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La Flexicurity al vaglio del Parlamento europeo
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1. La Risoluzione del Parlamento europeo.
Si sta completando, in Europa, il quadro di riferimento del Diritto del lavoro e, soprattutto, di quella parte del Diritto del lavoro che riguarda le politiche occupazionali. La strada é ancora lunga, per il momento si tratta solo di indicazioni, ma certo mai come quest'anno il tema è entrato di prepotenza nel dibattito delle e tra le istituzioni europee.
In questa breve nota concentrerò l’attenzione sulla attività del Parlamento europeo, partendo dall’ultimo pronunciamento. Giovedì 29 novembre, è stata votata la Risoluzione sui Principi comuni di Flessicurezza. 
Dopo il buon risultato prodotto a luglio con la Risoluzione sul Libro verde su come Modernizzare il Diritto del lavoro per affrontare le sfide del nuovo secolo, di nuovo il Parlamento europeo ha scelto una strada di equilibrio, cercando di evitare lo scontro ideologico e mettendo in campo tutta la sua tradizione di garante del modello sociale europeo, capace di saldare le innovazioni ai diritti, e di convinto assertore della Strategia di Lisbona: maggiore occupazione, occupazione di qualità!

Emblematica, al riguardo, è proprio la previsione di apertura della Risoluzione, in cui si parla di un “approccio integrato” alla Flexicurity per “conseguire gli obiettivi della Strategia di Lisbona rivista”, cioè “posti di lavoro più numerosi e di migliore qualità”, mediante “politiche che trattino contemporaneamente la flessibilità dei mercati del lavoro, l’organizzazione del lavoro e delle relazioni di lavoro e la sicurezza” (punto 1).
E’ da osservare, preliminarmente, che il Parlamento si é trovato incuneato tra scadenze a incastro, in particolare quella della presentazione da parte della Commissione europea della proposta di comunicazione sulla Flexicurity, avvenuta a fine giugno – a mio avviso commettendo una grave scorrettezza istituzionale –, senza aspettare il pronunciamento del Parlamento europeo, annunciato e realizzato a metà di luglio, e quella del Consiglio europeo EPSCO dei primi di dicembre, che ha costretto il Parlamento ad approvare la propria Risoluzione, in tempo utile, a fine novembre.
Così come era avvenuto a primavera, anche l’autunno ha visto intensificarsi il lavoro delle commissioni parlamentari interessate per l’espressione dei pareri, della commissione competente per l’approvazione della relazione, della plenaria per la definitiva approvazione del testo.
Il buon risultato raggiunto non può far velo sull’amarezza di aver visto ampiamente ignorata la posizione del Parlamento europeo in seno al Consiglio europeo. Eppure, essa è nitida e si distacca dalla proposta della Commissione così come, ora dobbiamo dire, dalla riduttiva impostazione del Consiglio. Le tre istituzioni non sono, quindi, allineate. E spiace che la maggior parte delle analisi, come è avvenuto con il Libro verde sul Diritto del lavoro, prendano prevalentemente a riferimento il documento prodotto dalla Commissione. E certo non aiuta a valorizzare il lavoro del Parlamento la mediazione minimalista raggiunta in Consiglio.
2. I timori di manipolazione.
Se confrontiamo le due risoluzioni del Parlamento – quella di luglio sul Libro verde e quella di novembre su Flexicurity –possiamo osservare grandi convergenze, pur con alcune significative differenze, che cercherò qui di seguito di mettere in evidenza..

Già i due documenti di base provenienti dalla Commissione europea erano diversi: il Libro verde più sintetico e grossolano; ben più raffinata e per certi aspetti suadente la proposta sulla Flexicurity, non a caso frutto del lavoro di un gruppo selezionato di esperti, tra cui l'economista italiano Tito Boeri.

Ne è derivato un più elevato coinvolgimento e confronto politico, che ha portato, nel testo approvato in Parlamento, in più passaggi a ricordare che “il termine Flexicurity suscita forti inquietudini tra alcuni lavoratori europei, i quali temono una maggiore precarietà dell’occupazione, e che è pertanto opportuno definire tale termine con estrema precisione e stabilire i solidi principi che esso abbraccia” (considerando B).
Insomma, durante i lavori parlamentari sono serpeggiati spesso sospetti e timori di manipolazione. Del resto, un conto era contenere la deriva attivata nel Libro verde con domande retoriche e analisi semplicistiche e ampiamente parziali, che proponevano scambi impropri, come quello tra minore flessibilità in entrata (minore frammentazione tipologica) e maggiore flessibilità in uscita (maggiore libertà di licenziamento) e quello tra tutela del posto di lavoro e tutela nel mercato del lavoro (minori doveri del datore di lavoro e maggiori oneri dei servizi per l’impiego, a carico delle scarse risorse pubbliche). Un conto è stato confrontarsi con un documento di qualità tecnica superiore, più articolato e complesso.
Ad aumentare i timori ha contribuito il difficile dibattito che ha portato alla mancata citazione delle direttive ancora in pista, bloccate sul fronte del Consiglio europeo, come quella sul lavoro interinale e quella sull’organizzazione del lavoro. L’espressa indicazione è stata sostituita da un più generico: “deplora che il Consiglio non abbia fatto avanzare fascicoli fondamentali in materia di occupazione che potrebbero contribuire a promuovere la flessicurezza come concetto positivo” (punto 22).

Difficile è sostenere che lavoro interninale e orario di lavoro siano temi separati e che non attengano alla Flexicurity. Anzi. Se parliamo di tipologie in entrate e di sua riconduzione ai canali principali, è evidente che l’assenza di normativa di riferimento di livello europeo per il lavoro interinale appare una aperta contraddizione in termini. E quando ci si occupa di flessibilità, non si può fare riferimento solo alle tipologie contrattuali, ma anche all’organizzazione del lavoro e dei suoi tempi. Proprio la ragionevolezza di questa impostazione sta portando il Consiglio a far ripartire il processo per l’adozione delle due direttive. Non si sa ancora come, ma è importante il segnale di apertura che è arrivato ai primi di dicembre, durante la riunione EPSCO.
Per superare il rischio di contrapposizione in Parlamento europeo tra i diversi gruppi politici si è valorizzato un approccio fondato sui principi, che consente di assumere la relatività della nozione. In altri termini, Flexicurity è solo una formula, non é una politica buona o cattiva in sé. Non é nemmeno una singola politica, ma piuttosto un insieme di azioni, che non possono che risultare combinate ed equilibrate per rispettare l'endiadi evocata. Questo significa che occorre progettare bene e applicare ancora meglio. In altre parole: dipende! 

E soprattutto occorre davvero guardare in avanti, non accontentarsi di una strategia volta a rendere più flessibile il mercato del lavoro e a compensare, con sostegni economici e formativi, il passaggio da un posto di lavoro all'altro. Questa sarebbe una visione tutto sommato difensiva, di contenimento del danno, mentre quello di cui abbiamo bisogno é rilancio, innovazione, qualità.
3. Il principio di stabilità e la relazione biunivoca tra flessibilità e sicurezza.

Rilancio, innovazione, qualità, sviluppo sostenibile e sguardo proiettato in avanti non significa rinunciare ai fondamenti comuni di quello che possiamo considerare, unitariamente, il modello sociale europeