementare  l’occupazione),  ma anche compiti in materia di politica attiva del lavoro (art. 2, comma 2). 
Il fine era quello di permettere l’integrazione tra servizi per l’impiego, politiche attive del lavoro e politiche formative. Questo veniva definitivamente realizzato con la legge costituzionale n. 3 del 2001, la quale ridisegnando l’art. 117 della Costituzione, riconduceva la gestione amministrativa del mercato del lavoro, comprensiva della erogazione delle misure di politica attiva, tra le materie di competenza legislativa concorrente Stato-Regioni
.
All’inizio del XXI secolo altri due provvedimenti normativi rendevano più marcati i lineamenti della nuova disciplina dei servizi per l’impiego. Trattasi del d.lgs. n. 181 del 2000, che delineava i compiti dei nuovi servizi, le prestazioni da erogare ed i rapporti con i lavoratori ed i datori di lavoro; nonché del D.p.r. n. 442 del 2000 che istituiva l’elenco anagrafico e la scheda professionale. Le liste di collocamento, ultimo baluardo del pre-vigente sistema, venivano abolite dal d.lgs. n. 297 del 2002, il quale oltre ad apportare delle correzioni al d.lgs. n. 181 del 2000, abrogava quasi del tutto la legge n. 264 del 1949
.
10. Il nuovo assetto istituzionale: la ripartizione dei poteri tra Stato, Regioni ed enti locali nel rispetto dei principi di sussidiarietà, differenziazione, adeguatezza.

Il decentramento di competenze e funzioni era realizzato, in via generale, dall’art. 4 della legge n. 59/1997, il quale statuiva che nelle materie di cui all’art. 117 Cost., le Regioni, in conformità ai loro ordinamenti interni, avrebbero dovuto conferire alle Province, ai Comuni e agli altri enti locali tutte le funzioni che non necessitavano di un unitario esercizio a livello regionale. Relativamente, invece, agli altri compiti e funzioni di cui all’art. 1, comma 2, della legge n. 59/1997, questi dovevano essere conferiti alle Regioni, Province, Comuni, ed altri enti locali con successivi decreti legislativi
. 

Il conferimento di funzioni di cui ai commi 1 e 2, dell’art. 4, legge n. 59/1997, doveva avvenire nel rispetto dei principi di sussidiarietà, differenziazione e adeguatezza, indicati dal successivo comma 3.

La legge n. 59/1997, ribaltando l’impostazione dell’art. 117 della Costituzione, elencava le competenze residue dello Stato in materia di lavoro. Orbene, tutti i compiti e le funzioni non espressamente indicati come ricollegabili alle materie riservate alla competenza statale erano automaticamente conferiti a Regioni ed Enti Locali.

Tale processo di decentramento veniva qualificato come federalismo amministrativo, inteso quale amplia valorizzazione delle autonomie locali nell’ambito della cornice disegnata dalla Costituzione, ante riforma del titolo V,  agli artt. 5, 117, 118 e 128,
. 

In materia di lavoro lo Stato, ai sensi dell’articolo 1 della legge n. 56/1997, conservava poche, ma rilevanti competenze. Erano infatti escluse dal decentramento amministrativo tutti i compiti e le funzioni riconducibili alle seguenti materie: previdenza sociale, eccedenze di personale temporanee e strutturali, vigilanza in materia di lavoro e cooperazione
.    

In attuazione di tale disposizione, il d.lgs. n. 469/1997 conteneva all’articolo 1 un elenco tassativo di funzioni e compiti che continuavano a essere svolti dal Ministro del lavoro e della previdenza sociale. 
Tra di essi vi erano quelli di vigilanza in materia di lavoro, esercitati in passato dagli Ispettorati del lavoro e successivamente riuniti nelle nuove strutture periferiche unificate del Ministero del lavoro e della previdenza sociale. A questi erano collegati il controllo dei flussi di entrata dei lavoratori non appartenenti all’Unione Europea ed i procedimenti di autorizzazione per lo svolgimento della attività lavorativa all’estero.

L’amministrazione centrale era inoltre chiamata alla “conduzione coordinata ed integrata del Sistema informativo del lavoro”
. Si trattava di un compito particolarmente rilevante, poiché l’informatizzazione delle strutture facenti parte del sistema pubblico di politica del lavoro (tra cui i Centri per l’impiego) ed il collegamento con i soggetti privati autorizzati allo svolgimento dell’attività di mediazione o di intermediazione tra domanda ed offerta di lavoro, costituiva un elemento essenziale per promuovere la rapida circolazione su tutto il territorio nazionale delle informazioni sui posti vacanti e sulla disponibilità dei lavoratori, garantendo trasparenza al mercato del lavoro
.

Il d.lgs. n. 469/1997 ha avuto un impatto dirompente sulla sorte degli uffici periferici del Ministero del lavoro, disponendo che entro il 31 dicembre 1999
 dovevano essere soppresse le strutture e gli uffici periferici del menzionato Dicastero i cui compiti fossero stati conferiti alle Regioni, le quali a loro volta  erano libere di dotarsi in autonomia di una nuova organizzazione interna
.

Il legislatore aveva dunque predisposto un modello che, unitamente alla valorizzazione del ruolo delle Regioni e delle Province, lasciava campo ad interventi riservati esclusivamente allo Stato
.
11. I nuovi poteri delle Regioni e degli enti locali.

L’articolo 2 del d.lgs. elencava le funzioni che venivano conferite dallo Stato alle Regioni. Sarebbe stato poi compito di queste ultime, ai sensi del secondo comma del medesimo articolo, regolare lo svolgimento e l’organizzazione di tali attività
.  

Le competenze devolute alle Regioni si suddividevano in due gruppi: il primo avente ad oggetto il collocamento, l’avviamento al lavoro e le iniziative volte ad incrementare l’occupazione ed ad incentivare l’incontro tra domanda ed offerta di lavoro; il secondo la politica attiva del lavoro. 

Le Regioni, per effetto dell’intervento legislativo, acquisivano nuovi poteri che si univano a quelli già disimpegnati in materia di formazione professionale, osservazione del mercato del lavoro ed orientamento professionale. Il tipo di tipo di decentramento realizzato in Italia con il d.lgs. n. 469 del 1997 era, dunque, assimilabile a quello dei paesi europei più marcatamente federalisti, come ad esempio la Germania
.
L’articolo 4 del su indicato testo di legge dettava il modello da seguire nella realizzazione del decentramento amministrativo (c.d. modello secco) 
. Lo strumento utilizzato, in ossequio ai principi della legge Bassanini, era quello della delega a cascata, per cui lo Stato trasferiva un’ampia gamma di funzioni e di compiti alle Regioni, che provvedevano poi, a loro volta, ad affidarne una parte alle Province
. Segnatamente, ai sensi dell’art. 4, comma 1, le Regioni dovevano demandare alla Province funzioni e compiti relativi al collocamento di cui all’art. 2, comma 1. Prettamente discrezionale era l’affidamento, da parte delle Regioni alle Province di funzioni e compiti in materia di politica attiva, così come tipizzate dall’art.2, comma 2, lett. a)-g).

Alla Regione veniva riconosciuto un ruolo di regia e di programmazione in materia di politica del lavoro, mentre alle Provincia spettava il compito della gestione ed erogazione dei servizi per l’impiego
. Questa era considerata come “l’ente territoriale più idoneo a svolgere il compito di governo dei servizi per il lavoro, potendo far valere una profonda conoscenza della realtà socio economica nel quadro di una sempre maggiore caratterizzazione locale dei mercati del lavoro”
.

Per l’espletamento di tali importanti funzioni, le Province si sono avvalse di una struttura decentrata creata ex novo, i Centri per l’impiego, che raccoglieva l’eredità delle disciolte sezioni circoscrizionali. La costituzione di questi organi richiedeva che ciascuno di essi avesse un bacino di utenza di almeno centomila persone, salve motivate esigenze socio-geografiche
.

Il decreto legislativo, pur riproponendo l’antico binomio fra organismi tecnico-politici e organismi collegiali a partecipazione degli attori sociali, istituiva e disciplinava una serie di altre strutture operative che si sostituivano a quelle esistenti.
Tra le più importanti tipologie di organismi a carattere tecnico-politico, ve ne era uno il cui compito consisteva nel “rendere effettiva sul territorio l’integrazione fra i servizi all’impiego, le politiche attive del lavoro e le politiche formative”. Esso si componeva di rappresentanti delle Regioni, delle Province e degli altri enti locali
. Tale organo veniva introdotto per limitare il più possibile la spinta alla frammentazione ed alla disorganicità, che in assenza di un efficace strumento di coordinamento, costituiva l’effetto negativo più evidente del decentramento di funzioni
.

La seconda struttura di natura tecnica era l’Agenzia Regionale
, alla quale venivano assegnate funzioni di: assistenza tecnica e monitoraggio delle politiche del lavoro; collaborazione al perfezionamento dell’integrazione fra servizi all’impiego, politiche attive e formative; garanzia del collegamento con il SIL. Trattasi di compiti fortemente ridotti se confrontati con quelli devoluti alla eliminata Agenzia, di cui alla legge n. 56 del 1987. Con l’istituzione di un siffatto organismo a carattere regionale veniva meno quell’idea di Agenzia nazionale forte, simile a quella degli altri Paese europei
. E, paradossalmente, a fronte di tali incombenze piuttosto esigue, la nuova struttura era dotata di personalità giuridica e di autonomia patrimoniale e contabile
.

Riguardo, invece, agli organismi collegiali, la legge confermava il collaudato sistema delle Commissioni a composizione tripartita, articolate in una Commissione regionale ed una pluralità di Commissioni provinciali
. La Commissione regionale permanente tripartita era la “sede concertativa di progettazione, proposta, valutazione e verifica rispetto alle linee programmatiche e politiche del lavoro di competenza regionali”
. Le Commissioni provinciali, oltre a rivestire le funzioni delle disciolte strutture di analogo livello, costituivano “organi di concertazione e consultazione delle parti sociali” sulle competenze in materia di collocamento attribuite alle Province. 

Nonostante le parti sociali continuassero ad essere presenti anche nei nuovi organismi, nell’impianto normativo del d.lgs. n. 469 del 1997 il loro ruolo era fortemente ridimensionato rispetto alle previsioni sia dello Statuto dei lavoratori, sia della legge n. 56 del 1987. Esse, invero, rimanevano escluse dalla partecipazione alla gestione dei servizi per l’impiego e venivano relegate ad un ruolo di mera formulazione di proposte e di valutazione delle politiche del lavoro
. 

La Corte Costituzionale, chiamata a verificare la legittimità costituzionale del su indicato testo di legge, con la pronuncia n. 74 del 23 marzo 2001
, per un canto affermava che la precostituzione di un modello organizzativo caratterizzato dalla presenza di soggetti tipizzati (c.d. predeterminazione dei livelli di governo) fosse lesiva delle prerogative regionali, per l’altro salvava la ripartizione di competenze tra Regioni, Province e Centri per l’impiego. L’unico obbligo gravante sulle Regioni rimaneva quello di attribuire le funzioni di collocamento alle Province, che le esercitavano attraverso i Centri per l’impiego.

Con il d.lgs. n. 469 del 1997, l’impianto legislativo statale del nuovo sistema dei servizi per l’impiego acquisiva una propria fisionomia. Invero,  i trasferimenti di risorse dalle vecchie alle nuove strutture erano stati ultimati
, e le Regioni si dotavano di proprie discipline sull’organizzazione amministrativa, nonché sui compiti e sulle funzioni conferite loro
.
12. I nuovi attori del mercato del lavoro: i servizi privati per l’impiego.

Come già rilevato, con il d.lgs. n. 469 del 1997 il legislatore colmava il vuoto normativo determinatosi a seguito della sentenza della Corte di Giustizia CE, stabilendo all’articolo 10 che anche i privati e gli enti no profit, in possesso di determinati requisiti ed autorizzazioni, potessero esercitare l’attività di mediazione tra domanda ed offerta di lavoro
. 

Il legislatore decideva, dunque, di superare il sistema del monopolio pubblico del collocamento, abrogando di fatto il divieto di esercizio della mediazione privata, previsto dall’art. 11 della l. n. 264/1949. 
Tuttavia l’attività non era completamente liberalizzata, come in altri Paesi, ma subordinata al rilascio di autorizzazioni ministeriali. Pertanto, rimanevano vietate e penalmente sanzionate le attività dei soggetti che operavano in assenza delle necessarie autorizzazioni o al di fuori della disciplina legale
. 
L’articolo 10 del d.lgs. n. 469 del 1997 trovava il proprio fondamento giuridico nell’art. 3, comma 1, lett. g), della l. n. 59 del 1997, il quale, in esecuzione del principio si sussidiarietà orizzontale, rimetteva a futuri decreti legislativi la determinazione delle modalità e dei presupposti per “il conferimento ad idonee strutture organizzative di funzioni e compiti che non richiedano per loro natura l’esercizio esclusivo da parte delle regioni e degli enti locali”.

Inoltre, l’attribuzione ai privati della facoltà di svolgere attività di intermediazione tra domanda ed offerta di lavoro trovava il proprio fondamento negli artt. 4 e 118 della Carta Costituzionale. Invero, i servizi per l’impiego, essendo funzionali alla tutela del diritto al lavoro (art. 4 Cost.), quale diritto sociale essenziale, potevano essere ricondotti alle attività di interesse generale nei cui confronti l’art. 118 della Cost., in esecuzione del principio di sussidiarietà orizzontale, consente l’autonoma iniziativa dei cittadini, singoli o associati
.
L’articolo 10 aveva fatto sorgere notevoli dubbi interpretativi, in quanto il comma 3 stabiliva che i privati potessero svolgere solo attività di mediazione, senza, però, specificare cosa si intendesse per tale attività.

Il Ministero del lavoro, quindi, interveniva con la circolare n. 65/1998, fornendo una interpretazione “estensiva” della menzionata disposizione. Secondo la circolare le agenzie private potevano svolgere sia l’attività di mediazione in senso stretto, cioè la messa in contatto tra domanda ed offerta di lavoro, sia le attività ad essa strumentali quali ad esempio ricerca e selezione dei lavoratori ovvero gestione delle banche dati
.

Dopo qualche anno, anche il legislatore decideva di modificare l’art. 10 del d.lgs. 469/1997. In particolare con l’art. 117, comma 3, della l. n. 388/2000, le attività ricompresse nel concetto di mediazione diventavano più numerose e più ampie rispetto a quelle individuate in prima battuta dal Ministero del lavoro
. Tra le più importanti ricordiamo: la raccolta di curricula dei potenziali lavoratori; l’attività di preselezione, consistente in una prima scrematura che l’agenzia opera per conto del committente tra i curricula da quest’ultimo ricevuti; la costituzione di una banca dati; l’orientamento professionale; la ricerca e la selezione del personale, che poteva espletarsi solo mediante specifico incarico di consulenza ottenuto dal datore di lavoro cliente. Nella nozione di mediazione era ricompresa anche la promozione e la gestione dell’incontro tra domanda ed offerta di lavoro nella ricollocazione professionale, al fine di agevolare la rioccupazione nel mercato dei prestatori di lavoro, singoli o collettivi 
.
L’esercizio di tali attività era subordinata ad un atto del Ministero del Lavoro che, nel caso della mediazione, era definito “autorizzazione”, mentre per le altre (ricerca e selezione del personale, supporto alla ricollocazione professionale) “accreditamento”.
L’accreditamento, che era atto completamente diverso dall’omonimo previsto dal d.lgs. n. 276 del 2003 (di cui infra), costituiva una sorta di autorizzazione a requisiti ridotti, in ragione della minore potenziale pericolosità sociale delle attività ad esso subordinate
.
L’autorizzazione, analogamente alla disciplina del lavoro interinale introdotta nell’ordinamento soltanto qualche mese prima, era concessa previa verifica di requisiti specifici connessi alla solidità professionale (art. 10, comma 7, del d.lgs. n. 469 del 1997), organizzativa e finanziaria (art. 10, comma 2), nonché all’accertamento dell’esclusività dell’oggetto sociale. Quest’ultimo presupposto, introdotto nella convinzione per cui operatori monofunzionali potessero essere controllati più agevolmente dalla pubblica autorità, era dimostrazione della forte diffidenza ancora nutrita nei confronti degli attori privati. 
Tuttavia, tali limitazioni, nei fatti, rischiavano di compromettere un esercizio efficace dell’operato dei soggetti privati, dal momento che si trattava di attività (in particolare la mediazione e la fornitura di lavoro temporaneo) intimamente collegate tra loro. Si crearono, quindi dei fenomeni elusivi diretti ad aggirare il divieto, per cui i pericoli che si volevano evitare, lasciandoli fuori dalla porta, rientravano dalla finestra
.
Ulteriori vincoli imposti ai privati, autorizzati o accreditati, erano il rispetto delle comunicazioni richieste dall’autorità concedente
 [articolo 10, comma 6, lett. b) e c)] e l’obbligo di fornire mediante collegamento in rete i dati a loro disposizione relativi all’incontro tra domanda ed offerta di lavoro. Al riguardo i privati dovevano garantire la connessione con il sistema informativo lavoro
, composto dal complesso delle strutture organizzative, delle risorse hardware, software e di rete, inerenti le funzioni in materia di collocamento e di politiche attive.

I privati, inoltre, in aderenza alle prescrizioni della Convenzione OIL n. 181 del 1997, avevano l’obbligo di fornire gratuitamente ai lavoratori i cennati servizi 
.

13. Il D.p.r. n. 442 del 2000: l’elenco anagrafico e la scheda professionale.

Un’altro provvedimento degno di nota è il D.P.R. n. 442/2000 recante il regolamento di semplificazione delle procedure del collocamento ordinario. Questo prevedeva l’istituzione di due strumenti, l’elenco anagrafico e la scheda professionale, funzionali all’organizzazione e all’erogazione di servizi alle persone in cerca di lavoro
.            

Le caratteristiche di questi strumenti erano state definite in due decreti ministeriali, entrambi entrati in vigore il 30 maggio 2001. Con riferimento all’elenco anagrafico, si disponeva che in quest’ultimo venissero inseriti i dati anagrafici dei soggetti disoccupati ed inoccupati, ovvero anche di occupati in cerca di altra opportunità lavorativa, nonché i dati relativi a residenza e domicilio, al nucleo familiare, ai titoli di studio e le informazioni più pertinenti rispetto all’obiettivo dell’allocazione al lavoro, quali lo stato occupazionale o la eventuale appartenenza a categorie protette
. L’aggiornamento e l’alimentazione dell’archivio derivavano sia dalle informazioni provenienti direttamente dal lavoratore, sia dalle comunicazioni che, in merito ad assunzioni, trasformazioni e cessazioni di rapporti di lavoro, dovevano obbligatoriamente essere fornite ai servizi per l’impiego dal datore, nonché dalle agenzie di lavoro temporaneo e dalle società che operavano sul versante della mediazione privata.

Scopo dell’elenco era quello di controllare i flussi dei lavoratori in entrata e in uscita, per di avere un quadro analitico delle dinamiche della domanda e dell’offerta di lavoro
.

L’elenco anagrafico non si sostituiva, ma conviveva con le liste ordinarie di collocamento. Tutti i soggetti in età da lavoro (dai 15 anni in su) che intendevano essere assunti alle altrui dipendenze, erano obbligati ad iscriversi in questa lista e dovevano rimanerci per tutta la durata della vita lavorativa, salvo cancellazione su domanda. La novità di tale elenco consisteva nell’applicazione dell’anagrafe a tutti i soggetti segnalati come occupati, inoccupati e disoccupati a prescindere da un loro immediato interesse ad un nuovo posto di lavoro
.

L’altro strumento introdotto dal D.P.R. n. 442/2000, era la scheda professionale. Questa doveva contenere, oltre ai dati racchiusi nell’elenco anagrafico, anche le informazioni relative alle esperienze formative, professionali, alla disponibilità del lavoratore, nonché i dati sulla certificazione delle competenze professionali. 

Competenti al rilascio della scheda erano i Centri per l’Impiego, i quali dovevano attenersi al modello predisposto dal Ministero del lavoro con il d.m. 30 maggio 2001. Comunque, le Regioni, d’intesa con il Ministero del lavoro e della previdenza sociale, potevano prevedere il rilascio alle persone in cerca di lavoro di una carta elettronica personale contenente le chiavi di accesso alle banche dati del SIL
.
La scheda professionale costituiva, quindi, uno strumento utile per la ricerca di un lavoro “giusto”, nonché per una completa presentazione del prestatore di fronte al suo potenziale datore di lavoro. Si trattava, cioè, di una specie di curriculum vitae costantemente aggiornato e inserito in una banca dati di vaste dimensioni che facilitava la messa in contatto tra soggetti con le medesime esigenze.

14. Segue … Il d.lgs. n. 181/2000. 

Nell’ambito della riforma del collocamento pubblico il d.lgs. n. 181/2000 ha rivestito un ruolo di primo piano. Il provvedimento in questione era rubricato “Disposizioni per agevolare l’incontro tra domanda ed offerta di lavoro, in attuazione dell’art. 45, comma I, lett. a), della legge 17 maggio 1999, n. 144”. Orbene, nel preambolo venivano richiamati l’art. 45, comma 1, lett. a), nn. 1) e 2), l. n. 144/1999, e l’art. 1, comma 1, d.lgs. n. 469/1997. Il primo prescriveva di procedere alla revisione dei criteri per l’accertamento dei requisiti individuali di appartenenza dei soggetti alle diverse categorie, allo scopo di renderli più adeguati alla valutazione e al controllo della effettiva situazione di disagio. Il secondo riservava allo Stato l’esercizio di un ruolo generale di indirizzo, promozione e coordinamento in materia di collocamento e politiche attive del lavoro
.       

Con tale decreto si è proceduto ad una operazione di riordino e di revisione dei requisiti individuali di appartenenza dei soggetti alle diverse categorie che, in un modo o nell’altro, usufruivano di incentivi, aiuti o azioni positive da parte delle istituzioni.

L’obiettivo principale era quello di ridefinire lo stato di disoccupazione, affinchè gli sforzi della pubblica amministrazione si concentrassero solo in favore di coloro che rivestivano tale posizione.

A ciò ha provveduto l’art. 1, del d.lgs. n. 181/2000, il quale, oltre ad indicare le finalità perseguite dal legislatore, definiva le categorie di: adolescenti, giovani, disoccupati di lunga durata, inoccupati di lunga durata, donne in reinserimento lavorativo, stato di disoccupazione, servizi competenti
. 

In particolare per  “stato di disoccupazione”, si intendeva la condizione del disoccupato o dell’inoccupato che fosse immediatamente disponibile allo svolgimento di una attività lavorativa
. 

Ai sensi dell’art. 2, l’accertamento della condizione di “stato di disoccupato” presupponeva, oltre al requisito della assenza dell’occupazione, anche quello dell’immediata disponibilità allo svolgimento della attività lavorativa. Tale condizione non doveva intendersi nel senso che il disoccupato avrebbe dovuto accettare qualsivoglia proposta di lavoro, ancorché incompatibile con le sua aspirazioni e competenze professionali. Il legislatore, infatti, all’art. 4 prevedeva che il rifiuto di un’offerta di lavoro a tempo indeterminato, determinato o di lavoro temporaneo (con durata del contratto a termine, o della missione, superiore almeno a quattro mesi), sia full time che part-time, formulata dal servizio competente ed ubicata nel raggio di cinquanta chilometri dal domicilio del lavoratore non comportava la perdita dell’anzianità dello stato di disoccupazione qualora la proposta non fosse stata congrua alla professionalità posseduta dall’interessato
. 
La procedura per il riconoscimento ed il mantenimento della stato di disoccupazione si articolava in varie fasi. Innanzitutto l’interessato doveva recarsi presso il servizio per l’impiego competente per territorio e, a partire dalla prima presentazione, decorrevano i termini sia per l’assolvimento dei successivi obblighi di legge, sia per l’accertamento delle condizioni di cui all’art.  1, comma 2, lett. c) e d). Inoltre, i servizi competenti erano tenuti a verificare l’effettiva persistenza della condizione di disoccupazione, provvedendo all’identificazione dei disoccupati e degli inoccupati di lunga durata. Nel caso di disoccupazione derivante dalla cessazione di un’attività diversa da quella di lavoro subordinato, i servizi in questione erano tenuti a verificare anche la veridicità della dichiarazione resa dell’interessato. Orbene, lo stato di disoccupato veniva meno solo in caso di mancato adempimento degli obblighi di presentazione di cui all’art. 2, comma 3, nonché in caso di omessa partecipazione, salva la sussistenza di  impedimenti di natura oggettiva o di motivi di salute certificati dalla struttura pubblica competente. Infine, lo stato di disoccupazione veniva meno qualora, senza giustificato motivo valutabile dal servizio competente, l’interessato non avesse aderito ad una proposta di lavoro formulata ai sensi dell’art. 3, comma 1, lettere b) e c)
.   

Il d.lgs. n. 181/2000, prevedeva, inoltre, le modalità di raccordo tra i servizi pubblici per l’impiego e le società private autorizzate alla mediazione. Si voleva infatti demandare a quest’ultime il compito di provvedere alla verifica della sussistenza delle condizioni per il riconoscimento dello stato di disoccupazione, con lo scopo di ridurre il carico di incombenze gravanti sulle strutture pubbliche
.   

Occorre, infine, rilevare che la determinazione in astratto dei criteri di congruità delle proposte di lavoro in relazione alle professionalità dei disoccupati e la loro valutazione in concreto, era affidata  alle Commissioni regionali tripartite
. Ciò da un lato permetteva di modellare l’attività di collocamento alle specifiche realtà territoriali; dall’altro, però, avrebbe potuto determinare il serio rischio di una vera e propria disparità di trattamento tra lavoratori  in possesso delle medesime capacità professionali. 
15. La verifica dell’effettiva permanenza dello stato di disoccupazione, la sua certificazione e le assunzioni al lavoro nel d.lgs. n. 297 del 2012. 

L’accertamento e la verifica della effettiva permanenza dello stato di disoccupazione veniva, dunque, affidato alle singole Regioni. Tale scelta è stata adottata non solo per rispettare il dettato costituzionale, ma anche e soprattutto per modellare tali attività alle diverse realtà del mercato del lavoro
, che da sempre caratterizzano il nostro paese. Si pensi ad esempio ai notevoli squilibri esistenti tra il nord Italia, in cui sino a pochi anno fa vi erano condizioni quasi di piena occupazione (vedi il Triveneto), ed il sud della penisola, invece, con tassi di disoccupazione elevatissimi (vedi la Sicilia o la Calabria).

Il pericolo evidenziato da più parti consisteva nella possibilità che la regionalizzazione potesse di fatto determinare una violazione del principio di uguaglianza sostanziale, qualora nelle singole Regioni si fossero predisposte procedure e tecniche di accertamento talmente diversificate da produrre effetti altrettanto distinti. Nel caso di specie alle Regioni veniva demandata solo l’adozione degli indirizzi operativi e dei criteri per la predisposizione di procedure uniformi, mentre la definizione della condizione soggettiva di disoccupato, nonché le modalità del suo accertamento e della sua verifica, erano espressamente previsti dal d.lgs. n. 297/2002
, adottato dal legislatore subito dopo la riforma del Titolo V della Costituzione, al fine di rendere la disciplina del collocamento compatibile con la mutata cornice costituzionale.
In tale provvedimento normativo venivano individuati i principi fondamentali, i criteri di massima e le modalità generali, a cui i provvedimenti regionali si sarebbero dovuti ispirare in merito all’accertamento dello stato di disoccupazione.

La verifica dell’effettiva permanenza dello stato di disoccupazione veniva condotta prendendo in considerazione due requisiti: la mancanza di lavoro e la immediata disponibilità. 

L’accertamento della prima condizione avveniva utilizzando il sistema delle comunicazioni sia dei datori di lavoro in favore dei centri per l’impiego, sia degli organi di vigilanza. Per mezzo di tale rete di informazioni l’ufficio era in grado di aggiornare automaticamente la scheda anagrafico-professionale di ogni singolo lavoratore.

L’esame del secondo elemento era affidato, invece, al patto di servizio stipulato con il lavoratore, in cui si stabilivano le modalità per la ricerca di una nuova occupazione.
 Il contenuto dei patti di servizio predisposti dagli uffici competenti, che variavano da Regione a Regione. Questi individuavano  differenti modalità di inserimento nel mondo del lavoro a seconda delle caratteristiche territoriali del mercato del lavoro e delle realtà dei servizi esistenti
.
Si introduceva, inoltre, la possibilità per il lavoratore di autocertificare lo stato di disoccupazione, mediante  una dichiarazione resa alla pubblica amministrazione o ai concessionari e gestori di pubblici servizi. 
In tali ipostesi i servizi per l’impiego erano tenuti unicamente a sostenere le amministrazioni che ricevevano la dichiarazione sostitutiva nell’esecuzione dei controlli necessari, che si risolvevano in accertamenti d’ufficio e consultazione degli archivi dell’amministrazione certificante. 

Con riferimento alle assunzioni al lavoro, il d.lgs. n. 297 del 2002, in linea con quanto sancito dalla legge n. 608/1996, all’articolo 6 ribadiva il principio generale dell’assunzione diretta dei lavoratori, con qualsivoglia tipologia contrattuale, da parte dei datori privati e degli enti pubblici economici. Conseguentemente veniva abrogato l’art. 4 della legge n. 264/1949 nella parte in cui prevedeva la richiesta numerica e nominativa  per l’avviamento al lavoro.

A seguito di tale intervento normativo si superavano alcuni problemi interprativi sorti nella vigenza della legge n. 608/1996
 .

L’articolo 6 escludeva dal proprio campo di applicazione due settori, che, in ragione della particolarità degli attori e dei mercati, continuavano ad essere regolati da disposizioni speciali. Il primo ambito riguardava l’assunzione di lavoratori italiani da impiegare o trasferire in paesi extracomunitari, disciplinato dalla legge n. 398/1987
, per i quali era prevista  un’apposita lista di collocamento ed un particolare regime di autorizzazione. Il secondo, afferente l’assunzione in Italia di lavoratori non comunitari, era retto dalle disposizioni del d.lgs. n. 286/1998, il quale prevedeva un particolare procedimento amministrativo articolato nella presentazione di una richiesta nominativa o numerica cui seguiva il rilascio di un nulla osta da parte di uno apposito sportello.  

Capitolo III 
L’organizzazione del mercato del lavoro dopo la Legge Biagi.
1. La riforma del mercato del lavoro d.lgs. n. 276 del 2003 alla c.d. legge Fornero; 2. Le Agenzie per il lavoro; 3. I regimi particolari di autorizzazione; 4.  L’accreditamento regionale; 5. La Borsa Continua Nazionale del Lavoro; 6. Resoconto di quindici anni di servizi per l’impiego e prospettive di riforma.
1. La riforma del mercato del lavoro d.lgs. n. 276 del 2003 alla c.d. legge Fornero.
A pochi anni dal varo del nuovo sistema di collocamento di manodopera, si rendeva necessario un ulteriore intervento normativo. Si era notato che il meccanismo di incontro tra domanda ed offerta di lavoro non era efficiente, e che pertanto necessitava di un operazione di modernizzazione e razionalizzazione
. 
La complessa operazione di miglioramento della disciplina dei servizi per l’impiego prendeva le mosse con la legge delega n. 30 del 2003. Essa per un canto seguiva la stessa scia tracciata dal d.lgs. n. 469 del 1997, confermando la struttura istituzionale, la posizione degli enti territoriali (Regioni e Province) ed il sistema misto pubblico-privato; per l’altro aumentava il numero dei soggetti operanti sul mercato.

Nell’esecuzione della menzionata delega, il d.lgs. n. 276 del 2003
 ha prestato la sua attenzione quasi esclusivamente ai privati, quasi non curante della presenza dell’attore pubblico
. 

Il nuovo assetto normativo è stato aspramente criticato dalla dottrina ed è stato oggetto di ricorsi alla Consulta da parte di una serie di Regioni, che ne hanno denunciato l’incostituzionalità sia con riferimento alla tecnica legislativa adottata
, sia in ordine al riparto di competenze tra Stato e Regioni, così come risultante della riforma del Titolo V della Carta Costituzionale.

 Tra le esigue disposizioni riguardanti i servizi pubblici per l’impiego, veniva in rilievo l’art. 3, comma 2, il quale riconosceva alle Province le funzioni amministrative attribuite loro dal d.lgs. n. 469 del 1997. Tuttavia, l’assegnazione alle Province di tali compiti con legge dello Stato, ha sollevato in parte della dottrina il dubbio della del’incostituzionalità dell’art. 3, comma 2, del d.lgs. n. 276 del 2003 per violazione delle prerogative regionali garantite dall’art. 117, commi 3 e 6, della Costituzione, nel testo così  come modificato dalla legge costituzionale n. 3 del 2001
. 
Alle su indicate critiche seguivano una serie di ricorsi alla Consulta da parte delle Regioni, tutti definiti con la sentenza n. 50 del 2005. La Corte Costituzionale con tale pronuncia respingeva la quasi totalità delle censure, dichiarando legittimo l’impianto normativo delineato dal d.lgs. n. 276 del 2003. Segnatamente, per i Giudici delle leggi “vi sono funzioni e servizi pubblici che non possono subire interruzioni se non a costo di incidere su diritti che non possono essere sacrificati” e che quindi non possono aspettare l’adozione di una legge regionale. Tuttavia, la Consulta sottolineava che le Province avrebbero continuato a svolgere le funzioni indicate nelle norme di legge statale, fintantoché queste ultime non fossero state sostituite da specifiche disposizioni regionali. La Corte Costituzionale sembrava, dunque, aderire a quell’indirizzo esegetico per cui le Regioni sarebbero titolari della potestà di adottare una disciplina difforme da quella statale, anche volta a ribaltarne la summenzionata ripartizione delle funzioni
, ad esempio disimpegnandole direttamente o delegandole ai Comuni anziché alle Province
.

Le norme regionali adottate successivamente all’entrata in vigore del d.lgs. n. 276 del 2003, hanno rispettato l’art. 4 di tale testo di legge nella quasi totalità dei suoi elementi costitutivi
. 

Orbene, le disposizioni di stampo regionale determinavano gli obiettivi programmatici da raggiungere ed individuavano gli strumenti giuridici da utilizzare, concentrando la loro attenzione su tre macro aree: sistemi regionali per l’impiego, rete locale dei servizi per l’impiego, qualità del lavoro. Da un punto di vista strutturale, esse ribadivano la suddivisione delle funzioni tra Regioni e Province, assegnando alle prime l’attività di programmazione, indirizzo e coordinamento mediante piani triennali; alle seconde, tramite i Centri  per l’Impiego, le incombenze relative al collocamento.
Tra gli organi istituiti dal d.lgs. n. 469 del 1997, quelli collegiali a composizione tripartita vengono disciplinati in modo innovativo
; l’Agenzia tecnica è eliminata in molti territori e le relative funzioni vengono riportate all’interno della struttura regionale. Molte regioni, tranne l’Emilia Romagna, le Marche e la Sardegna, inoltre si dotavano di un Osservatorio sul mercato del lavoro  con il compito di controllare l’andamento del mercato del lavoro e di valutare l’impatto delle relative politiche.
Gran parte del titolo II, del d.lgs. n. 276 del 2003, è rivolto agli attori pubblici e privati operanti sul mercato del lavoro. La disciplina che ha abrogato tacitamente l’art. 10 del d.lgs. n. 469 del 1997, ha aumentato il ruolo dei privati, nell’ottica della costruzione di un sistema misto di servizi per l’impiego
.
L’intervento normativo poggia su due pilastri: per un canto si amplia la definizione delle attività da autorizzare, restringendo il campo di quelle  che rimangono fuori dal quadro legale; per l’altro si incrementa il numero degli operatori, pubblici e privati, ammessi all’interno del sistema e soggetti o ad autorizzazione ad operare nel mercato del lavoro, o ad accreditamento per l’erogazione del servizio pubblico.

Le Regioni hanno ritenuto violate le competenze loro attribuite dal novellato art. 117, comma 3, Cost., dagli articoli 4 e 6 del d.lgs. n. 276 del 2003 nella parte in cui questi dettano criteri e requisiti unitari a livello nazionale per il rilascio delle autorizzazioni ad operare nel mercato del lavoro.

Tuttavia, la strada intrapresa dal legislatore nazionale è stata giudicata legittima dalla Consulta, la quale, con la sentenza n. 50 del 2005, ha affermato la necessità di mantenere un regime autorizzatorio unico per lo svolgimento di una attività di carattere imprenditoriale, soggetta peraltro alle norme sulla concorrenza (ergo di competenza esclusiva dello Stato ex art. 117, comma 2, lett. e, Cost.), funzionale alla realizzazione di un diritto sociale, come quello al lavoro, del quale spetta allo Stato determinare i livelli essenziali delle prestazioni, ai sensi dell’117, comma 2, lett. m, Cost.
   

La legge Biagi,  all’art. 3, comma 2, lett. c),ha manifestato l’esigenza di un raccordo e di un coordinamento tra il pubblico ed il privato, regolando all’art. 7 l’istituto dell’accreditamento, quale unica via di accesso per i soggetti privati e pubblici al sistema dei servizi per l’impiego. Ciononostante le due disposizioni non hanno delineano un modello chiaro e specifico di tale sistema misto
, sicchè le Regioni sono intervenute in modo differente, dando vita a due distinti modelli. Il primo caratterizzato dalla presenza del soggetto pubblico istituzionalmente preposto all’erogazione del servizio, nel caso di specie la Provincia, con un ruolo integrativo degli altri attori (modello cooperativo); il secondo basato sulla competizione fra tutti i soggetti accreditati, tra cui i Centri per l’impiego, nell’erogazione del servizio pubblico (modello concorrenziale)
. 
La stratificazione legislativa prodottasi negli anni e la necessità di accrescere e migliorare le prestazioni dei servizi per l’impiego hanno indotto il legislatore a prevedere un intervento di sistemazione generale della disciplina.
Ciò è avvenuto con la legge n. 247 del 2007 ( assunta in attuazione del protocollo sul welfare  del 23 luglio 2007), con cui il Parlamento, all’art. 1, ha delegato il Governo di procedere al riordino del sistema dei servizi per l’impiego
.
Sulla tema dei rapporti tra operatori pubblici e privati, nella delega sembra prevalere il modello cooperativo. In essa, invero, si evidenzia la centralità dei servizi pubblici, ed allo stesso tempo si cerca di valorizzare la sinergia tra questi ultimi e le agenzie private per conseguire il rafforzamento delle capacità di incontro tra domanda ed offerta di lavoro (art. 1, comma 31, lett. b). Nella legge è rinvenibile anche il tentativo di procedere ad una ricentralizzazione dei servizi per l’impiego, attraverso l’adozione di regole comuni per la “definizione dei criteri per l’accreditamento e l’autorizzazione” dei soggetti agenti sul mercato del lavoro, determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni, patto di servizio tra persone in cerca di occupazione e servizi per l’impiego.

I su indicati obiettivi non sono stati conseguiti, non avendo il Governo emanato i decreti legislativi necessari. Ciononostante, un’ulteriore delega in materia di servizi per l’impiego è stata adottata nel 2010, con la legge n. 183 (c.d. Collegato lavoro), che ha fissato il termine di 24 mesi per l’emanazione di uno o più decreti legislativi.

La legge n. 183, all’art. 48, ha anche apportato delle modifiche immediate alla disciplina delle agenzie per il lavoro e dei soggetti sottoposti al regime di autorizzazione speciale
. Inoltre, dopo poco tempo il legislatore è nuovamente intervenuto in questo ambito, apportando delle modifiche alla disciplina sino a quel momento vigente. In particolare con il decreto legge n. 98 del 2011, convertito in legge 15 luglio 2011 n. 111, si è proceduto a semplificare la procedura ed i requisiti, incrementando la platea dei  soggetti in esso rientranti
.

Non sembra destinata ad avere un impatto rilevante sulla disciplina del mercato del lavoro la novità introdotta dall’art. 8 del decreto legge n. 138 del 2011, convertito in legge 14 settembre 2011, n. 148, che consente ai contratti collettivi aziendali o territoriali stipulati da associazioni comparativamente più rappresentative sul piano nazionale o territoriale, o da loro rappresentanze in azienda che godono di un supporto maggioritario tra i lavoratori, di derogare a disposizioni di legge o di contratto collettivo nazionale di lavoro con efficacia generalizzata, purché: vengano perseguiti gli seguenti obiettivi di cui al comma 1, quali la maggiore occupazione, qualità dei contratti di lavoro, emersione lavoro irregolare, gestione di crisi aziendali; rispettino la Costituzione e vincoli derivanti dall’ordinamento comunitario e dalle convenzioni internazionali sul lavoro; riguardino le materie inerenti l’organizzazione del lavoro e la produzione indicate al comma secondo. Tra queste ultime sono ricomprese “le modalità di assunzione e disciplina del rapporto di lavoro”
.
Ci si chiede se il riferimento alle “modalità di assunzione” possa avere una qualche attinenza con le disposizioni che disciplinano il mercato del lavoro. La dottrina sembra aver escluso tale possibilità, indicando circostanze afferenti il rapporto individuale di lavoro, quali ad esempio la selezione dei tipi contrattuali
 o il patto di prova
. Inoltre, a ben vedere, tenuto conto che il sistema di incontro tra domanda ed offerta di lavoro è stato liberalizzato, in tale precipuo settore non sussisterebbe il possibile oggetto della deroga. L’art. 8, comma 2, lett. e), potrebbe forse avere un rilievo nell’ambito del residuo regime di collocamento che presenta ancora oggi dei tratti vincolistici, quale quello dei disabili, tuttavia i primi commentatori sembrano escludere questa possibilità.
Come noto nel novembre del 2011, il Governo di centrodestra, dinanzi alle pressioni degli altri paesi europei e dei partner internazioni, cede il passo all’esecutivo “Monti”, il quale individua tra le sue priorità la necessità di risanamento dei conti pubblici e la riforma strutturale del mercato del lavoro. Tale ultimo intervento è realizzato con la legge n. 92 del 2012, c.d. Legge Fornero (dal cognome del Ministro del Lavoro in quel periodo in carica)
. 
La legge n. 92 del 2012 si sviluppa su tre binari. Innanzitutto, riduce la flessibilità in entrata rendendo più stringenti le condizioni per poter ricorrere a determinate tipologie di contratti di lavoro subordinato (quali il part-time e l’intermittente), nonché abrogando il contratto di inserimento e ridisciplinando il contratto di lavoro a tempo determinato . Maggior rigore è riscontrabile, poi, nei confronti dei rapporti di lavoro autonomo o di altro tipo, quali le collaborazioni coordinate e continuative, lavoro occasionale di tipo accessorio, tirocini formativi ecc.

In secondo luogo si riduce la rigidità in uscita attraverso un incisivo intervento sull’art. art. 18 Stat. Lav. Segnatamente la tutela reale viene eliminata tra i rimedi contro i licenziamenti illegittimi, salvo che per quelli discriminatori o per quelli in cui il giudice accerti la manifesta insussistenza del giustificato motivo oggettivo, ovvero l’insussistenza del fatto posto a base della giusta causa o del giustificato motivo soggettivo di recesso, ovvero quando i contratti collettivi nazionali di lavoro prevedano quale sanzione per il fatto contestato l’applicazione di una sanzione disciplinare conservativa.

Infine, il legislatore interviene nel settore delle politiche passive, mediante una riforma degli ammortizzatori sociali con l’introduzione dell’ASPI (Assicurazione sociale per l’impiego), che a partire dall’1 gennaio 2013, sostituirà progressivamente quelli preesistenti.

La riforma generale dei servizi per l’impiego e delle politiche attive è, invece, rinviata a successivi decreti delegati, ad oggi non ancora adottati.
L’attenzione non potrà, dunque, che rivolgersi al contenuto delle deleghe. Sul punto viene in rilievo l’art. 4, comma 48, della l. n. 92 del 2012, che riprende la delega in materia di servizi per l’impiego già contenuta nell’art. 1, comma 30, lett. a), della l. n. 247 del 2007, successivamente prorogata dal Collegato lavoro, ora estesa anche alla materia delle politiche attive. I nuovi indirizzi hanno ad oggetto l’attivazione di ammortizzatori sociali per gli inoccupati e per i disoccupati; la qualificazione professionale dei giovani in entrata nel mercato del lavoro e la loro formazione continua; la riqualificazione degli espulsi dal mercato del lavoro finalizzata ad un tempestivo ricollocamento; il collocamento di soggetti con particolari difficoltà di inserimento lavorativo. 

Si può, dunque, azzardare una valutazione di questa parte della legge Fornero, che potrà, ovviamente, essere confermata o smentita dalla prova dei fatti.
Tra gli elementi certamente positivi, può rinvenirsi la forte attenzione per il servizio pubblico. Dal d.lgs. n. 276 del 2003 in poi, il legislatore si è preoccupato di incoraggiare e favorire l’ingresso dei privati nel mercato del lavoro, in particolare nell’attività di intermediazione tra domanda ed offerta di lavoro. Tuttavia, i risultati conseguiti sono ben lontani da quelli sperati, soprattutto con riferimento alle fasce deboli della popolazione attiva, per i quali un ruolo decisivo è stato da sempre svolto dall’attore pubblico, finito troppo presto nel dimenticatoio. Sicché una nuova presa di coscienza sul ruolo e sull’importanza dei servizi pubblici per l’impiego non può che essere accolta positivamente.

Altro aspetto favorevole della riforma è il potenziamento dei meccanismi di attivazione dei disoccupati e il loro stretto collegamento con la percezione degli ammortizzatori sociali. Positiva è la specificazione dei livelli essenziali delle prestazioni dei servizi per l’impiego, nonché il tentativo di introdurre meccanismi di valutazione e premialità in merito all’attività disimpegnata dai Centri per l’impiego, volte ad incrementare l’efficienza e la qualità del servizio da questi reso alla popolazione. Inoltre la edificazione di ampie sinergie tra i soggetti pubblici che forniscono i strumenti a sostengo del reddito e i servizi per l’impiego, costituisce certamente un elemento positivo che si inserisce all’interno dell’idea di attivazione del disoccupato.

Tuttavia la riforma presenta anche delle vaste zone d’ombra. In primo luogo, ci si trova dinanzi ad un intervento a costo zero, nonostante uno dei principali problemi che da sempre affligge i servizi per l’impiego italiani è la carenza di strutture e di personale qualificato. In secondo luogo vi è il rischio che il sistema di valutazione e premialità resti sulla carta. La preoccupazione nasce dal fatto che in realtà territoriali più piccole e ben organizzate, quali la Lombardia, l’ambizioso progetto di incentrare su operazioni valutative la suddivisione delle risorse destinate ai soggetti pubblici e privati erogatori di servizi per l’impiego non ha mai preso il largo
.
2. Le Agenzie per il lavoro.

Il legislatore, accogliendo le sollecitazioni sorte già a distanza di poco tempo dall’emanazione della l. n. 196/1997
, circa la possibilità per le agenzie di lavoro interinale di svolgere al contempo anche attività di mediazione tra domanda ed offerta di lavoro, con il d.lgs. n. 276/2003 elimina per i nuovi soggetti denominati Agenzie per il lavoro il pesante vincolo dell’esclusiva, chiudendo definitivamente la questione.
Le Agenzie per il lavoro, ai sensi dell’art. 2 del d.lgs. n. 276 del 2003, possono svolgere attività di somministrazione di lavoro a tempo determinato, somministrazione a tempo indeterminato, intermediazione, ricerca e selezione del personale, supporto alla ricollocazione professionale.

Queste due ultime tipologie di attività si caratterizzano per il fatto che possono svolgersi solo su specifico ed esclusivo incarico dell’organizzazione committente. 

La ricerca e selezione del personale consiste, secondo la formulazione di legge, nella  “individuazione di candidature idonee a ricoprire una o più posizioni lavorative” all’interno della struttura del committente e comprende una vasta gamma di operazioni e strumenti che vanno dall’analisi del contesto organizzativo, alla definizione delle esigenze del cliente e delle competenze richieste, alla definizione del profilo del candidato ideale ecc…

Il supporto alla ricollocazione professionale, invece, è funzionale al reinserimento del prestatore nel mercato del lavoro e si articola in una serie di misure, quali preparazione, formazione, accompagnamento e affiancamento nella nuova occupazione
.
Tali attività sono assoggettate ad un unico regime autorizzatorio, gestito dal Ministero del lavoro e delle politiche sociali. A tal fine è stato istituito presso il menzionato dicastero un unico Albo delle Agenzie per il lavoro, suddiviso in cinque sezioni a seconda dell’attività da svolgere (rispettivamente somministrazione a tempo determinato, somministrazione a tempo indeterminato, intermediazione, ricerca e selezione del personale, supporto alla ricollocazione professionale) e strutturato secondo il principio per cui il generale comprende anche il particolare
. Sicché i soggetti iscritti nella prima sezione ( le agenzie di somministrazione generaliste) potranno svolgere anche le attività di intermediazione, selezione e di supporto alla ricollocazione; quelli iscritti nella terza sezione (intermediazione) potranno cimentarsi nella selezione e nella ricollocazione del personale.
Invece, gli iscritti alla seconda sezione (agenzie di somministrazione specialiste) potranno disimpegnare solo una delle ipotesi di somministrazione a tempo indeterminato tra quelle indicate dall’art. 20, comma 3, lett. a)-h); gli iscritti alla quarta sezione (selezione personale) potranno dedicarsi anche alla ricollocazione dei prestatori, mentre quelli iscritti alla quinta (supporto alla ricollocazione) non potranno svolgere che l’attività per cui hanno ottenuto l’autorizzazione.
La previsione di un siffatto sistema ha comportato una indubbia razionalizzazione del precedente impianto, assicurando un’omogeneità di disciplina sul piano nazionale ed evitando fenomeni di dumping fra diverse Regioni
.

Attraverso il sistema dell’autorizzazione ministeriale, lo Stato si è assicurato un notevole potere di controllo sui potenziali operatori, inserendosi indirettamente anche nel meccanismo concorrenziale tra soggetti pubblici e privati 
.
L’albo al suo intermo ha una sub-sezione regionale in cui sono inseriti i soggetti abilitati dalle Regioni ad operare sul proprio territorio
. L’articolo 6 del d.lgs. n. 276 del 2003, nella sua formulazione originaria, attribuiva alle Regioni la competenza a regolare le procedure di autorizzazione, nel rispetto della legislazione statale  e dei livelli essenziali delle prestazioni da garantire nel territorio nazionale
. Tale disposizione è stata modificata in più punti dalla l. n. 111 del 2011, che ha eliminato i commi relativi all’autorizzazione regionale, facendo salve, unicamente “ le normative regionali vigenti per specifici regimi di autorizzazione su base regionale”. 
A prima vista sembrerebbe che le Regioni possano disciplinare con maggiore libertà le autorizzazioni relative al proprio territorio, tuttavia anche all’esito dei recenti interventi normativi, può ritenersi che nello spazio regionale, accanto ai soggetti muniti di autorizzazione nazionale, operino soggetti provvisti di autorizzazione regionale, che, come in passato, possano svolgere nell’ambito del territorio della Regione autorizzante tutte le attività, salvo quella di somministrazione manodopera.

L’autorizzazione nazionale allo svolgimento delle menzionate attività è regolata dall’articolo 4 del d.lgs. n. 276/2003. Questa disposizione stabilisce che la prima autorizzazione ad operare, della durata di due anni, ha carattere provvisorio. Ad essa può seguire, su richiesta dell’Agenzia, una seconda autorizzazione avente carattere definitivo. La funzione dell’autorizzazione provvisoria è di consentire, agli organi preposti, di verificare in un arco di tempo relativamente ristretto, che l’Agenzia per il lavoro operi in modo corretto. In caso contrario l’autorizzazione dovrà essere revocata o sospesa prima del decorso del termine di due anni, ovvero ritirata in un secondo momento o non concessa in sede di richiesta di autorizzazione definitiva
. 

Uno dei tanti problemi posti da tale disciplina è quello riguardante le conseguenze cui incorrerebbero i soggetti che, una volta ottenuta l’autorizzazione provvisoria, non provvedano poi nei termini stabiliti dal legislatore a richiedere quella definitiva. È ragionevole ritenere che la mancata richiesta di autorizzazione a tempo indeterminato comporti quale conseguenza la sospensione dell’autorizzazione per un periodo temporale limitato  finalizzato all’eventuale richiesta, decorso il quale la revoca sarà definitiva
. Un meccanismo che consentirebbe di evitare la sospensione dell’autorizzazione, potrebbe essere mutuato dall’ordinamento tedesco che prevede il rinnovo automatico alla scadenza dell’autorizzazione provvisoria per un periodo transitorio.

Altro punto critico della nuova procedura autorizzatoria, che a sua volta costituisce un elemento di discontinuità rispetto al passato, riguarda le modalità e i tempi di approvazione della domanda di autorizzazione. Il decreto in esame fissa i termini di risposta dell’autorità competente alla domanda di autorizzazione: in sessanta giorni per l’autorizzazione provvisoria e in novanta per quella a tempo indeterminato. Decorso tale termine, senza che all’interessato giunga alcuna comunicazione, la domanda, diversamente da quanto in precedenza previsto per la agenzie di collocamento privato e di lavoro interinale, si intende accettata attraverso il meccanismo del silenzio-assenso
.

Se tale previsione è ammissibile in relazione al rilascio dell’autorizzazione a tempo indeterminato, poichè l’organo deputato al controllo ha avuto a disposizione due anni per verificare l’attività del soggetto temporaneamente abilitato, maggiori perplessità suscita con riferimento all’autorizzazione provvisoria. Il rischio che potrebbe corrersi è che soggetti privi dei requisiti giuridici e finanziari richiesti dalla legge, si trovino comunque nelle condizioni di poter legittimamente operare, salvo poi vedersi negata, in un secondo momento, l’autorizzazione definitiva
. 
Al fine di scongiurare il proliferare incontrollato di soggetti che agiscano come concessionari delle Agenzie per il lavoro senza che vi sia un’appartenenza stretta al soggetto legittimamente autorizzato, la legge precisa che l’attività autorizzata non può essere oggetto di transazione commerciale. Pertanto, sono da escludersi contratti di franchising di sevizi o di appalto di servizi
.

Parallelamente permane l’obbligo in capo alle Agenzie autorizzate di comunicare all’autorità concedente gli spostamenti di sede, l’apertura di filiali o succursali, le cessazione dell’attività e tutte le altre informazioni richieste. Informazioni che verranno inserite nell’albo delle Agenzie.

Per quanto riguarda i requisiti giuridici e patrimoniali richiesti per l’iscrizione all’albo, questi si distinguono in generali e specifici
. I primi sono valevoli per tutte le attività oggetto di autorizzazione, i secondi si applicano solo alla specifica attività cui si riferiscono
.
I requisiti generali attengono alla forma giuridica (società di capitali, cooperativa o consorzio di cooperative per tutte le attività, mentre viene ammessa anche la forma della società di persone per le attività di ricerca, selezione e ricollocazione professionale
), all’onorabilità degli amministratori e direttori generali, nonché agli aspetti operativo-funzionali, quali l’interconnessione con la Borsa continua nazionale del lavoro e l’invio all’autorità concedente di tutte le informazioni strategiche al funzionamento del mercato del lavoro
, come ad esempio il rifiuto senza giustificato motivo di un’offerta formativa da parte di un percettore di un sussidio pubblico.
Tra i requisiti di carattere generale è stato eliminato il vincolo dell’oggetto sociale esclusivo, tratto caratteristico del regime sia degli operatori di cui all’10 del d.lgs. n. 469 del 1997, sia delle agenzie di lavoro interinale
.
Tale scelta poggia sull’idea per cui il su indicato obbligo era stato la causa principale del mancato sviluppo degli operatori privati che si erano messi alla prova con l’attività di intermediazione, selezione e ricerca del personale
.

I nuovi attori, pertanto, sono liberi di scegliere se erogare uno o più servizi, richiedendo la relativa autorizzazione. 

Quale conseguenza delle molteplici attività che gli operatori possono potenzialmente svolgere, il legislatore stabilisce che le Agenzie c.d. polifunzionali  debbano istituire al loro interno distinte divisioni operative corrispondenti alle singole attività esercitate, mantenendo per ciascuna di esse una contabilità separata. Ciò al fine di consentire un maggiore controllo sui dati economici e gestionali di ogni specifica attività
.
I requisiti specifici più gravosi sono previsti per le agenzie di somministrazione, poiché con esse i lavoratori instaurano un vero e proprio rapporto di lavoro subordinato. Tra le condizioni richieste per questa categoria di operatori, ricordiamo: il versamento di un capitale sociale pari ad € 600.000,00; il deposito cauzionale di  un certa somma di danaro presso Istituti di Credito a tutela dei crediti retributivi e contributivi; il regolare versamento dei contributi previdenziali; l’esercizio della attività di somministrazione sull’intero territorio nazionale, e comunque in non meno di quattro Regioni. 
Per le agenzie che svolgono attività di intermediazione è, invece, richiesto il versamento di un capitale sociale notevolmente inferiore, di € 50.000,00, mentre anche per esse viene riproposto il requisito della diffusione in almeno quattro Regioni. Da ultimo, per le agenzie di ricerca e selezione del personale, nonché per quelle deputate alla ricollocazione professionale, gli unici obblighi imposti sono il versamento di un capitale sociale di € 25.000,00 e l’indicazione dell’attività esercitata come oggetto sociale.
 3. I regimi particolari di autorizzazione.

Con l’articolo 6 del d.lgs. n. 276/2003 si introduce, in favore di soggetti qualificati sia pubblici che privati ritenuti dall’ordinamento particolarmente affidabili nello svolgimento dell’attività di intermediazione, un regime particolare di autorizzazione caratterizzato da requisiti ridotti e da una procedura semplificata.
Tale disposizione è stata profondamente modificata dall’art. 29, del d.l. n. 98 del 2011, il quale ha proceduto nella direzione di una sempre maggiore liberalizzazione della summenzionata attività
. All’esito di tale intervento legislativo per un canto sono stati uniformati i requisiti e le procedure necessarie alla concessione dell’autorizzazione, per l’altro è stata ampliata la platea degli attori. 

Segnatamente, tutti i soggetti indicati all’art. 6 sono ex lege legittimati ad esercitare l’attività di intermediazione tra domanda ed offerta di lavoro. Tuttavia è necessario che essi siano interconnessi con la Borsa continua nazionale del lavoro e che trasmettano ogni informazione utile al monitoraggio dei fabbisogni professionali e al buon funzionamento del mercato del lavoro (articolo 6, comma 3, del d.lgs. n. 276 del 2003).
Il primo comma della citata disposizione, lettere da a) a f bis), individua i soggetti che possono accedere a questo regime agevolato di autorizzazione. In primis vi sono gli istituti di scuola secondaria superiore, statali e paritari,  le università e i loro consorzi. Per le prime due categorie di soggetti è prevista, oltre ai già indicati requisiti, un condizione aggiuntiva: la pubblicazione gratuita sui propri siti istituzionali dei curricula degli studenti sino a dodici mesi dopo il conseguimento del diploma o della laurea. 
Relativamente alle università, i cambiamenti realizzati sono marginali, poiché già nel passato era previsto un meccanismo di autorizzazione ope legis all’attività di intermediazione
, stante la preventiva valutazione positiva sulla posizione rivestita da questi enti, che da sempre forniscono servizi di orientamento e stage ai loro iscritti, nell’ambito dell’incontro tra domanda ed offerta di lavoro. Orbene, mentre una parte della dottrina considera opportuna la scelta del legislatore, altri commentatori, ritenendo che le università sono del tutto estranee all’attività di intermediazione, sono di contrario avviso
.   

Occorre infine rilevare che rispetto alla previgente disciplina, mentre le Fondazioni universitarie non sono più abilitate a svolgere attività di intermediazione, tale facoltà viene per la prima volta riconosciuta ai Consorzi universitari.

 Per le scuole secondarie, i  comuni e le camere di commercio, contrariamente al passato ove erano posti una serie di requisiti da rispettare
, l’art. 6, comma 1, lett. c), prevede l’autorizzazione ope legis al solo svolgimento dell’attività di intermediazione, salvo il rispetto degli obblighi in precedenza indicati. Anche in ordine alla posizione di questi operatori nel nuovo mercato del lavoro si è sviluppato un vivace dibattito.
Parte della dottrina vede di buon occhio tale apertura, sia perché con essa si recuperano i “promotori delle prime attività di collocamento” (i comuni), sia in quanto le camere di commercio, da sempre, rivestono una posizione attiva nella fase di start up dei servizi per l’impiego, possedendo una notevole esperienza nel settore della formazione tecnica e professionale e nella promozione delle imprese, sia perché la scuola costituisce il principale tramite con il mondo del lavoro
. Secondo altri, invece, “ l’autorizzazione di soggetti pubblici diversi dalle Province è forse il punto più infelice della normativa in esame”
, in quanto si sottopongono ad autorizzazione soggetti che in passato erano coinvolti dalla Province, mediante la stipula di convenzioni, nell’ambito di una strategia cooperativa da questa determinata e che adesso possono operare in modo indipendente e con propri mezzi, al di fuori di qualsivoglia disegno programmatorio. La conseguenza diretta è il venir meno del ruolo di regia della Provincia, nonché l’eccessiva frammentazione dei soggetti pubblici e la perdita di efficacia dei servizi per l’impiego offerti
.   
L’articolo 6, comma 1, lett. d) ed e), individua poi un gruppo di operatori che a differenza dei precedenti hanno natura privata, ma al contrario delle agenzie non possono perseguire uno scopo di lucro. Trattasi delle associazioni dei lavoratori e dei datori di lavoro, scelti sulla scorta del requisito della maggiore rappresentatività comparata sul piano nazionale; nonché degli enti bilaterali, composti da una o più associazioni dei lavoratori comparativamente più rappresentative sul piano nazionale, considerati dal legislatore le “sedi privilegiate per la regolazione del mercato del lavoro”
. Essi sono destinatari di molte ed importanti funzioni, quali il miglioramento delle condizioni di lavoro, il sostegno del reddito, la promozione dell’inserimento lavorativo, la certificazione dei rapporti di lavoro, nonché di “ogni  altra attività o funzione assegnata dalla legge o dai contratti collettivi di riferimento” (art. 2, comma 1, lett. h, d.lgs. n. 276 del 2003). Il su indicato gruppo di attori si completa con i patronati, le associazioni senza fine di lucro che hanno quale oggetto sociale la tutela del lavoro, la promozione e l’assistenza delle attività imprenditoriali, la progettazione e l’erogazione di percorsi formativi e la tutela della disabilità.
Orbene tale disposizione è stata oggetto di un duplice intervento legislativo. Innanzitutto con la legge n. 183 del 2010 vengono eliminati alcuni dei requisiti richiesti per ottenere l’autorizzazione, quali la disponibilità di adeguate competenze professionali e di uffici in locali idonei. Si mantiene l’obbligo di garantire: l’onorabilità dei dirigenti e degli amministratori; la suddivisione dell’organizzazione in distinte divisioni operative nel caso di soggetto polifunzionale.  
In secondo luogo, l’art. 29 del d.l. n. 98 del 2011, sottopone tali attori, come tutti gli altri con autorizzazione speciale, ai soli doveri di interconnessione con la borsa continua nazionale del lavoro e di trasmissione delle informazioni di cui all’art. 6, comma 3.

Antecedentemente all’entrata in vigore della l. n. 183 del 2010 in dottrina si discuteva sulla natura dell’atto autorizzatorio rilasciato a questo gruppo di operatori. Per alcuni tale provvedimento sottostava ad un regime diverso da quello delle Università, e da ciò ne sarebbe derivato che tali enti erano soggetti alle procedura dell’ordinaria autorizzazione amministrativa di competenza del Ministero del lavoro
. Tuttavia, questo orientamento viene definitivamente superato dall’art. 29, d.l. n. 98 del 2011, il quale sottopone tutti i soggetti ricompresi nel campo di applicazione dell’art. 6 allo stesso regime di autorizzazione ope legis ed iscrizione nella sezione speciale dell’albo, previa comunicazione di inizio attività. L’unica attività ammessa agli operatori privati è quella di intermediazione di manodopera. Tale scelta però ha incontrato le critiche della dottrina in quanto l’esperienza degli altri paesi europei ha dimostrato che ad esempio la ricollocazione professionale è uno dei settori in cui  i sindacati e gli enti bilaterali operano in modo più incisivo
. 
Tra i soggetti, inoltre, che possono beneficiare del particolare regime di autorizzazione, vi sono i consulenti del lavoro. Ad essi è però vietato l’esercizio in forma individuale dell’attività di intermediazione, poiché essendo  collaboratori esterni del datore di lavoro, non offrono garanzie di sufficiente imparzialità nelle operazioni di incontro tra domanda ed offerta di lavoro. I consulenti del lavoro sono l’unica categoria di attori che non hanno ottenuto alcun alleggerimento della loro posizione ad opera dell’art 29, del d.l. n. 98 del 2011. Segnatamente, da un punto di vista procedurale non è prevista alcuna autorizzazione ope legis, e pertanto lo svolgimento dell’attività di intermediazione è soggetta alla presentazione della domanda per l’iscrizione all’albo, di cui all’art. 4, del d.lgs. n. 276 del 2003
.
Da un punto di vista sostanziale, ai consulenti sono richieste specifiche e adeguate competenze professionali, uffici in locali idonei, onorabilità degli amministratori e dirigenti, rispetto delle regole a tutela della privacy dei lavoratori, organizzazione in distinte divisioni operative, interconnessione con la borsa continua nazionale del lavoro, trasmissione dei dati utili al governo del mercato del lavoro.
Una valutazione sull’intervento operato dall’art. 29 del menzionato decreto legge non è certamente agevole. Il legislatore, invero, nonostante la resistenza  manifestata dagli attori, di cui all’art. 6, del d.lgs. n. 276 del 2003, ad operare nel mercato del lavoro, ha portato avanti la linea, già intrapresa con il Collegato lavoro, di riduzione degli obblighi, semplificazione delle procedure e ampliamento della categoria dei beneficiari. Cionondimeno, tale azione presenta della incoerenze poiché, per un canto restringe l’ambito delle attività esercitabili con l’autorizzazione speciale alla mera intermediazione tra domanda ed offerta di lavoro; per l’altro, le operazioni di ricerca e selezione del personale, nonché di supporto alla ricollocazione professionale restano precluse a specifiche categorie di soggetti (sindacati ed enti bilaterali), ai quali parrebbe opportuno aprirle.
4.  L’accreditamento regionale.

L’art. 7 del d.lgs. n. 276/2003 conferisce alle Regioni, sia ordinarie che a statuto speciale, il potere di accreditamento
. Questo consiste in quel “provvedimento mediante il quale le Regioni riconoscono ad un operatore, pubblico o privato, l’idoneità ad erogare i servizi al lavoro negli ambiti regionali di riferimento, anche mediante l’utilizzo di risorse pubbliche, nonchè la partecipazione attiva alla rete dei servizi per il mercato del lavoro con particolare riferimento ai servizi di incontro tra domanda ed offerta di lavoro” [art. 2, comma 1, lett. f), d.lgs. n. 276/2003].
Accanto, dunque, ai soggetti autorizzati, sulla scorta di un provvedimento statale o regionale, vi sono quelli c.d. accreditati. 

L’accreditamento cui fa riferimento, però,  il d.lgs. n. 276 del 2003 non ha nulla a che vedere con l’omonimo atto previsto dal d.lgs. n. 469 del 1997, il quale costituiva una forma leggera di autorizzazione. 

Orbene, dalla formula del menzionato art. 2 possono ricavarsi le differenze tra autorizzazione ed accreditamento: la prima riguarda il soggetto pubblico concedente, per l’una il Ministero del lavoro, salva la facoltà delle Regioni, per l’altra unicamente le Regioni; la seconda afferisce alla tipologia di funzioni ai quali l’atto è propedeutico, tant’è che l’autorizzazione è diretta all’esercizio dell’attività di somministrazione di manodopera, intermediazione, selezione e supporto alla ricollocazione, mentre l’accreditamento è funzionale allo svolgimento di non meglio precisati servizi al lavoro. Tuttavia, non è chiaro né quali siano i tipi di servizi che possano offrirsi con l’accreditamento, né la ratio sottesa a tale istituto o la distinzione rispetto all’autorizzazione regionale
.
La dottrina giuslavoristica, utilizzando le categorie del diritto amministrativo, ha tentato di far luce sui lati oscuri dell’istituto. Si è sostenuto che con l’accreditamento le Regioni scelgano i soggetti cui affidare specifici servizi per il lavoro di competenza delle Province.
 Il provvedimento si risolve in un giudizio ex ante di idoneità allo svolgimento di determinate attività, funzionale all’iscrizione in un elenco ( e non come previsto per l’autorizzazione in un albo) tenuto dalle Regioni, che legittima gli operatori ad inserirsi nei servizi territoriali, usufruendo di finanziamenti pubblici. 
L’idea perseguita dal legislatore, dunque, è quella di fissare specifici requisiti che i soggetti esterni, che concorrono all’erogazione delle prestazioni, debbano possedere, al fine di incrementare il livello qualitativo del sistema pubblico. Questa è l’innovazione introdotta dal d.lgs. n. 276 del 2003 con l’istituto dell’accreditamento, e cioè la previsione di una procedimento di selezione all’entrata, previa verifica di determinate condizioni. Operando in questo modo si istituzionalizza l’attività di valutazione della capacità del privato di realizzare le esigenze del sevizio pubblico
. 
Per la dottrina maggioritaria il provvedimento di accreditamento, al contrario dell’autorizzazione, non abilita direttamente all’esercizio del servizio, essendo necessario un ulteriore atto di assegnazione ( come ad esempio una convenzione o un contratto di servizio) della Provincia, in concreto competente per la erogazione del servizio
.

Un orientamento minoritario è però dell’avviso per cui con l’accreditamento l’operatore possa direttamente procedere alla erogazione del servizio pubblico
. Tale soluzione è stata adottata dalla Regione Lombardia con la legge n. 22 del 2006, ove il perno dei servizi per l’impiego è rappresentato da questa tipologia di accreditamento in cui operatori pubblici e privati accreditati offrono prestazioni finanziate pubblicamente in regime di concorrenza
. 

Con riferimento ai servizi erogati dagli operatori accreditati, essi abbracciano tutte le attività ricomprese nei compiti e nelle funzioni delle Province in tema di collocamento, formando dunque una categoria più estesa di quella della attività che possono disimpegnarsi in virtù dell’autorizzazione.  Parte della dottrina ha però sostenuto che i soggetti accreditati non possano procedere alla somministrazione di manodopera, poiché lo svolgimento di tale attività sarebbe riservata, dal precedente art. 6, ai soli soggetti muniti di  autorizzazione
.
In merito al rapporto intercorrente fra l’autorizzazione e l’accreditamento, i due provvedimenti sono indipendenti, per cui la concessione dell’uno non presuppone il possesso dell’altro
. Tuttavia le Regioni potrebbero individuare tra i requisiti necessari per la concessione dell’accreditamento, il possesso di una preventiva autorizzazione; mentre non sarebbe praticabile la soluzione inversa, giacché il regime autorizzatorio è di competenza nazionale.

Il legislatore, nel rispetto delle prerogative regionali, ha rimesso la regolamentazione dell’istituto alle Regioni, indicando però un serie di principi generali ai quali gli enti territoriali devono necessariamente attenersi.  
Fra di essi vi è, innanzitutto, l’esigenza di istituire forme di cooperazione fra gli operatori pubblici e privati autorizzati o accreditati. Vi è poi l’obbligo di interconnessione con la Borsa continua e nazionale del lavoro, la costituzione di una rete negoziale tra gli  operatori, il raccordo con il sistema regionale di accreditamento degli organismi di formazione [art. 7, d.lgs. n. 276 del 2003, dalla lettera c) a e)].

È poi prevista, a tutela degli utenti: l’esigenza di garantire loro una libera scelta nell’ambito di una rete di operatori qualificati, adeguata per dimensione e distribuzione della domanda espressa dal territorio; la salvaguardia di standard omogenei a livello nazionale sull’affidamento di funzioni inerenti l’accertamento dello stato di disoccupazione e il monitoraggio dei flussi del mercato del lavoro. 

È, inoltre, imposto il rispetto degli indirizzi generali definiti dalle Regioni ai sensi dell’art. 3, d.lgs. n. 181/2000. Tale disposizione indica quali siano i servizi minimi da erogare in favore dei disoccupati di lunga durata Essi consistono in interviste periodiche e in almeno un colloquio di orientamento entro i primi tre mesi dall’inizio dello stato di disoccupazione. La norma prevede, inoltre, la necessità di presentare ad adolescenti, giovani e donne in cerca di reinserimento lavorativo, entro quattro mesi dall’inizio dello stato di disoccupazione, una proposta di adesione ad apposite iniziative di formazione, reinserimento lavorativo e riqualificazione professionale; mentre nei confronti degli altri soggetti a rischio di disoccupazione di lunga durata, le medesime iniziative vanno assunte entro sei mesi dall’inizio dello stato di disoccupazione
.

Gli ambiti in cui la Regione è chiamata a legiferare sono delineati dell’art. 7, comma 2, del d.lgs. n. 276 del 2003. Essi hanno il compiti di definire:

1. le forme della cooperazione tra servizi pubblici ed operatori privati;

2. i requisiti minimi richiesti per l’iscrizione nell’elenco regionale in termini di capacità gestionali, logistiche, competenze professionali, situazione economica, esperienza maturate nel settore;
3. le procedure per l’accreditamento;
4. le modalità di misurazione dell’efficacia e dell’efficienza dei servizi erogati;

5. le modalità di tenuta dell’elenco e di mantenimento dei requisiti.

Il legislatore statale su tali aspetti lascia ampio spazio di manovra alle  Regioni
. Esse, tuttavia, non hanno approfittato dell’autonomia normativa concessa, giacché solo in quattro Regioni è stata adottata la richiesta disciplina regolamentare di attuazione
. Nelle altre, invece, ci si è limitati a dettare obblighi e criteri per l’iscrizione negli elenchi
. 
5. La Borsa Continua Nazionale del Lavoro.

La Borsa continua nazionale del lavoro è uno dei principali strumenti su cui punta il d.lgs. n. 276 del 2003 per la messa in contatto degli operatori, pubblici e privati, presenti nel mercato del lavoro. Attraverso tale istituto il legislatore intende eliminare le asimmetrie informative che compromettono l’attività di intermediazione tra domanda ed offerta di lavoro
, realizzando così quella trasparenza che costituisce il filo conduttore della riforma
. Tutti i soggetti autorizzati o accreditati hanno l’obbligo di connettersi con la Borsa e di fornire i dati assunti sulla scorta delle indicazioni dei lavoratori, dando vita ad un vera e propria forma di cooperazione. Una forma primitiva di questa tipologia di scambio è ravvisabile nel SIL (Sistema informativo del lavoro), regolato dall’art. 11 del d.lgs. n. 469 del 1997. Con esso si intendeva mettere in rete i Centri per l’impiego, le strutture di orientamento e formazione professionale, nonché gli operatori privati, al fine di consentire la celere circolazione su tutto il territorio nazionale delle informazioni su posti di lavoro vacanti e disponibilità di manodopera. Ciò nondimeno le informazioni ivi contenute erano liberamente consultabili solo dalla pubblica amministrazione, mentre i privati potevano accedervi solo previa convenzione con il Ministero del lavoro
. 
Il SIL era composto, ai sensi del comma 2, dell’art. 11, dall’“insieme delle strutture organizzative, delle risorse hardware, software e di rete relative alle funzioni ed ai compiti relativi al collocamento e alle politiche attive”. Tale struttura, inoltre era vista come “strumento di supporto per l’esercizio delle funzioni di indirizzo politico-amministrativo” affidate allo Stato, e pertanto doveva possedere “caratteristiche razionalmente unitarie ed integrate”. Inoltre, in aderenza al riparto di competenze previsto dall’art. 117 della Costituzione ante legge n. 3 del 2001, le attività di progettazione, sviluppo e gestione erano affidate al Ministero, mentre alle Regioni quelle di conduzione e di manutenzione degli impianti tecnologici delle unità operative regionali e locali.

Il comma 4, del menzionato articolo, imponeva al Ministero del lavoro, alle Regioni, agli enti locali e ai soggetti autorizzati alla mediazione di interconnettersi e scambiare dati con il SIL. Le agenzie di lavoro interinale, invece, potevano ricorrere a tale strumento solo previa stipula di apposita convenzione con il Ministero del lavoro.

Tuttavia il progetto non è divenuto operativo per una serie di circostanze, alcune delle quali indicate nel  Libro Bianco del lavoro del 2001. Tra di esse vi era la omessa individuazione di un modello organizzativo funzionale ai servizi per l’impiego; l’atteggiamento indisponente delle Regioni, che gelose della loro autonomia, rigettavano la forte impostazione centralista, realizzando propri modelli (SILR) del tutto scollegati dagli standard nazionali.
Inoltre, e su ciò si è arenato definitivamente il progetto previsto nell’art. 11 del d.lgs. n. 469 del 1997, nel 2001 mutava la cornice costituzionale: con riferimento alla materia in oggetto, il novellato art. 117 Cost. faceva rientrare la gestione del Sistema nella materia della “tutela e sicurezza del lavoro”, assegnata alla competenza concorrente tra Stato e Regioni.
In tale scenario deve sistemarsi l’accordo raggiunto, l’11 luglio 2002, nell’ambito della Conferenza Unificata, avente ad oggetto le “linee guida per rendere operativo in tempi brevi il sistema informativo del lavoro”.
Con esso si abbandonava l’idea di un sistema centralizzato su base nazionale, in favore di una infrastruttura integrata pubblico-privato, denominata rete delle reti regionali, fondata su standard condivisi (come ad esempio dizionari terminologici, protocollo di comunicazioni, basi di dati, tecnologie compatibili).

Le Regioni e le Province, dunque, all’interno di tale sistema assumono la veste di protagonisti, in quanto possono organizzare in modo del tutto indipendente i propri servizi per far fronte alle necessità dei singoli territori. Per essere più chiari, con l’accordo del 2002 si attribuisce al Ministero del lavoro la funzione della “definizione dell’architettura generale del sistema …, con particolare riferimento alla definizione degli standard e alla gestione della interoperabilità con e tra i sistemi regionali e locali”. Alle Regioni spetta, invece la programmazione delle strategie sul mercato del lavoro e l’implementazione della struttura, mentre alle Province il coordinamento e la gestione dei Centri per l’Impiego.
Nel d.lgs. n. 276 del 2003, nonostante la legge delega n. 30 del 2003 prevedesse il mantenimento da parte dello Stato delle competenze in materia di conduzione coordinata e integrata del sistema informativo, non vi è traccia del SIL, mentre è presente una minuziosa disciplina della Borsa nazionale continua del lavoro. 

In dottrina si è, pertanto, posto il problema del rapporto tra questi due strumenti. Per l’orientamento maggioritario i due istituti hanno funzioni  diverse e complementari. In particolare si è sostenuto che la Borsa sia uno dei servizi del sistema informativo, ad esso strumentale e volto a  rinforzarlo
.
Inoltre, mentre il SIL è un istituto vietato al pubblico cui può accedere solo la pubblica amministrazione, la Borsa altro non è che una bacheca virtuale che  può essere liberamente consultata da tutti gli operatori, pubblici e privati, nonché dagli stessi prestatori di lavoro, per favorire sia la maggiore circolazione delle informazioni relative al mercato del lavoro, sia l’incontro tra domanda ed offerta. 
Il sistema è sostenuto da tutti i dati funzionali al corretto andamento del mercato, inseriti volontariamente dagli utenti finali e dagli operatori autorizzati o accreditati. Sul punto, il testo di legge impone a tale ultima categoria di soggetti gli obblighi di: interconnessione alla Borsa, mediante il raccordo con uno più nodi regionali; invio dei dati acquisiti in base alle informazioni fornite dai prestatori e dalle imprese; predisporre accessi appositamente dedicati, fruibili da lavoratori e imprese. 

Con riguardo alla qualità dei dati, che devono essere costantemente aggiornati per poter efficacemente rappresentare le effettive dinamiche del mercato del lavoro 
, il Decreto Interministeriale 13 ottobre 2004 (attuativo della Borsa) sancisce: la costituzione di una commissione tecnica competente a definire le modalità di aggiornamento delle informazioni inserite nel sistema ed il periodo di relativa validità; l’obbligo per gli operatori e i datori di lavori di annullare le istanze di manodopera non appena soddisfatte; il conferimento a diversi soggetti del potere di modificare e aggiornare i dati relativi sia al profilo professionale, sia agli annunci di ricerca personale.

In merito, invece alla ripartizione dei compiti tra Stato e Regioni, il primo deve assicurare l’uniforme funzionamento su tutto il territorio nazionale della Borsa. Esso pertanto, è tenuto a definire, d’accordo con le Regioni, gli standard tecnici e i flussi informativi di scambio
; determinare, raccogliere e diffondere i dati per consentire un efficiente incontro tra domanda e offerta; provvedere all’interoperabilità dei sistemi regionali. Sulle Regioni grava, invece, l’incombenza di integrare i sistemi pubblici e privati operanti sul territorio, nonché di realizzare il modello di servizi al lavoro e di collaborare alla determinazione degli standard nazionali di interconnessione. 

Le su elencate indicazioni, in diverse Regioni sono rimaste inattuate per una serie di motivi, quali ad esempio la scarsa attitudine delle agenzie a comunicare i dati in proprio possesso
. 
Ciononostante, grazie a vari e recenti interventi normativi il Sistema ha ripreso vita. In prima battuta, il 30 ottobre del 2007 vengono adottati dei decreti funzionali alla realizzazione delle banche dati della Borsa e del SIL, come ad esempio quello che ridefinisce i flussi informativi delle Borsa, ovvero quello propone un nuovo modello di scheda anagrafica e professionale. 

A tali interventi, è seguito il d.l. n. 185 del 2008,  che all’art. 19, comma 4, ha previsto l’istituzione di una banca dati informatizzata ed aggiornata in tempo reale, riguardante  sui soggetti percettori di trattamenti a sostegno del reddito e di ogni altra forma utile per gestione dei relativi trattamenti. In esecuzione di tale disposizione, l’INPS ha adottato il sistema informativo dei percettori di trattamenti di sostegno del reddito, al quale possono accedere liberamente il Ministero, le Regioni, i Centri per l’impiego, gli operatori pubblici e privati autorizzati o accreditati.

Il Collegato lavoro, al fine di rafforzare la Borsa continua nazionale del lavoro,    

all’art. 48 ha specificato i doveri di interconnessione e di scambio dei dati gravanti sui soggetti autorizzati, completandoli con una precipua sanzione. Inoltre, con la legge n. 92 del 2012 è proseguita l’opera di incremento dei contenuti dell’Istituto. In particolare la legge Fornero, dopo aver previsto la costituzione da parte dell’INPS di una nuova banca dati
, all’art. 4, comma 39, dispone che le Regioni e le Province comunichino a tale ente previdenziale le informazioni necessarie per l’attribuzione degli incentivi alle assunzioni ( ad esempio inscrizione nelle liste di mobilità, possesso stato di disoccupazione e relativa durata). Questi dati sono, dunque, resi accessibili al Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali, il quale provvederà alla pubblicazione nella Borsa continua nazionale del lavoro.
Da ultimo, il sistema ha iniziato ad operare a seguito della istituzione, nell’ottobre del 2010, del portale cliclavoro, per mezzo del quale si realizza il coordinamento tra i vari nodi regionali e quello nazionale. In particolare, mediante questo portale, ancora in fase di sperimentazione, gli operatori entrano in contatto con la Borsa continua nazionale del lavoro, le università forniscono i curricula del laureati e la pubbliche amministrazioni comunicano i dati necessari alle procedure selettive e comparative
.
6. Resoconto di quindici anni di servizi per l’impiego e prospettive di riforma.

A quindici anni dall’abolizione del monopolio pubblico del collocamento e a dodici dalla effettiva e completa liberalizzazione dei servizi per l’impiego, appare necessario chiedersi se il prestatore di lavoro possa ritenersi più protetto rispetto a quanto lo fosse in passato. 
Con la nascita delle agenzie private di collocamento si è indubbiamente avuto un incremento dei canali utili di matching tra domanda ed offerta di lavoro. Inoltre i dati statistici mostrano come il lavoro a tempo determinato tramite agenzia solo in minima parte si sia sostituito a quello regolare a tempo indeterminato. Le agenzie private hanno, invece, svolto un ruolo importante per l’accesso di nuovi lavoratori nel tessuto produttivo regolare. Si ritiene, dunque, che non possa provarsi alcun rammarico per il pre-vigente sistema di monopolio pubblico di intermediazione tra domanda ed offerta di lavoro.
Ciononostante il mercato del lavoro italiano rimane uno dei più asfittici e peggio serviti d’Europa. Occorre dunque analizzare le cause di tale condizione, indicando ove possibile i correttivi da adottare per portare il nostro Paese al passo con i suoi partners internazionali.

Un primo elemento di criticità è dato dai servizi di mediazione tra domanda ed offerta di lavoro, cioè dai canali di informazione per mezzo dei quali datori e prestatori di lavoro possono incontrarsi con più facilità. Sul punto occorre rilevare che non sussiste alcuna valido motivo per frenare la moltiplicazione di tali soggetti. Invero qualsiasi nuovo strumento di contatto tra aziende e prestatori di lavoro, se gestito a titolo gratuito e in modo trasparente, non può che essere incentivato. 

Il nostro legislatore, tuttavia, non ha seriamente considerato la funzione importantissima svolta, in qualsiasi mercato del lavoro, da canali di informazione informali, ma di natura permanente, quali ad esempio i servizi di collocamento gestiti da scuole o università in favore dei loro allievi ovvero da associazioni di volontari per i propri iscritti. Tali servizi, pur assolvendo ad un compito utilissimo, anche dopo la riforma Biagi continuano ad operare nella clandestinità per mancanza del carattere dell’esclusività o del requisito dimensionale della struttura che li eroga. Orbene ad avviso dello scrivente i pericoli nascenti per i lavoratori dalla eliminazione di queste due condizioni sarebbero minori ai vantaggi che questi ne potrebbero trarre, consistenti nell’incremento della rete dei servizi per l’impiego
.

Con riferimento ai servizi pubblici per l’impiego, la competizione con i privati non li ha spinti ad innovare efficacemente i metodi operativi ed il know-how. Ciò ha determinato che, anche nei casi di maggior efficienza, il numero degli incontri tra domanda ed offerta di lavoro gestiti dagli uffici pubblici è di gran lunga inferiore rispetto al totale. Ad esempio, nella Provincia di Milano gli incontri tra domanda ed offerta di lavoro sono ogni anno circa 200.000, e di questi solo poche migliaia sono gestiti dagli servizi pubblici di mediazione
. Del resto in un mercato del lavoro in cui quasi il 75% dei nuovi incontri tra domanda ed offerta di lavoro avviene in forme atipiche o irregolari, e dove i datori di lavoro hanno l’interesse a non mostrare la propria domanda di disoccupazione alle autorità amministrative per paura di essere sottoposti s controlli, appare quantomeno complicato pensare ad un ruolo più incisivo dei servizi pubblici per l’impiego. Si ritiene, dunque, condivisibile quanto sostenuto da parte della dottrina, per cui “il compito che potrebbe essere assegnato utilmente ai servizi pubblici per l’impiego dovrebbe essere non tanto quello di sottrarre alle agenzie private gli spazi che esse si sono guadagnati nel mercato, quanto quello di creare dei luoghi di facile accesso per qualsiasi persona in cerca di un’occupazione, dove questa possa trovare un primo consiglio e orientamento circa le possibilità offerte dal mercato e tutti i servizi di disponibili di orientamento e formazione professionale”
.
Da ultimo, un cenno merita la categoria dei servizi di formazione professionale, i quali beneficiano dei finanziamenti regionali. Per questi, lo scrivente, aderendo a quanto asserito da alcuni commentatori, auspica che il Ministero del Lavoro attivi un meccanismo di rilevazione dell’unico indicatore di efficienza dei corsi realizzati con i fondi Statali, Regionali ed Europei: “il tasso di coerenza tra formazione impartita e sbocchi occupazionali a breve termine ( per esempio: a sei mesi dalla fine del corso) e a medio termine (per esempio: dopo tre anni)”
. 

Tale attività consentirebbe di scoprire gran parte delle frodi perpetrate a danno delle Regioni e del Fondo Sociale Europeo, nonché di verificare la qualità delle prestazioni conseguite dagli operatori onesti, orientando sia gli utenti nella scelta delle strutture e dei corsi, sia gli amministratori pubblici nella destinazione dei relativi fondi.
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� In tal senso U. Romagnoli, Dal diritto ai lavori, in Lav. dir., 1997, pag. 3;


� Tra i tanti autori che si sono imbattuti nell’esegesi dell’articolo 4 della Costituzione si ricorda G.F. Mancini, Commento all’art. 4 Cost., in G. Branca (a cura di), Commentario della Costituzione, Zanichelli, 1975; M. Mazziotti, Il diritto al lavoro, Giuffrè, 1956. 


� Quanto detto trova conforto prevalentemente nelle letture fornite dagli studiosi del diritto costituzionale. Per una recente rilettura in questa prospettiva vedi A. Apostoli, L’ambivalenza costituzionale del lavoro tra libertà individuale e diritto sociale, Giuffrè, 2005, pagg. 6 ss., in cui vi sono ampi riferimenti al rapporto tra il  bene lavoro, riconosciuto dal primo comma, dell’art. 4 della Costituzione, e il valore della dignità della persona ed il principio di uguaglianza, previsti rispettivamente dagli articoli 2 e 3 della Costituzione.
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� C. Mortati, op. cit., pag. 79. Per una recente rilettura dei valori costituzionali relativi al lavoro vedi U. Romagnoli, Costantino Mortati, in Costantino Mortati e “Il lavoro nella Costituzione” (atti della Giornata di Studio), Siena 31 gennaio 2003, Giuffè, 2005. 


�  In merito alla molteplicità di significati con cui l’espressione lavoro è stata adoperata dalla Costituzione vedi M. Mazziotti, Lavoro (diritto costituzionale), in Enc. dir., Giuffrè, 1973, pagg. 339 ss.; M.S. Giannini, Rilevanza costituzionale del lavoro, in Riv. giur. lav., I, pagg. 3 ss.; C. Mortati, Il lavoro nella Costituzione, in Dir. lav., I, 1954, pag. 149; C. Smuraglia, Il Lavoro nella Costituzione, in Riv. giur. lav., I, 2007, pagg. 426-429.
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� In tal senso M. D’Antona, Il diritto al lavoro nella costituzione e nell’ordinamento comunitario, in Riv. giur. lav., 1999, pag. 22.


� In tal senso A. Baldassarre, Diritti sociali, in Enc. Giur. Treccani, 1989, pagg. 10 e ss; M. Mazziotti, Lavoro (diritto costituzionale), op. cit., pag. 343, per il quale nella Costituzione Italiana il fondamento dei diritti sociali discende dal precetto di uguaglianza sostanziale sancito dall’art. 3, comma 2, Cost.


� C. Mortati, Il diritto al lavoro nel sistema dei principi costituzionali, op cit., pag. 82


� C. Alessi, Professionalità e contratto, Giuffrè, 2004, pag. 3; G. Giugni, Qualifica, mansioni e tutela della professionalità, in Riv. giur. lav., I, 1973, pagg 4 ss; C. Smuraglia, op. cit., pagg. 426 e 429 


� Vedi in tal senso, tra i tanti, U. Romagnoli, Dal lavoro ai lavori, in Lav. dir., 1997, pag. 3


� C. Salazar, Dal riconoscimento alla garanzia dei diritti sociali. Orientamento e tecniche decisorie della Corte Costituzionale e confronto, Giappichelli, 2000, pag. 47. 


� La questione del lavoro decente è da tempo al centro dell’attenzione degli studi dell’OIL (vedi ad esempio la Relazione del Direttore generale alla 92° sessione della Conferenza internazionale del lavoro, Ginevra, 2004) ed è stata affrontata anche da C. Massimiani, Flexicurity and Decent Work in Europe: can they co-exist?, in WP C.S.D.L.E. “Massimo D’Antona” . INT – 65/2008; A. Supiot, Azione normativa e lavoro decente. Prospettive nel campo di applicazione della sicurezza sociale, in Giorn. dir. lav. rel. ind., 2006, pag. 627; G. Giappichelli, Per un lavoro decente: il posto dei diritti fondamentali nell’economia mondiale, in Riv. crit. dir. lav., 2004, pag. 765.


� Vedi in tal senso A. Alaimo, Il diritto sociale al lavoro nei mercati integrati, i servizi per l’impiego tra regolazione comunitaria e nazionale, Giappichelli, 2009.


� In tal senso cfr. M . D’Antona, op cit, pag. 17; D. Garofalo, Formazione e lavoro tra diritto e contratto. L’occupabilità, Cacucci, 2004, pagg.77 e 79. Sulla connessione tra diritto al lavoro ed uguaglianza sostanziale vedi U. Romagnoli, op. cit., per il quale “ la mancanza di lavoro apre la lista degli ostacoli di ordine sociale che, limitando di fatto la libertà e l’uguaglianza dei cittadini, ne impediscono l’effettiva partecipazione all’organizzazione politica, economica e sociale del paese”.


� P . Barile, Diritti dell’uomo e libertà fondamentali, il Mulino, 1984, pag. 103.


� In tal senso C. Salazar, op. cit., pag. 48.


� A. Apostoli, op cit., pag. 60-61


� Tra gli altri R. Richard, Il <<diritto al lavoro>> come fenomeno giuridico, in Riv. it. dir. lav., I. 1949, pag. 55; F. Sirchia, Lavoro (diritto al), in Nov. dig. it., Utet, vol. IX, 1963, pag. 524.


� G. F. Mancini, op. cit., pag. 209; P. Calamandrei, Questa nostra Costituzione, Bompiani, 1995, pag. 12. 


� E. Ales , Diritto di cittadinanza sociale e “livello essenziale di prestazione” nel nuovo disegno costituzionale: brevi considerazioni sull’”eguaglianza solidale”, in Riv. dir. sic. soc., 2002, pag. 349.   


� Tutte le pronunce della Corte costituzionale che hanno affermato la natura programmatica del precetto di cui al comma 1, dell’art. 4, sono elencate da A. Baldassarre, op. cit., pag. 15.


� Tra i tanti A. Baldassarre, op. cit., pag. 15. L’autore censura le tesi che “appiattiscono il problema dei diritti sociali su quello delle norme programmatiche”, ridimensionando la questione dei diritti sociali a quella di tali norme. Occorre, tuttavia, rilevare che recentemente non sono mancate sottolineature della natura programmatica del precetto in esame. In  particolare secondo C. La Macchia, La pretesa al lavoro, Giappichelli, 2000, l’articolo 4, comma 1, della Costituzione  è una disposizione che rientra tra quelle che impongono al  legislatore di conseguire, per mezzo della legislazione ordinaria, un determinato scopo. Mancherebbero, tuttavia, dei meccanismi o delle sanzioni volti a costringerlo a realizzare gli obiettivi imposti, salvo il rimedio del sindacato di costituzionalità su leggi contrarie alle norma programmatica.   


� A. Apostoli, op. cit., pag. 85.


� D. Bifulco, L’inviolabilità dei diritti sociali, Jovene, 2003, pag. 126.


� In tal senso M. Rusciano, Il lavoro come diritto: servizi per l’impiego e decentramento amministrativo, in Riv. giur. lav., I, 1999, pag. 25; V. Crisafulli, Appunti preliminari sul diritto al lavoro nella Costituzione, in Riv. giur. lav., I, 1951, pag. 161; C. Mortati, Il lavoro nella Costituzione, in Dir. lav., 1954, I, pag. 149; L. Miccio, Lavoro e utilità sociale nella Costituzione, Giappichelli, 1966; M. Mazziotti, Il diritto al lavoro, op. cit.; C. Smuraglia, La Costituzione e il sistema del diritto al lavoro, Feltrinelli, 1958; G. Giugni, Il diritto al lavoro nella Costituzione, in F. Livorsi (a cura di), Stato e Costituzione, Marsilio, 1977.


Negli stessi termini si è espresso, sin dagli anni  60’, anche il Giudice delle leggi, secondo cui il precetto del diritto al lavoro non attribuisce ai cittadini la pretesa al conseguimento di una occupazione (tra le tante Corte Costituzionale 9 giugno 1965, n. 45). Recentemente in tal senso si è espressa anche gran parte della dottrina, tra cui R. Scognamiglio, Lavoro. I) Disciplina costituzionale, in Enc. Giur. Treccani, 1990, vol. XVIII; U. Romagnoli, Dal lavoro ai lavori, in Lav. dir., 1997, pag. 3.; M. Rusciano, op. cit.; V. Filì, L’avviamento al lavoro fra liberalizzazione e decentramento, Ipsoa, 2002; D. Garofalo, op. cit. Di avviso contrario, nel senso che uno dei significati del diritto riconosciuto all’art. 4, comma, 1, sia proprio quello del diritto ad ottenere un posto di lavoro, G. Falasca, Pubblico e privato nei servizi per l’impiego nella legislazione nazionale e regionale, in Dir. rel. ind., 2006, pag. 654, per il quale “il sistema di collocamento pubblico costruito dalla legge n. 264 del 1949 era funzionale a dare attuazione a questo diritto, nel momento in cui mirava a regolamentare l’accesso al lavoro secondo un sistema dotato di criteri e procedure vincolistiche che in quanto tali potevano essere definite e realizzate solo dallo Stato”.    


� Sul punto vedi A. Baldassarre, op. cit., il quale differenzia dalle vere e proprie norme programmatiche quelle che garantiscono diritti sociali a prestazione, che proprio per la presenza di tale garanzia, sono da considerarsi norme di contenuto precettivo.


� In tal senso D. Bifulco, op. cit..


� Sulla natura delle disposizioni costituzionali relative a diritti sociali cfr. B. Pezzini, La decisione sui diritti sociali. Indagine sulla struttura costituzionale dei diritti sociali, Giuffrè, 2001, pagg. 10 ss.


� E. Diciotti, Sulla tra diritti di libertà e diritti sociali:una prospettiva di filosofia analitica, in Quad. Cost., 2003, pagg. 753-758; A. Alaimo, op. cit., pag. 24.


� Cfr. A. Baldassarre, op. cit., che distingue i diritti sociali in tre categorie: quelli di libertà, quelli condizionati e quelli incondizionati.


� In tal senso D. Garofalo, op. cit., pagg. 54 e ss. e A. Apostoli, op. cit., pag. 102.


� A. Baldassarre, op. cit, pag. 15. In tal senso anche la Corte Costituzionale con la sentenza n. 45 del 1965, ove il diritto al lavoro viene inteso come diritto alla scelta dell’attività lavorativa e del modo di esercitarla, quale strumento indispensabile di attuazione della sua personalità.


� A. Alaimo, op. cit. pag. 26


� M Pallini, Sub. Art. 117 Cost., in G. Amoroso, V. Di Cerbo, A. Maresca (a cura di), Le fonti del diritto italiano. Il diritto del lavoro, vol. I – Costituzione, codice civile e leggi speciali, Giuffrè, 2007.


� C. Mortati, op. ult. cit., il quale aveva già evidenziato che la pretesa di cui all’art. 4, comma 1, della Cost., aveva d oggetto due dimensioni: una positiva a che vengano promosse occasioni di lavoro; l’altra negativa, all’astensione da qualsivoglia interferenza nella scelta, nel modo di esercizio e nello svolgimento dell’attività lavorativa.


� In tal senso L. Mengoni, I diritti sociali, in Arg. dir. lav., 1998.


� F. Modugno, I ”nuovi diritti” nella Giurisprudenza, Giappichelli, 1995, pagg. 66 ss.; A. Baldassarre, Diritti inviolabili e diritti sociali, in G. Vettori (a cura di), Persona e mercato, Cedam, 1996, pag. 21.


� La concezione per cui l’intervento legislativo e amministrativo sia tipico della pretesa del diritto sociale è stata affermata in primis da G. Corso, I diritti sociali nella costituzione italiana, in Riv. trim. dir. pubbl, 1981, 762. Nel diritto del lavoro l’idea della necessaria mediazione legislativa è sostenuta da C. La Macchia, op. cit., per la quale il diritto al lavoro può ascriversi a quei diritti sociali che si qualificano come condizionati; diritti per i quali la legge ordinaria costituisce una intermediazione necessaria. Secondo l’autrice la mediazione necessaria a specificare gli aspetti della situazione giuridica soggettiva del diritto sociale non è sempre e solo quella del legislatore, in quanto la tutela può essere realizzata in sede giudiziaria, di modo che la mediazione legislativa può essere sostituita da quella dei giudici.


� U. Romagnoli, Il diritto del lavoro nel prisma del principio dell’uguaglianza, in M. Napoli (a cura di), Costituzione, lavoro, pluralismo sociale, Vita e Pensiero, 1998, pag. 15. 


� L. Mengoni, op. cit., pagg. 1ss. L’uguaglianza sostanziale costituisce un limite al mercato, richiedendo un intervento pubblico, che incida nella distribuzione iniziale delle risorse in modo da garantire l’uguaglianza delle posizioni di partenza, uguaglianza delle opportunità.


� C. La Macchia, op. cit., pag. 117.


� In tal senso, G. F. Mancini, op cit., pag. 26


� E. Ales, Diritto all’accesso al lavoro e servizi per l’impiego nel nuovo quadro costituzionale: la rilevanza  del “livello essenziale di prestazione”, in Dir. merc. lav., 2003, pag.11. Lo Stato sarebbe, quindi “costituzionalmente vincolato sia ad attuare una politica economica finalizzata all’incremento delle occasioni di lavoro, sia a dettare regole sull’incontro tra domanda ed offerta di lavoro: visto che anche il c.d. mercato del lavoro, come il mercato in genere, è un’istituzione sociale e non è un accadimento naturale”, M. Rusciano, op. cit. pag. 26.  


� Ed è per tale motivo che, come fatto notare da G.F. Mancini, op. cit., pag. 226, “la garanzia del diritto al lavoro passa di moda quando perde i suoi connotati più drammatici la situazione di disoccupazione del periodo post-costituzionale”; “dal momento in cui non fa più notizia, il problema del diritto al lavoro cessa di occupare gli scrittori che avevano contribuito ad agitarlo non meno di coloro che avevano contestato la tendenza a metterlo in secondo piano”.      


� G.F.Mancini,, op. cit., pag.  204.


� G.F. Mancini, op. cit., pag.  201.


� V. Crisafulli, op. cit., pag. 169. Per l’autore l’art. 4, comma 1, era una norma meramente programmatica idonea solo ad esplicare un’efficacia interpretativa sull’art. 2118 c.c., in attesa di un intervento da parte del legislatore ordinario che rendesse effettiva la protezione dell’interesse del lavoratore alla conservazione del posto.; in tal senso anche U. Natoli, Diritto al lavoro, inserzione del lavoratore nell’azienda e recesso ad nutum, in Riv. giur. lav., 1951, I, secondo il quale la necessità di una tutela dall’arbitrarietà del licenziamento, ricavabile dalla garanzia del diritto al lavoro, avrebbe dovuto pur collegarsi alla tutela del bene “dell’inserzione del lavoratore in azienda”; C. Mortati, op. cit., pag. 162. Una delle più importanti negazioni di tale interpretazione è stata fornita dalla Corte Costituzionale nel 1965, nella importantissima sentenza sull’art. 2118 c.c. (Corte Costituzionale, sent. 45 del 1965, già citata). In tale pronuncia, la Consulta si è espressa sulla questione di legittimità costituzionale, sollevata dal giudice a quo, secondo la quale il principio di libera recedibilità sarebbe stato in contrasto con la pretesa del lavoratore alla conservazione del posto di lavoro, sancita dall’art. 4, comma 1, della Carta Fondamentale. Orbene, per i Giudici delle Leggi, così come l’art. 4 della Costituzione non garantisce a ciascun cittadino il diritto al conseguimento di un’occupazione, così tale disposizione non attribuisce al prestatore di lavoro il diritto alla conservazione del posto. Favorevole a tale orientamento R. Scognamiglio, op. cit., secondo il quale “l’indirizzo dottrinale, secondo cui l’art. 2118 c.c. (sul recesso ad nutum) dovrebbe ritenersi illegittimo riguardo al licenziamento non giustificato … per ritenuto contrasto con l’art. 4 Cost. … non regge di fronte all’obiezione che la norma del codice civile regola diversamente la materia, in base ad una scelta politica non contestabile sotto il profilo della costituzionalità”.


� A. Alaimo, Servizi all’impiego e l’art. 4 dopo le recenti riforme del mercato del lavoro, in Dir. lav. rel. ind., 102, 2004, pag. 2. 


� G.F. Mancini, op. cit., pag. 243., U. Romagnoli, op. cit., pag. 5


� Corte Costituzionale 7 febbraio 2000, n. 46, in Foro it., 2000, I, c. 699; Corte Cost. 6 febbraio 2003, n. 41, in Foro it., 2003, I, c. 997. In dottrina cfr. P. Ichino, La Corte Costituzionale e la discrezionalità del legislatore ordinario in materia di licenziamenti. Note sulla sentenza 7 febbraio, n. 36 e su alcuni precedenti, in R. Scognamiglio (a cura di), Diritto del lavoro e Corte Costituzionale, ESI, 2006; M. Napoli, La Giurisprudenza della Corte costituzionale in materia di licenziamenti, in AA.VV., Apporto della giurisprudenza costituzionale alla formazione del diritto del lavoro, Giuffrè, 1988.  


� L. Calcaterra, Diritto al lavoro e diritto alla tutela contro il licenziamento ingiustificato. Carta di Nizza e Costituzione italiana a confronto, WP C.S.D.L.E. “Massimo D’Antona”. INT-58/2008, in � HYPERLINK "http://www.lex.unict.it/eurolab/ricerca/wp/wp_int.htm" �http://www.lex.unict.it/eurolab/ricerca/wp/wp_int.htm�. 
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� C. Mortati, Il lavoro nella Costituzione, in Riv. dir. lav., 1952, I, pagg. 149 ss.; M. Mazziotti, Il diritto al lavoro, Giuffrè, 1958, pagg. 21 ss.  
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� Sul r.d.l. 21 dicembre 1938, n. 1934, che recava una disciplina del collocamento sostanzialmente anticipatrice delle soluzioni poi sposate dalla l. n. 264 del 1949, cfr. i contributi di P. Gasparri, Il collocamento dei lavoratori, in Dir. lav., 1940, I, pagg. 220 ss.; G. Lo Schiavo, Gli uffici di collocamento, in G. Chiarelli  (a cura di), Trattato di diritto corporativo, vol. I, tomo I, 1940, pagg. 347 ss. 


� N. Lasorsa,  Norme pratiche per l’applicazione della legge 29 aprile 1949, n. 264 e di tutte le altre leggi vigenti in materia di collocamento, Zuffi, 1949; C. Lega, Questioni vecchie e nuove in materia di collocamento, in Dir. lav., 1950, I, pagg. 189 ss.; D. Napoletano, Collocamento e contratto di lavoro, op. cit.; M. Mazziotti, Il diritto al lavoro, op. cit., pagg. 289 ss.; G. Branca, Il procedimento di collocamento dei prestatori di lavoro, in Riv. it. dir. lav., 1957, I, pagg. 243 ss.; G. Mazzoni, La disciplina della domanda e dell’offerta di lavoro e dell’emigrazione, in  U. Borsi–U. Pergolesi (diretto da), Trattato di diritto del lavoro, vol. III, Cedam, 1959, pagg. 100 ss.; L. Mengoni, La tutela dei lavoratori contro la disoccupazione nel diritto italiano, in Aa.Vv., La tutela dei lavoratori contro la disoccupazione, Alta Autorità CECA, Lussemburgo, 1961, pagg. 424 ss.; A. Siniscalco, Il rapporto individuale di lavoro: collocamento e assunzioni obbligatorie, in D. Napoletano (a cura di), Il diritto del lavoro nell’elaborazione giurisprudenziale, vol. IV, PEM, 1969; E. Ghera, Collocamento e autonomia privata, op. cit.; S. Scamuzzi., Riforma del collocamento e mercato del lavoro, Angeli, 1981; P. Ichino., Il collocamento impossibile. Problemi e obiettivi della riforma del mercato del lavoro, De Donato, 1982; Aa.Vv., Collocamento e mercato del lavoro, Quad. dir. lav. rel. ind., 1987, 2; L. Mariucci – F. Liso, Collocamento. I) Diritto del lavoro (voce), in Enc. Giur. Treccani, vol. VI, 1988; E. Ghera,  Lavoro (collocamento) (voce), in Dig. disc. priv. sez. comm., vol. VIII, Utet, 1992, pagg. 103 ss.  


� Sul punto, secondo la Corte di Cass. 17 gennaio 1955, in Riv. pen., 1955, II, pag. 567, a seguito dell’abrogazione dell’ordinamento corporativo e dell’approvazione della l. n. 264, doveva ritenersi abrogato anche il decreto ministeriale con il quale la Federazione Nazionale Fiasca era stata autorizzata al collocamento dei propri associati. 


� Cfr. L. Mengoni, La tutela dei lavoratori contro la disoccupazione nel diritto italiano, op. cit., pagg. 426,427; S. Musso, Le regole e l’elusione. Il governo del mercato del lavoro nell’industrializzazione italiana (1888-2003), Rosenberg & Sellier, 2004. 


� S. Musso, Le regole e l’elusione. Il governo del mercato del lavoro nell’industrializzazione italiana (1888-2003), op. cit., pagg. 275 ss. 


� Sulla natura e sul ruolo assunto dall’articolo 4 della Costituzione nel nostro ordinamento, si rinvia a quanto dedotto nel precedente capitolo.


� Corte Cost. 17 aprile 1957, n. 53, in Giur. cost., 1957, pag. 636,  con nota di M. Mazziotti; Corte Cost. 8 aprile 1958, n. 30, in Giur. cost., 1958, pag. 29; Corte Cost. 28 novembre 1986, n. 248, in Riv. it. dir. lav., 1987, II, pag. 257, con nota di P. Ichino;  Corte Cost. sentenza 13 dicembre 1991, n. 460, in Giur. cost., 1991, che ha ritenuto costituzionalmente legittimo, sia sotto il profilo dell’art. 3 che dell’art. 97 Cost., l’obbligo posto in capo agli enti pubblici di assumere per il tramite dell’ufficio di collocamento anche nei casi di necessità ed urgenza; P. Ichino, Diritto al lavoro e collocamento nella giurisprudenza costituzionale, in Aa.Vv., Apporto della giurisprudenza costituzionale alla formazione del diritto del lavoro, Problemi del lavoro e della sicurezza sociale – Annuario INPDAI, Giuffré, 1988, pagg. 120 ss.  


� M. Cammelli, L’amministrazione per collegi: organizzazione amministrative e interessi pubblici, Il Mulino, 1980.


� Sul nesso tra disoccupazione e formazione professionale vedi M. Napoli, Sub art. 35 Cost., in G. Branca (a cura di), Commentario della Costituzione. Rapporti economici. Tomo I. Art. 35-40, Zanichelli-Soc. ed. del Foro italiano, 1979,  pagg. 19 ss. 


� La dottrina maggioritaria riconobbe all’attività di collocamento natura di funzione pubblica, in quanto essa si estrinsecava in una serie di atti esclusivamente giuridici: L. Barassi, Il diritto del lavoro, vol. II, Giuffré, 1957, pagg. 35-38; G. Mazzoni , La disciplina della domanda e dell’offerta di lavoro e dell’emigrazione, op. cit., pagg. 104-107; L. Mengoni, La tutela dei lavoratori contro la disoccupazione nel diritto italiano, op. cit., pag. 428; G. C. Perone, Disciplina del collocamento della manodopera in Italia, op. cit., pag. 211; G. Pera, Assunzioni obbligatorie e contratti di lavoro, Giuffré, 1965, pag. 211; E. Ghera, Collocamento ed autonomia privata, op. cit., pagg. 254-255; D. Garofalo, Collocamento, integrazione guadagni, mobilità: un profilo storico, op. cit., pag. 24. Contra, nel senso della prevalenza della natura di pubblico servizio, G. Branca, Il procedimento di collocamento dei prestatori di lavoro, op. cit., pag. 253. La giurisprudenza, in linea con la dottrina maggioritaria, ha confermato in più occasioni la natura di pubblica funzione dell’attività di collocamento: Trib. Firenze 18 maggio 1956, in Giur. Toscana, 1957, pag. 138; Cass. pen., 21 ottobre 1963, in Giust. pen., 1964, II, pag. 375; Trib. Roma, 17 marzo 1981, in Rass. Giur. Enel, 1981, pag. 497; Cass. pen., 23 febbraio 1982, in Mass. giur. lav., 1983, pag. 12; Corte Cost. 28 novembre 1986, n. 248, op. cit.; Cass., Sez. Un., 13 aprile 1994, n. 3463, Mass. Qualche sporadico riferimento al “servizio pubblico” di collocamento nella giurisprudenza di merito: v., per es., Pret. Milano, 23 settembre 1980, in Riv. giur. lav., 1980, IV, pag. 405; Trib. Milano 16 febbraio 1981, in Riv. giur. lav., 1981, IV, pag. 571.


� L’art. 19, della l. n. 246 del 1949  la consentiva soltanto nei casi di “urgente necessità di evitare danni alle persone o agli impianti”. 


� Cfr. E. Ghera, Collocamento ed autonomia privata, op. cit., pagg. 215-216; M. Napoli, Spunti per un dibattito sul collocamento, in Occupazione e politica del lavoro in Italia. Profili della legislazione 1974-1983, Vita e Pensiero, 1984, pagg. 76-77.


� La richiesta nominativa era ammessa senza limiti per le piccole imprese aventi alle loro dipendenze da 1 a 5 lavoratori. Per tutte le altre imprese era consentita: a) nei limiti di un decimo degli assunti, quando la richiesta fosse superiore alle nove unità; b) per i lavoratori di concetto o aventi una particolare specializzazione o qualificazione; c) per il personale destinato a mansioni di fiducia o di vigilanza e custodia; d) per il primo avviamento di lavoratori in possesso di titoli di studio rilasciati da scuole professionali [art. 14, comma 3°, lett. a)-d)]. 


Conseguentemente ci si accorse come, a causa della deroga concessa per l’assunzione nominativa di lavoratori dotati di particolari specializzazioni, per l’individuazione dei quali si continuava a fare riferimento ai decreti ministeriali del 19 aprile 1939, del 30 giugno 1940, del 16 settembre 1940, del 21 dicembre 1940 e dell’1 ottobre 1942, la regola della chiamata numerica finì per divenire l’eccezione già su di un piano di puro diritto. Sul punto vedi  L. Mengoni, La tutela dei lavoratori contro la disoccupazione nel diritto italiano, op. cit., pag. 436; M. G. Garofalo, Collocamento, integrazione guadagni, mobilità: un profilo storico, in M.G. Garofalo- C. Lagalà (a cura di), Collocamento e mercato del lavoro, op. cit., pagg. 13-14; S. Pirrone- P. Sestito, Disoccupati in Italia. Tra Stato, Regioni e cacciatori di teste, Il Mulino, 2006, pag. 19.  


� L’avviamento al lavoro era composto da un complesso meccanismo di precedenze.  In particolare, per l’art. 15, comma 4°, della l. n. 246 del 1949 “nell’avviamento al lavoro si terrà conto complessivamente: del carico familiare; dell’anzianità di iscrizione nelle liste di collocamento; della situazione economica e patrimoniale, desunta dallo stato di disoccupazione dei componenti del nucleo familiare, e dagli altri elementi concorrenti nella valutazione dello stato di bisogno del lavoratore, anche con riguardo allo stato sanitario del nucleo familiare, in base ai documenti esibiti dal lavoratore medesimo”. 


� Su tale aspetto vedi E. Ghera, Collocamento ed autonomia privata, op. cit., pagg. 74 ss. Per una critica v. M. Napoli, L’organizzazione del mercato del lavoro. Il disegno della legge n. 56/87, Giappichelli, 1989, pagg. 72-75.


� Tuttavia una parte minoritaria della dottrina era dell’avviso per cui l’atto di avviamento al lavoro avesse natura negoziale: D. Napoletano, Collocamento e contratto di lavoro, op. cit., pag. 20; L. Barassi, Il diritto del lavoro, op. cit., pagg. 144 ss.; G. Pera, Assunzioni obbligatorie e contratto di lavoro, op. cit., pag. 225; M. Napoli , L’organizzazione del mercato del lavoro. Il disegno della legge n. 56/87, op. cit., pagg. 72-75. Nel senso che l’avviamento attribuisse al lavoratore il diritto all’assunzione (inteso come inserimento in azienda), alla violazione del quale conseguirebbe però la sola pretesa risarcitoria, vedi L. Riva Sanseverino, Il lavoro nell’impresa, Utet, 1973, pag. 209. 


� In tal senso E. Ghera, Collocamento ed autonomia privata, op. cit., pagg. 78 ss. Con riferimento alla circostanza per cui l’azienda richiedente non fosse in alcun modo obbligata ad assumere il lavoratore avviato dall’ufficio vedi  C. Lega, Questioni vecchie e nuove in materia di collocamento, in Dir. lav., 1950, I, pag. 189; G. Branca, Il procedimento di collocamento dei prestatori di lavoro, op. cit., pagg. 296-297; G. Mazzoni, La disciplina della domanda e dell’offerta di lavoro e dell’emigrazione, op. cit., pag. 137; L. Mengoni, La tutela dei lavoratori contro la disoccupazione nel diritto italiano, op. cit., pag. 438; G. D’Eufemia, Diritto del lavoro, 1963, pagg. 96 ss.; G. Ardau, Corso di diritto del lavoro, Giuffré, 1960, pagg. 147 ss.; G. Giugni, Mansioni e qualifica nel rapporto di lavoro, Jovene, 1963, pagg. 86-87; G. C. Perone, Disciplina del collocamento della manodopera in Italia, op. cit., pag. 216. 


� Per queste considerazioni M. Napoli , L’organizzazione del mercato del lavoro. Il disegno della legge n. 56/87, op. cit., pagg. 55-56.  


� Trattasi di un orientamento fortemente maggioritario, consolidatosi nel corso degli anni: cfr. Cass. Civ. 9 ottobre 1954, n. 3543, in Riv. giur. lav., 1955, II, pag. 7; Pret. Genova, 27 dicembre 1954, in Riv. giur. lav., 1955, II, pag. 134; Pret. Milano, 30 marzo 1956, in Riv. giur. lav., 1956, II, pag. 275; Corte App. Milano, 29 marzo 1957, in Riv. giur. lav., 1957, II, pag. 228; Pret. Parma, 19 febbraio 1972, in Or. giur. lav., 1972, pag. 473; Trib. Vercelli, 29 gennaio 1975, in Mass giur. lav., 1976, pag. 173; Cass. Civ. 4 maggio 1984, n. 2729, in Riv. it. dir. lav., 1985, II, pag. 272; Cass. Civ. 30 ottobre 1985, n. 5343, Mass.; Cass. Civ. 27 aprile 1987, n. 4063, in Or. giur. lav., 1987, pag. 617; Cass. Civ.  5 novembre 1987, n. 8120, Mass.; Cass. Civ. 29 ottobre 1988, n. 5894, Mass.; Cass. Civ. 24 ottobre 1991, n. 11284, Mass.; Cass. Civ. 11 luglio 1992, n. 8425, Mass.  


A fronte del cennato indirizzo ermeneutico solo in alcune isolate e sporadiche pronunce di merito si è sostenuto che l’atto di avviamento costituisse direttamente il rapporto di lavoro ( Corte App. Napoli, 17 giugno 1960, in Or. giur. lav., 1961, pag. 460; Pret. Porto Torres, 13 marzo 1974, in Riv. giur. lav., 1975, II, pag. 780, con nota F. Di Tessitore.; Pret. Brescia, 14 maggio 1977, in Or. giur. lav., 1977, pag. 781), o comunque consentisse al lavoratore di poter agire ex art. 2932 c.c. (Pret. Milano, 9 maggio 1977, in Arch. civ., 1977, pag. 931; Trib. Milano, 31 maggio 1980, in Or. giur. lav., 1981, pag. 631). 


Pochissime sono, altresì, le pronunce che negavano la sussistenza di un obbligo del datore di lavoro a contrarre con il lavoratore avviato dall’ufficio: cfr. Pret. Parma, 28 giugno 1972, in Riv. giur. lav., 1973, II, pag. 123; Trib. Parma, 15 giugno 1978, in Or. giur. lav., 1978, pag. 769; Pret. Fidenza, 21 dicembre 1977, in Dir. lav., 1978, II, pag. 304.


� Su questa scia cfr L. R. Levi Sandri, Istituzioni di legislazione sociale, Giuffré, 1955, pag. 98; U. Prosperetti, La posizione professionale del prestatore di lavoro, Giuffré, 1958, pag. 134; G. Mazzoni, La disciplina della domanda e dell’offerta di lavoro e dell’emigrazione, op. cit., pag. 133. Non sono peraltro mancate voci contrarie quali ad esempio, D. Napoletano, Collocamento e contratto di lavoro, op. cit., pagg. 5 ss.; L.  Mengoni, La tutela dei lavoratori contro la disoccupazione nel diritto italiano, op. cit., pagg. 440-441; E. Ghera, Collocamento ed autonomia privata, op. cit., pag. 238, nota 431, e pag. 259, nota 481. 


� In questa ottica si era mosso il Consiglio di Stato, il quale in un parere reso agli inizi degli anni 50’, affermo che l’accertamento dell’ufficio di collocamento doveva incentrarsi sui contratti collettivi vigenti nella zona, a prescindere dalla circostanza che essi fossero applicati dal datore di lavoro (Cons. Stato, sez. II, parere 10 ottobre 1950, n. 1022, in Riv. dir. lav., 1951, III, pag. 25). Analogamente anche Pret. Napoli 20 luglio 1952, in Riv. giur. lav., 1952, II, pag. 479; Cass. Civ.,  2 aprile 1955, n. 263, in Or. giur. lav., 1955, pag. 356. Nel 1958, comunque, la Corte costituzionale si pronunciò sull’art. 11, lett. c), l. n. 25 del 1955 sull’apprendistato, disposizione analoga a quella espressa dall’ultimo comma dell’art. 14, della l. n. 249 del 1946, salvandola dal possibile contrasto con l’art. 39 Cost. soltanto nell’interpretazione che escludeva l’obbligo per il datore di lavoro di applicare un contratto collettivo di diritto comune: cfr. C. Cost. 26 gennaio 1957, n. 10, in Riv. dir. lav., 1957, II, pag. 229, con nota di  G. Suppiej,  Sulla incostituzionalità dell’attribuzione di efficacia generale ai contratti collettivi di diritto comune. 


� M Napoli, Spunti per un dibattito sul collocamento, op. cit., pag. 77.


� Cfr. P. Ichino, Il collocamento impossibile. Problemi e obiettivi della riforma del mercato del lavoro, op. cit., pagg. 9 ss.; Pirrone-Sestito, Disoccupati in Italia. Tra Stato, Regioni e cacciatori di teste, op. cit., pag. 19.


� M. Napoli, Spunti per un dibattito sul collocamento, op. cit., pagg. 77-78;  Tra le forme di elusione vi era quella della c.d. mazzetta dell’imprenditore al collocatore, al fine di ottenere un avviamento formalmente regolare, P. Ichino, Il collocamento impossibile. Problemi e obiettivi della riforma del mercato del lavoro, op. cit., pag. 12. 


� Sulla disciplina del collocamento in agricoltura; L. Mariucci, Collocamento e tutela del contraente debole: riflessioni alla luce della legge 11 marzo 1970, n. 83, in Riv. giur. lav., 1974, I, pagg. 454 ss.; L. Mariucci-U. Romagnoli, Impresa agricola e mercato del lavoro, in A. Galasso (a cura di), L’impresa agricola tra mercato e programmazione, De Donato, 1978; V. Roma–A. Vino, Collocamento, previdenza e mercato del lavoro in agricoltura, in C. Lagalà-D. Garofalo (a cura di), Collocamento e mercato del lavoro, op. cit., pagg. 129 ss.; C. Lagalà, Collocamento in agricoltura (voce), in Dig. disc. priv., sez. comm., vol. III, Utet, 1988, pagg. 127 ss.


� Vedi gli artt. da 2 a 7 del decreto legge n. 7 del 1970. 


� In tal senso l’art. 3, n. 1, del decreto legge n. 7 del 1970, che riconosceva alle commissioni regionali il compito di “formulare annualmente la previsione del fabbisogno regionale di manodopera agricola” nonché le conseguenti proposte in materia di formazione professionale e di mobilità geografica dei lavoratori”. Un’altra particolarità era il divieto di chiamata diretta (salvo lo scambio di manodopera ex art. 2139 c.c.) sancito dai commi 8 e 9 dell’articolo 10. La chiamata nominativa era, invece, consentita, a sensi dell’art. 11, comma 2, per: gli “impiegati amministrativi e tecnici con mansioni direttive, di concetto e d’ordine”, i lavoratori di particolare specializzazione determinati dalla commissione regionale; “un dipendente destinato esclusivamente a compiti di fiducia connessi alla vigilanza e alla custodia”(numero elevabile a tre da parte della commissione provinciale in base alle dimensioni aziendali). L’avviamento al lavoro avveniva esclusivamente in ragione dell’anzianità di iscrizione del lavoratore alla lista, ovvero in relazione alla situazione di bisogno, qualora così fosse stato deciso dalla commissione provinciale in considerazione dell’elevato indice di disoccupazione della zona (articoli 5, n. 4 e 12, comma 1).


� Sui quali v. G. Branca, Collocamento e statuto dei diritti dei lavoratori, in Dir. lav., 1971, I, pagg. 63 ss.; L. Montuschi, Osservazioni critiche ed esegetiche intorno alla mini-riforma del collocamento (artt. 33-34 dello Statuto dei lavoratori), in Riv. trim. dir. proc. civ., 1972, pagg. 693 ss.; L. Montuschi, Sub artt. 33-34 St. lav., in U. Romagnoli–L. Montuschi–G. Ghezzi–G. F. Mancini, Statuto dei diritti dei lavoratori, in A. Scialoja–G. Branca (a cura di), Commentario del codice civile. Libro V del lavoro. Titoli I e II. Supplemento. Legge 20 maggio 1970 n. 300, Zanichelli-Soc.ed. del Foro Italiano, 1972, pagg. 466 ss.; G. Pera, Commento all’art 33, in C. Assanti–G. Pera, Commento allo Statuto dei diritti dei lavoratori, Cedam, 1972, pagg. 382 ss; G. Pera., Commento all’art. 34, in C. Assanti – G. Pera, Commento allo Statuto dei diritti dei lavoratori, op. cit.,  pagg. 399 ss.; G. Conti, Commento agli artt. 33-34, in U. Prosperetti (a cura di), Commentario allo Statuto dei Lavoratori, Vol. II, Giuffrè, 1975, pagg. 1089 ss.; E. Ghera, Commento all’art 33, in G. Giugni (diretto da), Lo Statuto dei Lavoratori. Commentario, Giuffrè, 1979, pagg. 546 ss.;. 


� Vedi l’art. 33, comma 1° che obbligava il direttore dell’Ufficio provinciale del lavoro, su richiesta delle organizzazioni sindacali dei lavoratori più rappresentative, a nominare i membri della Commissione per il collocamento di cui all’art. 26, l. n. 264 del 1949, composta da quattro rappresentanti dei lavoratori, da tre dei datori di lavoro, e presieduta dal dirigente della sezione zonale, comunale o frazionale, ovvero da un suo delegato. La commissione aveva il compito di stabilire ed aggiornare la graduatoria delle precedenze per l’avviamento al lavoro e di rilasciare il nulla osta per l’avviamento al lavoro in accoglimento di “richieste nominative o di quelle di ogni altro tipo che siano disposte dalle leggi o dai contratti di lavoro” (art. 33, comma 7). 


� V. l’art. 33, comma 11, ai sensi del quale “per il passaggio del lavoratore dall’azienda nella quale è occupato ad un’altra occorre il nulla osta della sezione di collocamento competente”. 


� Sul punto si veda l’art. 34 della l. n. 300 del 1970. Segnatamente tale disposizione eliminava il regime di favore previsto per le piccole imprese e la riserva di chiamata nominativa per le assunzioni superiori a 9 unità.


Per un commento a questi due articoli vedi L. Montuschi, Sub artt, 33-34, in U. Romagnoli-L. Montuschi-G.Ghezzi-G.F. Mancini, Statuto dei diritti dei lavoratori, op. cit., pagg. 466 ss.


� Sul punto vedi, infra, paragrafo 4 capitolo II. Cfr. P. Ichino, Il collocamento impossibile, op. cit., pag. 12.


� Aa.Vv., Il ragno e la ragnatela. Le politiche attive del lavoro a livello locale, Angeli, 1985; P. A. Varesi, Regioni e mercato del lavoro. Il quadro istituzionale e normativo, Angeli, 1986; M. Napoli, Politiche del lavoro, occupazione, diritto. Idee ed esperienze (1983-1986), Angeli, 1988. 


� M. Napoli, La legge-quadro in materia di formazione professionale, in Occupazione e politica del lavoro in Italia. Profili della legislazione 1974-1983, Vita e Pensiero, 1984, pagg. 202 ss.; P. Olivelli, Il lavoro dei giovani, Giuffré, 1981; P. A. Varesi, Regioni e mercato del lavoro. Il quadro istituzionale e normativo, Franco Angeli, 1986, pagg. 73 ss.; G. Loy, Formazione e rapporto di lavoro, Angeli, 1988; M. N. Bettini, Ruolo e sviluppo della formazione professionale nella realtà italiana e nella politica comunitaria, in Dir. lav., 1995, I, pagg. 247 ss. 


� Cfr. M. Napoli, L’organizzazione del mercato del lavoro. Il disegno della legge n. 56/87, op. cit., pag. 27.


� Cfr. M. Napoli, Le politiche attive a livello regionale e i condizionamenti nazionali, in Politiche del lavoro, occupazione, diritto. Idee ed esperienza (1983-1986), Angeli, pagg. 200-201, che ravvisa l’influenza del primo piano di politica del lavoro della Provincia autonoma di Trento sul Protocollo d’Intesa tra la Regione Valle D’Aosta e le organizzazioni sindacali del 21 giugno 1985, sulla legge friulana n. 32 del 1985, nonché sulle leggi regionali  n. 28 del 1984 della Sardegna e n. 9 del 1985 della Puglia.


� Sulla legge provinciale n. 19 del 1983 v. M. Napoli, Il disegno di legge della Provincia autonoma di Trento sull’organizzazione degli interventi di politica del lavoro, in Politiche del lavoro, occupazione, diritto. Idee ed esperienze (1983-1986), op. cit., pagg. 104 ss.; Id., La legge 19: principi ispiratori e criteri applicativi, ibidem, 114 ss. (già in Aa.Vv., Il ragno e la ragnatela. Le politiche attive del lavoro a livello locale, Angeli, 1985, pagg. 31 ss.); S. Vergari,  L’organizzazione del mercato del lavoro in provincia di Trento, in S. Vergari (a cura di), Mercati e diritto del lavoro nelle Province autonome di Trento e Bolzano, Cedam., 2004, pagg. 111 ss.


� Così M. Napoli, La legge 19: principi ispiratori e criteri applicativi, op. cit., pag.116. 


� Cfr. M. Napoli, op. ult. cit., pag. 116, secondo il quale “il testo dà uno statuto normativo, quanto a contenuti e significati, alla politica del lavoro, da sempre oggetto soltanto di dibattito e di riflessione nella cultura economica e giuridica”. 


� Quest’ultima funzione costituisce il focus principale delle Commissioni locali per l’impiego, costituite a livello di comprensorio, anch’esse tripartite. 


� Sul tema vedi M. Napoli, Il modello dell’Agenzia del lavoro di Trento nella legge provinciale n. 19/83, in Politiche del lavoro, occupazione, diritto. Idee ed esperienze (1983-1986), op.  cit., pagg. 150 ss. (già in Aa.Vv., Agenzia per l’impiego. Atti del convegno nazionale promosso dalla Regione Liguria – Settore lavoro e formazione professionale, Genova, 8 giugno 1984, Emme,  1985, pagg. 40 ss.); P.A. Varesi, Le agenzie del lavoro: le esperienze territoriali, in Aa.Vv., Collocamento e mercato del lavoro, Quad. dir. lav. rel. ind., 1987, pag. 2. Per una considerazione retrospettiva dell’esperienza dell’Agenzia cfr. M. Napoli , Considerazioni sull’Agenzia del lavoro di Trento a vent’anni dalla legge provinciale  16 giugno 1983, n. 19, in Il diritto del lavoro tra conferme e sviluppi (2001-2005), Giappichelli, 2006, pagg. 369 ss. 


� Come, ad esempio, l’indennità regionale a favore dei lavoratori disoccupati inseriti nelle liste provinciali di mobilità, disciplinata dalla l. r. 27 novembre 1993, n. 19. 


� Così non era, tuttavia, nel testo originario della l. provinciale n. 19 del 1983, in quanto “l’Agenzia” non sostituiva “gli uffici di gestione del mercato del lavoro”, che continuavano “a essere di spettanza statale, in conseguenze della ripartizione delle competenze statutarie”, in tal senso  M. Napoli, Il modello dell’Agenzia del lavoro di Trento nella legge provinciale n. 19/83, op. cit., pag. 152. Il trasferimento delle funzioni degli uffici del lavoro alle Province autonome è avvenuto con d. lgs. 21 settembre 1995, n. 430, sul quale vedi P.A. Varesi, Le Regioni a statuto speciale, in F. Carinci (a cura di), Il nuovo collocamento, Dir. prat. lav., 11, 1998, pagg. XXXI ss.; P.A. Varesi, I nuovi poteri delle Regioni in materia di lavoro alla luce della legge 15 marzo 1997, n. 59 e del decreto legislativo 23 dicembre 1997, n. 469, in P.A. Varesi (a cura di), I servizi per l’impiego. Un nuovo ruolo delle strutture pubbliche nel mercato del lavoro, Angeli, 1999, pagg. 27-29,  in seguito al quale la legge provinciale n. 19 del 1983 è stata novellata per consentire all’Agenzia di svolgere, “tramite proprie sedi periferiche, le funzioni spettanti, secondo le leggi vigenti, alle sezioni circoscrizionali per l’impiego”.  


� Le politiche trentine mirano, in particolare, a: stimolare e sostenere i livelli occupazionali; favorire l’occupazione dei lavoratori disabili e svantaggiati, di coloro che rischiano di perdere il posto di lavoro, nonché degli apprendisti e dei giovani in cerca di prima occupazione; promuovere l’occupazione femminile; sostenere il lavoro autogestito e le cooperative di lavoro, nonché l’auto-imprenditorialità da parte dei disoccupati; promuovere iniziative di lavoro socialmente utile per disoccupati e giovani in cerca di prima occupazione; favorire accordi tra le parti sociali finalizzati all’assunzione o occupazione di lavoratori. L’elenco non è tassativo, essendo consentita ogni altra iniziativa “idonea a orientare il mercato del lavoro e a favorire l’accesso al lavoro”. Sul punto confronta l’art. 4,della  l. provinciale n. 19 del 1983.


� Vedi M. Napoli, Mercato del lavoro e autonomia regionale in Italia, in Politiche del lavoro, occupazione, diritto. Idee ed esperienze (1983-1986), op. cit., pagg. 168-169 (già in Riv. it. dir. lav., 1985, I, pagg. 341 ss.); Id., Strategie per l’occupazione e politiche del lavoro, ibidem, pagg. 176-177. Il piano si divideva in due parti: nella prima si prevedeva l’organizzazione dei servizi di orientamento, dell’osservatorio, nonché di iniziative formative mirate; nella seconda si contemplavano l’utilizzo di incentivi economici volti a favorire l’assunzione di disoccupati di lunga durata (con vantaggi maggiori in caso di assunzioni di donne) e soggetti a rischio di emarginazione, nonché disabili; l’auto-impiego dei disoccupati di lunga durata; nonché il finanziamento di lavori di pubblica utilità, da svolgersi ad opera di cooperative e altre forme associative di lavoratori disoccupati. 


� M. Napoli, Strategie per l’occupazione e politiche del lavoro, op. cit., pag. 176.


� Cfr. S. Vergari , Le politiche per l’inserimento lavorativo dei giovani: la formazione in apprendistato, in S. Vergari (a cura di), Mercati e diritto del lavoro nelle Province autonome di Trento e Bolzano, op. cit., pagg.  221-222. 


� G. Bolego, Le politiche per il sostegno dei lavoratori in mobilità o in difficoltà occupazionale, in S. Vergari (a cura di), Mercati e diritto del lavoro nelle Province autonome di Trento e Bolzano, op. cit., pagg. 260 ss.


� S. Vergari, I lavori socialmente utili, in S. Vergari (a cura di), Mercati e diritto del lavoro nelle Province autonome di Trento e Bolzano, op. cit., pagg. 264 ss.


� L. Corazza, Lo sviluppo dell’imprenditorialità in ambito locale, in S. Vergari (a cura di), Mercati e diritto del lavoro nelle Province autonome di Trento e Bolzano, op. cit., pagg. 287 ss.


� Sull’agenzia v. E. Fanara, L’Agenzia regionale per l’impiego per una nuova politica occupazionale, ISMERFO, 1992.


� In effetti, la piena integrazione tra politiche del lavoro e formazione professionale è stata realizzata nella legislazione siciliana ben prima che in quella di altre Regioni, grazie alle generose competenze statutarie in materia di lavoro. Cfr. la l. n. 36 del 1990, in particolare all’art. 23. 


� Cfr. A. Garilli, Il lavoro nel Sud. Profili giuridici, Giappichelli, 1997, pag. 82. L’autore sottolinea, correttamente, il rischio di conflitti di competenze tra i diversi attori pubblici che agiscono nella regolazione del mercato del lavoro siciliano; peraltro, osserva anche che la legge prevede un ruolo decisionale di ultima istanza dell’Assessore regionale per il lavoro, figura cardine di un modello di governance piuttosto verticistico.  


� Cfr. la circolare dell’Assessorato del lavoro, della previdenza sociale, della formazione professionale e dell’emigrazione 24 febbraio 2003, n. 3, che, in attesa della legislazione regionale di riforma dei servizi per l’impiego, attribuisce alle sezioni circoscrizionali i compiti affidati ai centri per l’impiego dalla l. n. 181 del 2000, come modificata dalla l. n. 297 del 2002. 


� Cfr. in questo senso le riflessioni di A. Garilli, Il lavoro nel Sud. Profili giuridici, op. cit., pagg. 82-84. 


� Cfr., per es., la l. r. 7 agosto 1997, n. 30, che prevede una lunga serie di incentivi economici mirati a favorire l’assunzione di apprendisti, lavoratori disoccupati, svantaggiati e disabili, nonché l’emersione del lavoro nero. 


� Così A. Garilli, Il lavoro nel Sud. Profili giuridici, op.  cit., pag. 82.  


� La Regione avrebbe utilizzato “i poteri speciali per la emanazione di norme protettive, talvolta clientelari”, in tal senso  G. Loy, Le competenze delle Regioni a statuto speciale in materia di lavoro alla luce della modifica del titolo V della Costituzione italiana, in A. Di Stassi (a cura di), Diritto del lavoro e federalismo, Giuffrè, 2004, pagg. 24-25.


� Per alcune significative esperienze, la più emblematica delle quali sembra quella dei cd. “articolisti”, vedi A.  Garilli, op. ult. cit., pagg.  84 ss.


� Vedi l’art. 4, comma 4°, l. n. 30 del 1997. 


� A. Garilli, op. ult. cit., pagg. 88-89.


� Per un esaustivo commento di tale legge cfr. T. Treu – F. Liso – M. Napoli (a cura di), Commento alla legge 28.2.1987, n. 56 (Norme sull’organizzazione del mercato del lavoro), in Le nuove leggi civ. comm., 1987, pagg. 648 ss.; M. Napoli, L’organizzazione del mercato del lavoro. Il disegno della legge n. 56/87, op. cit..


Vedi anche G. Arrigo – A. Pandolfo, Il nuovo collocamento, Ipsoa, 1987; A. D’Harmant François, Prime considerazioni sulla legge 28 febbraio n. 56 contenente “Norme sull’organizzazione del mercato del lavoro”, in Mass. giur. lav., 1987,  pagg. 305 ss.; A. D’Harmant François, Pubblica funzione e pubblico servizio nella legge 28 febbraio 1987, n. 56: una possibile “chiave di lettura”, in Dir. lav., 1987, I, pagg. 370 ss.; M. G. Garofalo, Commento ad una riforma incompiuta: la legge 28 febbraio 1987, n. 56, in Riv. giur. lav., 1987, I, pagg. 3 ss.; P. Ichino, Collocamento: un problema ancora irrisolto. Appunti sulla legge 28 febbraio 1987, n. 56, in Riv. it. dir. lav., 1987, I, pagg. 293 ss.; T. Treu, Il quadro normativo ed istituzionale a sostegno della creazione di occupazione e di nuove imprese, in Riv. it. dir. lav., 1987, I, pagg. 336-338; G. Ferraro, Mercato del lavoro e politiche dell’impiego, in M. D’Antona – R. De Luca Tamajo - G. Ferraro – L. Ventura L. (a cura di), Il diritto del lavoro negli anni ’80, vol. I, Mercato del lavoro e politiche dell’impiego, ESI, 1988, pagg. 1 ss.; A. L. Mora, Il collocamento dei lavoratori e l’agenzia del lavoro. L’intervento pubblico sul mercato del lavoro tra Stato e Regioni, Cedam, 1988. 


� Cfr. l’art. 8 della l. n. 56 del 1987, disposizione abrogata dal d.lgs. n. 297/2002. Sull’attività svolta dagli osservatori regionali sul mercato del lavoro, spesso a composizione tripartita P. A. Varesi, Regioni e mercato del lavoro. Il quadro istituzionale e normativo, Franco Angeli, 1986, pagg. 154 ss.; F.  Focareta, Gli osservatori del lavoro, in Aa.Vv., Collocamento e mercato del lavoro, Quad. dir. lav. rel. ind., 1987, 2, pagg. 105 ss. 


� Organo tripartito, che “impartisce disposizioni alla sezione circoscrizionale ai fini dell’attuazione delle procedure del collocamento e delle rilevazioni sul mercato del lavoro” (art. 1, comma 7°). 


� A. D’Harmant François, Le Commissioni Regionali per l’impiego, in Aa.Vv., Collocamento e mercato del lavoro, op. cit., pagg. 91 ss.; A. Lassandari, Caratteri e limiti dell’intervento della Commissione regionale per l’impiego, in F. Carinci  (a cura di), Il mercato del lavoro tra vecchio e nuovo diritto, Quad. riv. it. dir. lav., 1993, 5, pagg. 121 ss.; G. Pino, Decentramento e intervento pubblico sul mercato del lavoro: dalle commissioni regionali per l’impiego alle nuove commissioni regionali permanenti, in Riv. giur. lav., 1999, I, pagg. 31 ss. 


� Vedi in tal senso l’art. 5, comma 1°, lett. b), secondo cui le commissioni esprimono parere sui programmi di formazione professionale predisposti dalle regioni, e “propongono la istituzione di corsi di qualificazione e riqualificazione professionale per i lavoratori iscritti nelle liste di collocamento ovvero nelle liste di mobilità per agevolarne l’occupazione in attività predeterminate”. 


� Le cui decisioni sul punto erano soggette all’approvazione della Commissione regionale per l’impiego (art. 17, comma 3°).


� Sul punto vedi l’art. 17 della l. n. 56 del 1987. In merito all’uso delle convenzioni cfr. T. Treu, Sub art. 17, l. n. 56 del 1987, in T. Treu – F. Liso – M. Napoli (a cura di), Commento alla legge 28.2.1987, n. 56 (Norme sull’organizzazione del mercato del lavoro), op. cit., pagg. 715 ss. 


Inoltre le commissioni regionali erano destinatarie di ampi poteri volti a derogare ai vincoli del collocamento ordinario, anche a prescindere dallo strumento convenzionale. In tal senso si veda. l’art. 5, comma 1°, lett. c), e), g), nonché  l’art. 25 che contempla un generale potere di deroga, “al fine di incentivare l’incontro tra domanda ed offerta di lavoro”. 


� Le Agenzie per l’impiego sono state oggetto di particolare attenzione in dottrina sia prima che dopo l’entrata in vigore della legge del 1987. In tal senso vedi G. Ferraro-G.Oliviero, L’ordinamento del mercato del lavoro tra riforma e sperimentazione: l’esperienza della legge 16 aprile 1981 n. 140 in Campania, Cedam, 1982; C. Dell’Aringa, L’agenzia per la mobilità della manodopera, Vita e Pensiero, 1981; P. Ichino, Il collocamento impossibile. Problemi e obiettivi della riforma del mercato del lavoro, op. cit., pagg. 47 ss. e 172 ss.; Aa.Vv., L’agenzia per l’impiego, Regione Liguria, Genova, 1986; P. A. Varesi, Le agenzie del lavoro: le esperienze territoriali, in Aa.Vv., Collocamento e mercato del lavoro, op. cit., pagg. 75 ss.; P. A. Varesi, Le agenzie per l’impiego (artt. 24 e 29), in T. Treu – F. Liso- M. Napoli (a cura di), Commento alla legge 28.2.1987, n. 56 (Norme sull’organizzazione del mercato del lavoro), op. cit., pagg. 718 ss.; M. D’Antona, Possibili agenzie per l’impiego: Stato e regioni nel mercato del lavoro, in Lav. dir., 1988, pagg. 385 ss.; M. Lambertucci, L’agenzia regionale per l’impiego, in M. D’Antona - R. De Luca Tamajo-G. Ferraro – L. Ventura (a cura di), Il diritto del lavoro negli anni ’80, op. cit., pagg. 65 ss.; F. Carinci (a cura di), L’agenzia regionale per l’impiego, Jovene, 1990.  


� Vedeva in questa operazione un tentativo statale di espropriazione delle competenze regionali F. Carinci, Il mercato del lavoro fra vecchio e nuovo diritto, in F. Carinci (a cura di), Il mercato del lavoro fra vecchio e nuovo diritto, op. cit., pagg. 6-7. Altri hanno sostenuto, sul punto vedi M. Napoli, L’organizzazione del mercato del lavoro. Il disegno delle legge n. 56/87, op. cit., pag. 92, che la legge avesse affermato “una sorta di rivincita delle Regioni, sia per la presenza di alcune soluzioni normative anticipate a livello regionale, sia soprattutto per il fatto che, senza l’apporto delle Regioni, il disegno riformatore non si sarebbe potuto realizzare”. L’esperienza successiva ha evidenziato che questa collaborazione tra Stato e Regioni non si è consolidata. 


� Parte della dottrina ha ritenuto che la linea intrapresa dal legislatore fosse idonea a rendere l’agenzia un attore fondamentale delle politiche attive di livello locale. Sul punto vedi M. Grandi, Dal collocamento alla politica attiva dell’occupazione: nuovi profili e strumenti dell’organizzazione giuridica del mercato del lavoro, op. cit., pagg. 161-163. Altra parte della dottrina ha, invece, ritenuto tali organismi dotati di mezzi economici e autonomia gestionale troppo limitati: v. in questo senso M.G. Garofalo, Commento ad una riforma incompiuta: la legge 28 febbraio 1987, n. 56, op. cit., pag. 13; M. D’Antona, Pubblici poteri nel mercato del lavoro. Amministrazione e contrattazione collettiva nella legislazione recente, in Riv. it. dir. lav., 1987, I, pag. 290. Una posizione intermedia è assunta da P.A. Varesi, Le agenzie per l’impiego (artt. 24 e 29), op. cit., pag. 726, e M. Napoli, L’organizzazione del mercato del lavoro. Il disegno della legge n. 56/87, op. cit., pagg. 86 e 120-121, per i quali era possibile venire a capo della questione  tra agenzia-segreteria tecnica e agenzia di gestione attiva di politiche occupazionali solo a seguito dell’emanazione dei decreti ministeriali diretti ad individuare la configurazione giuridico-organizzativa dei nuovi organismi..  


� La portata innovativa della legge n. 223 del 1991 nell’ambito dei servizi per l’impiego e delle politiche attive è stata evidenziata da E. Gragnoli, Considerazioni sulle prime esperienze e sulle prospettive delle agenzie regionali per l’impiego, op. cit., pagg. 157-159, nonché da P. Tullini, Mercato, politiche del lavoro e modelli regolatori, in Carinci (a cura di), Il mercato del lavoro tra vecchio e nuovo diritto, op. cit., pagg. 83 ss. 


Sulle novità presenti nella legge n. 223 del 1991 in materia di collocamento e politiche attive cfr. P. Tullini, La liberalizzazione “guidata” del collocamento, in Riv. it. dir. lav., 1992, I, pagg. 48 ss.; M. Mariani, La nuova disciplina del collocamento, in M. Papaleoni- R. Del Punta-M. Mariani, La nuova cassa integrazione guadagni e la mobilità, Cedam, 1993, pagg. 525 ss.; E. Ghera, Sub art. 25 (Riforma delle procedure di avviamento al lavoro), in M. Persiani (a cura di), Norme in materia di Cassa integrazione, mobilità, trattamenti di disoccupazione, attuazione di direttive della Comunità europea, avviamento al lavoro e altre disposizioni in materia di mercato del lavoro. Commentario alla legge 23 luglio 1991 n. 223, in Nuove leggi civ. comm., 1994, pagg. 1121 ss.; M. Napoli, Riflessioni sulla l. 23 luglio 1991, n. 223 in materia di mercato del lavoro, in Occupazione, rappresentatività, conflitto. Note di legislazione del lavoro (1987-1991), Giappichelli, 1992. 


� Su tutti M. D’Antona, Riduzione di personale e licenziamenti: la rivoluzione copernicana della l. 223/91, in FI, 1993, I, pagg.  2027 ss.; M.  Persiani, Sub art. 4, II, M. D’Antona, Sub art. 5, I, L. Spagnuolo Vigorita – L. Guaglione, F. Scarpelli, Sub art. 24, I, La fattispecie dei licenziamenti collettivi per riduzione di personale, in M. Persiani (a cura di), Norme in materia di Cassa integrazione, mobilità, trattamenti di disoccupazione, attuazione di direttive della Comunità europea, avviamento al lavoro e altre disposizioni in materia di mercato del lavoro. Commentario alla legge 23 luglio 1991 n. 223, op.  cit., rispettivamente pagg. 916 ss., pagg. 922 ss. e pagg. 1091 ss.; M. Napoli, Licenziamenti collettivi (voce), in Questioni di diritto del lavoro, Giappichelli, 1996,  pagg. 240 ss.; Aa.Vv., I licenziamenti collettivi, in Quad. dir. lav. rel. ind., 1997, pag. 19; U. Carabelli, I licenziamenti per riduzione di personale in Italia, in Aa.Vv., I licenziamenti per riduzione di personale in Europa, Cacucci, 2001, pagg. 111 ss.; M. Ricci, Mercato del lavoro e licenziamenti collettivi, in Aa.Vv., Disciplina dei licenziamenti e mercato del lavoro. Atti delle giornate di studio di diritto del lavoro – Venezia 25-26 maggio 2007, Giuffré,  2008, pagg. 199 ss. 


� La soluzione contenuta nella n. 675 del 1977 si basava sulla sospensione del rapporto di lavoro mediante il ricorso alla cassa integrazione guadagni straordinaria, e sulla contestuale formazione di un elenco di prestatori in esubero, che avrebbero dovuto essere collocati presso imprese della stessa zona che necessitavano di manodopera. La ratio perseguita dal legislatore era quella di conseguire la ricollocazione di tali prestatori mediante passaggio diretto, senza alcuna espulsione sul mercato esterno. Per tale ragione, autorevole dottrina ha ritenuto che in tali circostanza ci si trovasse di fronte a “licenziamenti impossibili”, in tal senso vedi L. Mariucci, I licenziamenti “impossibili”: crisi aziendali e mobilità del lavoro, in Riv. trim. dir. proc. civ., 1979, pagg. 1389 ss. Sul meccanismo di gestione delle eccedenze di personale di cui alla l. n. 675 del 1977 tra i tanti vedi M. Magnani, La mobilità interaziendale del lavoro. Profili giuridici, Angeli, 1985. 


� La dimensione locale delle politiche del lavoro è stata oggetto di cura anche dei sociologi: S. Brusco-E. Reyneri-G. Seravalli, Gli interventi di politica del lavoro a livello locale attivabili dallo Stato, dalle Regioni e dagli Enti locali: i possibili apporti delle Agenzie regionali per l’impiego, in F. Carinci (a cura di), L’agenzia regionale per l’impiego, op. cit., pagg. 181 ss.; M. Maiello–C. Maugeri (a cura di), Disoccupazione e politiche locali del lavoro, Angeli, 1994; E. Zucchetti (a cura di), Politica del lavoro e dimensione locale. L’esperienza europea e il caso italiano, Angeli, 1996; E. Gualmini, La politica del lavoro, Il Mulino, 1998.


� Cfr. P. A. Varesi, I nuovi poteri delle Regioni in materia di lavoro alla luce della legge 15 marzo 1997, n. 59 e del decreto legislativo 23 dicembre 1997, n. 469, in P. A. Varesi  (a cura di), I servizi per l’impiego: un nuovo ruolo delle strutture pubbliche nel mercato del lavoro, Angeli, Milano, 1999, pagg.  24-26.


� Per un’ampia analisi della moderna configurazione dei servizi per l’impiego v. P.A. Varesi (a cura di), I servizi per l’impiego: un nuovo ruolo delle strutture pubbliche nel mercato del lavoro, Angeli, op. cit.


� S. Pirrone-P. Sestito, Dal collocamento pubblico ai servizi per l’impiego: dieci anni di evoluzione normativa per una riforma incompiuta, in Dir. lav. rel. ind., 2006, pag. 614.


� E. Salsi, Pubblico e privato nella gestione del collocamento: la Convenzione O.I.L. n. 181/1997, in Dir. lav. rel. ind., 1998, pag. 162. 


� Tali obiettivi consistevano nella regolamentazione del rapporto tra domanda ed offerta di lavoro, razionalizzazione ed equa ripartizione delle occasioni di lavoro, protezione dei lavoratori dagli effetti negativi connessi alla cronica eccedenza di offerta. 
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� Questa circostanza è stata evidenziata da V. Filì, Art. 3. L’accesso al mercato del lavoro nella società dell’informazione, in M. Miscione-M.Ricci ( a cura di), Organizzazione e disciplina del mercato del lavoro, Titoli I e II. Artt. 1-19, op. cit., pag. 102.


� In particolare il provvedimento normativo era ritenuto eccessivamente dettagliato per una legislazione di principi. Sul punto vedi F. Carinci, Introduzione. Una svolta fra ideologia e tecnica: continuità e discontinuità nel diritto del lavoro di inizio secolo, in M. Misicone-M. Ricci (a cura di), Organizzazione e disciplina del mercato del lavoro, op. cit., pagg. XXXV-XXXVI, per il quale il testo di legge sarebbe fortemente centralistico e regolativo, soprattutto in merito alle disposizioni afferenti il rapporto tra Stato e Regioni. In tal senso si era già espressa M.T. Carinci, La legge delega n. 30/2003 ed il sistema delle fonti, in M.T. Carinici (a cura di), La legge delega in materia di occupazione e mercato del lavoro, Angeli, 2003, pagg. 12-13; M. Magnani, Il lavoro nel titolo V della Costituzione, in Arg. dir. lav., 2002, pagg. 664 ss.


� Sul punto V. Filì, Art. 3. L’accesso al mercato del lavoro nella società dell’informazione, in M. Miscione-M. Ricci ( a cura di), Organizzazione e disciplina del mercato del lavoro, Titoli I e II. Artt. 1-19, op. cit., pagg. 101., la quale evidenzia la natura contraddittoria della norma che, per un verso ribadisce le competenze delle Regioni in materia di organizzazione del mercato del lavoro, per l’altro mantiene le funzioni in capo alle Province. Peraltro questa è stata una delle censure di incostituzionalità sollevate dalla regione Marche, la quale denunciava la lesione dell’art. 117, comma 6 , Cost., poiché non era compito dello Stato quello di attribuire funzioni amministrative in materia di legislazione concorrente. Critica sulla vicenda anche P. Tullini, La riforma dei servizi pubblici per l’impiego, in G. Ferraro (a cura di), Sviluppo e occupazione nell’Europa federale. Itinerari giuridici e socioeconomici su Regioni e autonomie locali, Milano, 2003, pagg. 385 ss. la quale individua un profilo di notevole contrasto con il nuovo titolo V della costituzione, rilevando una conflittualità latente tra i livelli di governo del mercato del lavoro. 


� A sostegno di tale tesi V. Filì, Art. 1, co. 1 e 2, lett. a), b), c), d), e), f), g), h), i), l), q). Servizi per l’impiego e collocamento, in M.T. Carinci (a cura di), La legge delega in materia di occupazione del mercato del lavoro, op. cit., pagg. 46-47; P. Tullini, La riforma dei servizi pubblici per l’impiego, op. cit., pag. 368; G. Canavesi, Livelli essenziali delle prestazioni e servizi per l’impiego. Brevi note su competenze, nodi normativi, strumenti regolatori, in Dir. rel. ind., 2009, pag. 366. Di avviso contrario P.A. Varesi, per il quale sarebbe costituzionalmente necessitato, ai sensi dell’art. 118 della Costituzione, il conferimento di funzioni amministrative  del collocamento alle Province, in virtù delle disposizioni del d.lgs. n. 469 del 1997, ribadite dal d.lgs. n. 276 del 2003, P.A. Varesi, Il nuovo sistema di collocamento e di servizi per l’impiego nella riforma del mercato del lavoro, op. cit., pag. 22


� La decisione della Corte è stata oggetto di numerosi commenti. Vedi per tutti  A. Garilli, La riforma del mercato del lavoro al vaglio della Corte Costituzionale, in Riv. giur. lav., 2005, II, pagg. 440 ss.; V. Filì, La <<Riforma Biagi>> corretta e costituzionalizzata. Appunti dopo il decreto correttivo e il vaglio costituzionale, in Lav. giur., 2005, pagg. 405 ss.; P. Albi, La riforma del mercato del lavoro al bivio del neo-regionalismo, in Riv. it. dir. lav., 2005, II, pagg. 503 ss.


� Per una disamina della legislazione regionale successiva al d.lgs. n. 276 del 2003 vedi M. Marocco, L’evoluzione della disciplina della legislazione regionale in materia di mercato di lavoro, in Dir. lav. rel. ind., 2006, pagg. 863 ss.; M. Corti, I modelli della legislazione regionale, in M. Napoli-A. Occhino-M. Corti, Art. 2098. I servizi per l’impiego, op cit., pagg. 146 ss.; 


� Salvo che in Emilia Romagna, ove viene riproposta la previgente disciplina.


� Sul ruolo dei privati nel nuovo sistema legislativo, vedi per tutti G. Falasca, I servizi privati per l’impiego, Giuffrè, 2006. Segnatamente sul rapporto pubblico-privato, cfr. G. Falasca, Pubblico e privato nei servizi per l’impiego nella legislazione nazionale e regionale, in Dir. rel. ind., 2006, pag. 654; P. Tullini, Il dilemma tra pubblico e privato nel mercato del lavoro, in Dir. rel. ind., 2008, pagg. 311 ss.; A. Alaimo, Il diritto sociale al lavoro nei mercati integrati, op. cit., pagg. 139 ss. 


� Tale questione è trattata al punto 12 della sentenza n. 50 del 2005 della Corte Costituzionale. Sul tema vedi B. Caruso-A. Alaimo, Il conflitto tra Stato e Regioni in tema di lavoro e la mediazione della Corte Costituzionale, la recente giurisprudenza tra continuità e innovazione, in Riv. it. dir. lav., 2007, II, pagg. 590-591; M. Tiraboschi, Problemi e prospettive in tema di riforma dei servizi per l’impiego alla luce dell’art. 1 della legge 14 febbraio 2003, n. 30, in M. Tiraboschi (a cura di), La riforma del collocamento ed in nuovi servizi per l’impiego. Commentario al d.lgs. 19 dicembre 2002, n. 297, e prospettive di attuazione dell’art. 1 della legge 14 febbraio 2003, n. 30, Giuffrè; P. Tullini, Regime autorizzatorio e accreditamenti. Introduzione, in M. Pedrazzoli  (coordinato da), Il nuovo mercato del lavoro. D.lgs. 10 settembre 2003, n. 276, Zanichelli, 2003.


� Sul punto vedi M. Corti, I modelli della legislazione regionale, in M. Napoli-A. Occhino-M. Corti, Art. 2098. I servizi per l’impiego, op cit., pagg. 160 ss.


� Il modello cooperativo si è sviluppato nelle regioni governate dal centro sinistra, quello concorrenziale principalmente in Lombardia. Vedi P.A. Varesi, Regione Lombardia: la legge di politica del lavoro, in Dir. prat. lav., Inserto 7, 2007, VI; P.A. Varesi, Riordino della normativa in materia di servizi per l’impiego, M. Magnani-A. Pandolfo-P.A. Varesi (a cura di), Previdenza, mercato del lavoro, competitività. Commentario alla legge 24 dicembre 2007, n. 247 e al decreto legge 25 giugno 2008, n. 112, convertito nella legge 6 agosto 2008, n. 133, Giappichelli,, 2008, pagg. 253-254; M. Marocco, Servizi per l’impiego e accreditamenti regionali, in Adapt Fondazione Marco Biagi, Giuffrè, 2011 pagg. 149 ss. 


� Per un commento del testo di legge vedi  L. Cioffi, Delega al Governo in materia di mercato di lavoro, in M. Persiani e G. Proia (a cura di), La nuova disciplina del Welfare. Commentario alla legge 24 dicembre 2007, n. 247, Cedam,  2008; T. Treu, Il contributo del protocollo 23 luglio 2007 al welfare italiano (e le sue prospettive), in M. Magnani-A. Pandolfo-P.A. Varesi (a cura di), Previdenza, mercato del lavoro, competitività, op cit., pagg. 1 ss..


� Sulle modifiche è intervenuta, il 13 gennaio 2011, una circolare del Ministero del Lavoro. Comunque per una panoramica sugli interventi apportati dal collegato lavoro alla materia dei servizi per l’impiego vedi S. Facello-M. Tiraboschi, Le misure per l’incontro tra domanda ed offerta di lavoro, in M. Tiraboschi (a cura di), Collegato lavoro, Commento alla legge 4 novembre 2010, n. 183, pagg. 175 ss.; A Sartori, Il c.d. Collegato lavoro: regime delle decadenze, sanzioni per i contratti a termine, disposizioni sul mercato del lavoro, deleghe vecchie e nuove, in Riv. it. dir. lav., 2011, II, pagg. 40 ss.; S. Spattini-M. Triaboschi, La revisione dei regimi di autorizzazione e il rilancio del placement universitario, in G. Proia-M. Tiraboschi (a cura di), La riforma dei rapporti  delle controversie di lavoro. Commentario alla legge 4 novembre 2010, n. 183 (c.d. Collegato Lavoro), pagg. 249 ss.


� Di tali novità si darà conto nel paragrafo sulle Agenzie per il Lavoro e sui Regimi di autorizzazione dei soggetti pubblici e privati. Sull’argomento S. Spattini-M. Tiraboschi, Collocamento: una nuova fase di deregolamentazione, in Guida lav., n. 31, 2011, pagg. II ss.; F. Pantano-R. Salomone, Art. 48, 1°-4°, 6° e 8°co. Modifiche al decreto legislativo 10 settembre 2003 n. 276, in L. Noegler-M. Marinelli, La riforma del mercato del lavoro. Commento alla legge 4 novembre 2010, n. 183, Giuffrè, 2012, pagg. 483 ss.


� Sull’articolo 8, vedi i seguenti commenti M. Corti, La lunga estate calda del Diritto del lavoro: dall’accordo interconfederale del 28 giugno 2011 all’art. 8, d.l. n. 138/2011, in Riv., it. dir. lav., 2011, III,  pagg. 360 ss.; G. Ferraro, Il contratto collettivo dopo l’art. 8 del decreto n. 138/2011, in Arg. dir. lav., 2011, pagg. 1249 ss.; R. Pessi, Indisponibilità del tipo e disponibilità regolativa dell’autonomia collettiva. Sull’art. 8 della manovra bis, in Riv. it. dir. lav., 2011, I, pag. 537 ss.; P. Tosi, L’accordo interconfederale 28 giugno 2011: verso una (nuova) autoricomposizione del sistema contrattuale, in Arg. dir. lav., 2011, pagg. 1221-1222; A. Garilli, L’art. 8 della legge n. 148 del 2011 nel sistema delle relazioni sindacali, in Arg. dir. lav., 2012, pagg. 31 ss.; M. Tiraboschi, L’articolo 8 del decreto legge 13 agosto 2011, n. 138: una prima attuazione dello <<Statuto dei lavori>> di Marco Biagi, in Dir. rel. ind., 2012, pag. 78 ss; F. Carinci (a cura di), Contrattazione in deroga. Accordo Interconfederale del 28 giugno 2011 e art. 8 del d.l. n. 138/2011, 2012, Ipsoa, 2012; M. Napoli-M. Corti-V. Ferrante-A. Occhino, Nuove tendenze nelle fonti del Diritto del lavoro. Dagli accordi del 2009 e 2011 al d.l. n. 138/2011, Vita e Pensiero, 2012.   


� M. Corti, La lunga estate calda del Diritto del lavoro: dall’accordo interconfederale del 28 giugno 2011 all’art. 8, d.l. n. 138/2011, op. cit., pagg. 376-377; P. Lambertucci, Modalità di assunzione e disciplina del rapporto di lavoro, in F. Carinci (a cura di), Contrattazione in deroga. Accordo Interconfederale del 28 giugno 2011 e art. 8 del d.l. n. 138/2011, op. cit., pagg. 365-367, i quali ritengono che la contrattazione collettiva non possa né inventare, ai sensi dell’art. 8, d.l. n. 138, nuovi tipi contrattuali, né modificare la disciplina inderogabile di quelli esistenti.


� A. Vallebona, Intervento, in F. Carinci (a cura di), Contrattazione in deroga. Accordo Interconfederale del 28 giugno 2011 e art. 8 del d.l. n. 138/2011, op. cit., pagg. 361 ss.;


� Per un commento sulle disposizioni in materia di servizi per l’impiego vedi V. Filì, Politiche attive e servizi per l’impiego, in F. Carinci-M. Miscione (a cura di), Commentario alla Riforma Fornero, Suppl. a Dir. prat. lav., n. 33, 15 settembre 2012, pagg. 192 ss. All’argomento “Il diritto del lavoro al tempo della crisi ” è stato dedicato il XVII Congresso nazionale dell’AIDLASS di Pisa (7-9 giugno 2012), in cui le relazioni di M.T. Carinci, Il rapporto di lavoro al tempo della crisi, ed E. Gragnoli, Gli strumenti di tutela del reddito di fronte alla crisi finanziaria, si sono concentrati sulla riforma in itinere, entrambi gli interventi sono consultabili sul sito www.aidlass.it.


� Sul punto vedi M. Corti, I modelli della legislazione regionale, in M. Napoli-A. Occhino-M. Corti, Art. 2098. I servizi per l’impiego, op cit., pagg. 167-168.


� In tal senso: E. Ghera, Occupazione e flessibilità, Jovene, 1999; L. Galatino, Diritto del lavoro, Giappichelli, 2003, pag. 173; B. Maiani, Le finalità dell’intervento ed aspetti definitori, in L. Galatino (a cura di), La riforma del mercato del lavoro. Commento al d.lgs. 10 settembre 2003, n. 276 (Artt. 1-32), Giappichelli, 2004; S. Spattini, Regolazione del mercato del lavoro: autorizzazione ed accreditamenti, in M. Tiraboschi (a cura di), La riforma Biagi, Commentario allo schema di decreto attuativo della legge delega sul mercato del lavoro, Guida lav., Suppl. al n. 4, 2003, ,


� B. Maiani, Le Agenzie per il lavoro. I requisiti soggettivi, i regimi autorizzatori e gli accreditamenti, in L. Galatino (a cura di), La riforma del mercato del lavoro. Commento al d.lgs. 10 settembre 2003, n. 276 (Artt. 1-32), Giappichelli, 2004, pagg. 73 ss.


� P. Tullini, Verso una nuova riforma del mercato del lavoro, in Riv. giur. lav., 2003, 2, pagg. 419 ss.


� M. Tiraboschi, Problemi e prospettive in tema di riforma dei servizi per l’impiego alla luce dell’art. 1 della legge 14 febbraio 2003, n. 30, in M. Tiraboschi (a cura di), La riforma del collocamento ed in nuovi servizi per l’impiego, pag. 29; P. Tullini, Regime autorizzatorio e accreditamenti. Introduzione, in M. Pedrazzoli  (coordinato da), Il nuovo mercato del lavoro, op. cit., pagg. 78-79


� P. Rausei, La nuova era del collocamento pubblico-privato, in Dir. prat. lav., 32, 2003, pagg. 2123-2144.


� L’acquisizione dell’accreditamento a livello regionale dà luogo all’iscrizione nell’apposito elenco regionale.


� V. Filì, Ragionando sui servizi per l’impiego. Diritto al lavoro e principio di leale collaborazione,  in Riv. it. dir. lav., 1, 2003, pag. 331.


� L. Caizza-R. Caizza, Riforma Biagi e Agenzie di Lavoro: la bozza di decreto attuativo, in Guida lav., 4, 2004, pagg. 20 ss.


� B. Maiani, Le Agenzie per il lavoro. I requisiti soggettivi, i regimi autorizzatori e gli accreditamenti, op. cit., pag. 80.


� Infatti, per le Agenzie di collocamento privato il decreto 8 maggio 1998 prevedeva un meccanismo di silenzio-rifiuto decorsi centocinquanta giorni dalla presentazione della domanda. Per le Agenzie di lavoro interinale era prevista in ogni caso la risposta da parte della Direzione Centrale per l’Impiego, che poteva giungere all’interessato anche decorsi il termine di sessanta giorni.  


� S. Spattini, Regolazione del mercato del lavoro: autorizzazione ed accreditamenti,op. cit., pagg. 35 ss. 


� L. Caizza-R. Caizza, Riforma Biagi e Agenzie di Lavoro: la bozza di decreto attuativo, op. cit., pag. 21.


� B. Maiani, Le Agenzie per il lavoro. I requisiti soggettivi, i regimi autorizzatori e gli accreditamenti, op. cit., pag. 83.


� Sui requisiti delle Agenzie vedi A. Lassandari, Art. 5. Requisiti giuridici e finanziari, in E. Gragnoli e A. Perulli (a cura di), La riforma del mercato del lavoro e nuovi modelli contrattuali. Commentario al decreto legislativo 10 settembre 2003, n. 276, Cedam, 2004, pagg. 112 ss.;  M. Miscione, Art. 5. Requisiti giuridici e finanziari delle Agenzie per il lavoro, M.  Miscione-M. Ricci (a cura di), Organizzazione e disciplina del mercato del lavoro, op. cit.,  pagg. 160 ss.; P. Lambertucci, Art. 5. Requisiti giuridici e finanziari, in M. Grandi-G. Pera (a cura di), Commentario breve alle leggi sul lavoro, Cedam, 2009, pagg. 2292 ss.; M. Napoli, Le Agenzie per il lavoro, in M. Napoli-A.Occhino-M. Corti, Art. 2098 I servizi per l’impiego, op. cit., pagg. 123 ss.


� Nella precedente normativa, la forma della società di persone era vietata. Si consentiva a questo tipo di soggetti di poter rivestire la forma delle società a responsabilità limitata.


� L. Degan-M. Tiraboschi, Raccordo pubblico-privato e agenzia sociale per il lavoro, in Guida lav., 4, 2004, pag. 36.


� A. Lassandari, Requisiti giuridici e finanziari, in E. Gragnoli e A. Perulli (a curi di), La riforma del mercato del lavoro e nuovi modelli contrattuali, op. cit., pagg. 120 ss..


� In tal senso v. M. Napoli, Autonomia individuale e autonomia collettiva alla luce delle più recenti riforme, Relazione alle giornate di studio Aidlass, Albano-Padova, 22 maggio 2004, ora in Diritto del lavoro tra conferme e sviluppi (2001-2005), Giappichelli, 2006, pag. 263.


� B. Maiani, Le Agenzie per il lavoro. I requisiti soggettivi, i regimi autorizzatori e gli accreditamenti, op. cit., pag. 85.


� Sulla originaria formulazione dell’art. 6 del d.lgs. n. 276 del 2003, cfr. G. Fontana, Art. 6. Regimi particolari di autorizzazioni, in E. Gragnoli e A. Perulli (a curi di), La riforma del mercato del lavoro e nuovi modelli contrattuali, op. cit., pagg. 134 ss.; A Piovesani, Art. 6. Regimi particolari di autorizzazione all’intermediazione nel mercato del lavoro, in M. Miscione-M. Ricci (a cura di), Organizzazione e disciplina del mercato del lavoro, Titoli I e II. Artt. 1-19, op. cit., pag. 170 ss.; P. Tullini, Art. 6. Requisiti particolari di autorizzazione, in M. Pedrazzoli (coordinato da), Il nuovo mercato del lavoro. D. lgs. 10 settembre 2003, n. 276, op .cit, pagg. 110 ss. Sulle modifiche apportate dal Collegato lavoro vedi S. Facello-M. Tiraboschi, Le misure per l’incontro tra domanda ed offerta di lavoro, op. cit., pagg. 178 ss.; A. Sartori, Il c.d. Collegato lavoro, op. cit., pagg. 40 ss. Sul testo vigente a seguito delle modifiche apportate dall’art. 29 del d.l. 98 del 2011, vedi S. Spattini-M. Tiraboschi, Collocamento: una nuova fase di deregolamentazione, op. cit., pagg. II ss.; F. Pantano-R. Salomone, Art. 48, 1°-4°, 6° e 8°co. Modifiche al decreto legislativo 10 settembre 2003 n. 276, op. cit., pagg. 483 ss.


� M. Napoli, La galassia dei servizi per l’impiego gestiti da altri soggetti con regimi particolari di autorizzazione, in M. Napoli-A. Occhino-M. Corti, Art. 2098 c.c. I servizi per l’impiego, op. cit. pagg. 135 ss., nota 43; A Sartori, Il c.d. Collegato lavoro, op. cit., pagg. 40 ss..


� Nel primo senso G. Fontanta, Art. 6. Regimi particolari di autorizzazione, op. cit., pagg. 138 ss.; A. Piovesana, Regimi particolari di autorizzazione all’intermediazione nel mercato del lavoro, in M. Miscione-M. Ricci (a cura di), Organizzazione e disciplina del mercato del lavoro, Titoli I e II. Artt. 1-19, op. cit., pagg. 170 ss.; M. Napoli, La galassia dei servizi per l’impiego gestiti da altri soggetti con regimi particolari di autorizzazione, op. cit., pagg. 134-136. Nel secondo M.G. Garofalo, La legge delega sul mercato del lavoro. Prime osservazioni, in Riv. giur. lav., 2003, I, pag. 364; E. Reyneri, I servizi pubblici per l’impiego: funzioni e ruoli professionali, in Dir. rel. ind., 2003, pag 659.


� L’articolo 6, vecchio testo, stabiliva che le scuole secondarie dovevano disporre di sedi e locali idonei, operare senza fine di lucro e rispettare le regole della privacy dei lavoratori. Inoltre, tale disposizione non contemplava alcun meccanismo di autorizzazione automatica, ma rinviava alla procedure di autorizzazione regionali di cui al l’art. 6, comma 6. Gli stessi requisiti e le medesime procedure stabiliti per le scuole secondarie erano previsti  anche nei confronti dei comuni e delle camere di commercio (art. 6, comma 3, del d.lgs. n. 276 del 2003). 


� In tal senso M. Napoli M. Napoli, La galassia dei servizi per l’impiego gestiti da altri soggetti con regimi particolari di autorizzazione, op. cit., pagg. 136-138.


� P.A. Varesi, Il nuovo sistema di collocamento e di servizi per l’impiego nella riforma del mercato del lavoro, op. cit., pagg. 25-26.


� Sempre P.A. Varesi, Il nuovo sistema di collocamento e di servizi per l’impiego nella riforma del mercato del lavoro, op. cit., pag. 26.


� Sulla posizione ricoperta dagli enti bilaterali vedi R. Del Punta, Enti bilaterali e modelli di regolazione sindacale, in Dir. lav., 2, 2003, pagg. 219 ss; S. Scarponi, Gli Enti bilaterali nel disegno di riforma e nuove questioni circa la funzione dei “sindacati comparativamente più rappresentativi”, in Dir. lav, 2, pag. 235; Aa. Vv., Gli enti bilaterali: mercato del lavoro e rappresentanza sindacale, in Lav. dir., 2003, n. 2 (numero monografico); M. Napoli, Gli enti bilaterali nella prospettiva di riforma del mercato del lavoro, in Jus, 2003, pagg. 235 ss., ora in M. Napoli, Il diritto del lavoro tra conferme e sviluppi, (2001-2005), Giappichelli, 2006, pagg. 317 ss.; G. Zilio Grandi, Enti bilaterali e problemi di rappresentanza sindacale nella legge delega n. 30/2003, e nel d.lgs. n. 276/2003, in A. Perulli (a cura di), Impiego flessibile e mercato del lavoro, Giappichelli, 2004, pagg. 305 ss.


� In tal senso A. Lassandari, L’intervento pubblico nel mercato del lavoro dopo il d.lgs. n. 276/2003, op. cit., pag. 252; M. Napoli, La galassia dei servizi per l’impiego gestiti da altri soggetti con regimi particolari di autorizzazione, op. cit., pagg. 136-138. Di diverso avviso G. Fontana, Art. 6. Regimi particolari di autorizzazione, op. cit., pagg. 145-146; P. Tullini, Art. 6, Requisiti particolari di autorizzazione, op. cit., pag. 112. 


� M. Corti, Servizi per l’impiego e nuovo ruolo dell’autonomia collettiva in Italia, in Arg. dir. lav. 2010, pagg. 1223-1224; A Sartori, Ruolo degli attori sociali nei servizi per l’impiego in Europa, in Arg. dir. lav., 2010, pagg. 1242-1243


� A differenza dell’inequivocabile testo di legge, che differenzia gli operatori autorizzati (art. 6, comma 1, d.lgs. n. 276 del 2003) da quelli che possono chiedere l’iscrizione all’albo di cui all’art. 4, previa verifica dei requisiti (quali i consulenti del lavoro ex art. 6, comma 2, d.lgs. n. 276 del 2003), il d.m. 20 settembre 2011 prefigura un’autonoma autorizzazione ope legis per le fondazioni dei consulenti del lavoro. 


� In materia di accreditamento vedi V. Filì, Art. 7. L’accreditamento regionale dei servizi per l’impiego, in M. Miscione-M. Ricci (a cura di), Organizzazione e disciplina del mercato del lavoro, Titoli I e II. Artt. 1-19, op. cit., pagg. 190 ss.; G. Fontana, Art. 7. Accreditamenti, in E. Gragnoli-A. Perulli (a cura di), La riforma del mercato del lavoro e i nuovi modelli contrattuali, op. cit., pag. 149 ss.; P. Tullini, Art. 7. Accreditamenti, in M. Pedrazzoli (coordinato da), Il nuovo mercato del lavoro, op. cit., pagg. 119 ss.; S. Rosato, I regimi di accreditamento: profili generali e prospettive generali di sviluppo, in P. Olivelli-M. Tiraboschi (a cura di), Il diritto del mercato del lavoro dopo la riforma Biagi, op. cit., pagg. 287 ss.; G. Falasca, I servizi per l’impiego, op. cit., pagg. 122 ss.; A. Alaimo, Il diritto sociale al lavoro, op. cit., pagg. 184 ss.; M. Corti  I modelli della legislazione regionale, in M. Napoli-A. Occhino-M. Corti, Art. 2098. I servizi per l’impiego, op cit., pagg. 160 ss.; M. Napoli, I soggetti accreditati,  in M. Napoli-A. Occhino-M. Corti, Art. 2098. I servizi per l’impiego, op cit., pagg. 142 ss.


� In tal senso v. G. Fontana, Art. 7. Accreditamenti, op. cit., pag. 152.


� Tra i commentatori che si sono occupati della questione vedi V. Filì, Art. 7. L’accreditamento regionale dei servizi per l’impiego, op. cit., pagg. 191-196; M. Napoli, I soggetti accreditati, op. cit., pagg. 143-144. Nell’ambito del diritto amministrativo, il tema dell’accreditamento è stato affrontato da M. Morino, La esternalizzata dei servizi sanitari, in G. Bobbio-M. Morino (a cura di), Lineamenti di diritto sanitario, Cedam, 2012, pagg. 117 ss. 


� Sul punto vedi G. Falasca, I servizi privati per l’impiego, op. cit., pag. 124. 


� In merito a tale indirizzo ermeneutico vedi M. Napoli, I soggetti accreditati, op. cit., pagg. 143-144; G. Falasca, I servizi per l’impiego, op. cit., pagg. 79-80.


� Sono di questa idea M. Corti  I modelli della legislazione regionale, op. cit., pagg. 162-163; P. Tullini, Art. 7. Accreditamenti, op. cit., pag. 123.


� G. Falasca, Regione Lombardia: nuova legge sul mercato del lavoro, in Guida lav., 2006, 40, pag. 37.


� Vedi V. Angiolini, Le Agenzie del lavoro tra pubblico e privato, in G. Grezzi (a cura di), Il lavoro tra progresso e mercificazione. Commento critico al decreto legislativo n. 276/2003, Ediesse, 2004, pag. 35; V. Filì,  Art. 7. L’accreditamento regionale dei servizi per l’impiego, op. cit., pag. 202. Di avviso contrario G. Falasca, I servizi per l’impiego, op. cit., pagg. 80-81, per il quale l’accreditamento aprirebbe le porte allo svolgimento dell’attività di intermediazione tra domanda ed offerta di lavoro.  


� G. Falasca, I servizi per l’impiego, op. cit., pag. 80; P. Tullini, Art. 7. Accreditamenti, op. cit., pag. 124. 


� G. Fontana, Art. 7. Accreditamenti, op. cit., pag. 153.


� G. Fontana, Accreditamenti, op. cit., pag. 155.


� Allo stato solo 9 Regioni hanno regolato l’accreditamento con legge ad hoc o all’interno della legge sul mercato del lavoro. Con riferimento ai regolamenti attuativi si sono attivate solo le Giunte di Lombardia, Toscana, Friuli-Venezia Giulia, Veneto, di modo che in tali Regioni può affermarsi che il meccanismo dell’accreditamento sia stato  reso pienamente operativo. 


� Le leggi regionali del Veneto e del Friuli-Venezia Giulia, hanno previsto l’obbligo per i soggetti accreditati di applicare interamente gli accordi e i contratti collettivi nazionali di lavoro sottoscritti dalle organizzazioni sindacali comparativamente più rappresentative sul piani nazionale, pena la revoca dell’accreditamento. La legge del Friuli ha aggiunto l’obbligo di rispettare la normativa in materia di parità di trattamento. Sul punto vedi l.r. Friuli Venezia Giulia 9 agosto 2005, n. 18 – P.A. Varesi, Le politiche del lavoro della Regione Friuli Venezia Giulia, in Dir. prat. lav., 2005, pagg. 2426 ss.; l.r. Veneto 13 marzo 2009, n. 3 – G. Girardi, La nuova legge Veneta sul mercato del lavoro, in Lav.  giur., 2009, pagg. 76 ss. 


� Sull’argomento cfr. vedi A. Oliveri, Art.15. Borsa continua nazionale del lavoro. Principi e criteri generali,, in M. Miscione-M. Ricci (a cura di), Organizzazione e disciplina del mercato del lavoro, Titoli I e II. Artt. 1-19, op. cit., pagg. 308 ss.; F. Bano, Artt. 15-17, del d.lgs. n. 276/2003, in E. Gragnoli-A. Perulli (a cura di), La riforma del mercato del lavoro e i nuovi modelli contrattuali, op. cit., pagg. 243 ss.; P. Tullini, Artt. 15-16, del d.lgs. n. 276/2003, in M. Pedrazzoli (coordinato da), Il nuovo mercato del lavoro, op. cit., pagg. 205 ss.; S. Pirrone, Borsa continua nazionale del lavoro: standard tecnici, flussi informativi di scambio, implementazione e messa a regime, in P. Olivelli-M. Tiraboschi (a cura di), Il diritto del mercato del lavoro dopo la riforma Biagi, op. cit., pagg. 629 ss.; G. Falasca, I servizi privati per l’impiego, op. cit., pagg. 188 ss. A livello internazionale vedi OIL, La delibera dell’81esima sessione della Conferenza internazionale del lavoro, in P. Ichino (a cura di), Lavoro interinale e servizi per l’impiego, Giuffrè, 1995, pagg. 135 ss., ove si prevede che tutti gli Stati “dovrebbero garantire l’accessibilità delle informazioni relative ai lavoratori in cerca di lavoro e ai posti di lavoro e l’esistenza di statistiche adeguate alle necessità derivanti dalle attività del mercato del lavoro”, lasciando agli Stati stessi la decisione se affidare il compito di raccolta e di distribuzione dei dati al settore pubblico o privato. A livello comunitario, la Strategia europea per l’occupazione invita gli Stati membri a incrementare l’efficienza dei servizi per l’impiego creando banche dati del lavoro informatizzate e connesse a livello europeo. Su tale aspetto vedi il punto 6 degli Orientamenti per l’occupazione per il 2001 (Decisione del Consiglio del 19 gennaio 2001, n. 63); il punto 6 degli Orientamenti per il 2002 (Decisione del Consiglio del 18 febbraio 2002, n. 177); il punto 3 degli orientamenti del 2003 (Decisione del Consiglio del 22 luglio 2003, n. 578).


� Sulla necessità di un’informazione completa nel mercato del lavoro, al fine di rafforzare il potere negoziale del lavoratore, vedi P. Ichino, Pubblico e Privato nel mercato del lavoro, in P. Ichino (a cura di), Lavoro interinale e servizi per l’impiego, op. cit., pagg. 9 ss.


� Sul SIL vedi S. Rosato, Il Sistema informativo lavoro, in P.A. Varesi (a cura di), I servizi per l’impiego- un nuovo ruolo delle strutture pubbliche nel mercato del lavoro, Angeli, 1997, pagg. 87 ss.; V. Filì, L’avviamento al lavoro fra liberalizzazione e decentramento, op. cit., pagg. 218-227, S. Spattini, Il governo del mercato del lavoro tra controllo pubblico e neo-contrattualismo. Analisi storico-comparata dei sistemi di regolazione e governo attivo del mercato, Adapt Fondazione “Marco Biagi”, Giuffrè, 2008, pagg. 141-146.


� In tal senso vedi D. Garofalo, Formazione e Lavoro tra diritto e contratto. L’occupabilità, Cacucci, 2004, pag. 212; A. Lassandari, Art. 5. Requisiti giuridici e finanziari, op. cit., pag. 124; F. Torelli, Servizi all’impiego pubblici e privati verso un complesso sistema di relazioni, in E. Gragnoli e A. Perulli (a cura di), La riforma del mercato del lavoro e nuovi modelli contrattuali, op. cit., pag. 291; G. Falasca, I servizi privati per l’impiego, op. cit., pag. 122; V. Filì, Organizzazione e disciplina del mercato del lavoro, op. cit., pag. 228. Sono invece dell’avviso dell’implicita abrogazione dell’art. 11 del d.lgs. n. 469 del 1997 F. Bano, Artt. 15-17, del d.lgs. n. 276/2003, op. cit., pag. 241; G. Fontana, Sub. art. 8. Ambito di diffusione dei dati relativi all’incontro tra domanda-offerta di lavoro, in in E. Gragnoli e A. Perulli (a cura di), La riforma del mercato del lavoro e nuovi modelli contrattuali, op. cit., pagg. 169-170; M.L. Vallauri, Art. 2. Le definizioni del d.lgs. n. 276/2003, in M. Miscione-M. Ricci (a cura di ) Organizzazione e disciplina del mercato del lavoro, Titoli I e II. Artt. 1-19, op. cit., pag. 94.


� M. Tiraboschi, Problemi e prospettive in tema di riforma dei servizi per l’impiego alla luce dell’art. 1 della legge 14 febbraio 2003, n. 30, in M. Tiraboschi (a cura di), La riforma del collocamento e i nuovi servizi per l’impiego, Commentario al d.lgs. 19 dicembre 2002, n. 297 e prospettive di attuazione del’art. 1, legge 14 febbraio 2003, n. 30, Giuffrè, 2003, pagg. 34-35 


� L’art. 16 del d.lgs. n. 276 del 2003 rimanda ad un altro decreto interministeriale la determinazione degli standard tecnici, dei flussi conoscitivi, oltre che delle sedi finalizzate ad assicurare il raccordo e il coordinamento del sistema a livello nazionale. A tal fine, con decreto interministeriale del 13 ottobre 2004, vengono definite le informazioni minime sulla candidature dei lavoratori e sulla richiesta di personale.


� Tra le Regioni in cui le disposizioni relative alla Borsa nazionale continua del lavoro sono rimaste lettera morta, è ricompresa la Lombardia. Sul punto vedi S. Pirrone-P.Sestito, Disoccupati in Italia. Tra Stato, Regioni e cacciatori di teste, Mulino, 2006, pagg. 221. Inoltre già nei primi commenti alla legge Biagi si erano sollevate delle perplessità verso un sistema normativo che obbligava gli operatori privati a comunicare informazioni che per loro erano fonte di guadagno, ritenendo al contempo più sostenibile una regolamentazione che incentivasse e rendesse conveniente la condivisione dei dati. In tal senso cfr. F. Bano Artt. 15-17, del d.lgs. n. 276/2003, op. cit., pag. 244; P. Sestito, Servizi per l’impiego: il ruolo degli intermediari pubblici, in M. Tiraboschi (a cura di), La riforma del collocamento e i nuovi servizi per l’impiego, op. cit., pag. 86; P. Tullini, Artt. 15-16, del d.lgs. n. 276/2003, op. cit., pag. 214.; S. Pirrone, Borsa continua nazionale del lavoro, op. cit., pag. 642.


� Trattasi della di una banca dati in cui far confluire tutte le informazioni relative ai percettori di ammortizzatori sociali e altre riguardanti misure di attivazione e politica attiva. Tale strumento è funzionale sia alla valutazione ed al monitoraggio dei servizi per l’impiego, sia alla trasmissione della dichiarazione di immediata disponibilità al lavoro di cui all’art. 2, comma 1, d.lgs. n. 181 del 2000, quando il richiedente ASPI decida di renderla direttamente all’INPS all’atto della domanda. 


� La Circolare del Ministero del lavoro 13 gennaio 2011 definisce la Borsa come “sistema aperto  e trasparente di incontro tra domanda ed offerta di lavoro costituito da nodi regionali che cooperano tra loro attraverso il nodo del coordinamento nazionale, per il tramite del sistema cliclavoro”.Sul punto vedi V.M. Corti-A. Sartori, La legge di stabilità 2011, il rinvio dell’entrata in vigore delle nuove decadenze, contenute nel c.d. mille proroghe,  regolamento di attuazione del codice dei contratti pubblici, circolari su congedi, mercato del lavoro ed appalti, in Riv. it. dir. lav., III, 2011, pagg. 150-151.


� Sul punto vedi P. Ichno-A. Sartori, L’organizzazione dei servizi per l’impiego, in M. Brollo (a cura di), Il mercato del lavoro, in M. Persiani-F. Carinci (diretto da), Trattato di diritto del lavoro, Vol. VI, Cedam, 2012, pagg. 197 ss.


� Tale dato è fornito da P. Ichno-A. Sartori, L’organizzazione dei servizi per l’impiego, op. cit., pag. 197.


� Vedi P. Ichno-A. Sartori, L’organizzazione dei servizi per l’impiego, op. cit., pag. 197.


� Vedi P. Ichno-A. Sartori, L’organizzazione dei servizi per l’impiego, op. cit., pag. 199.
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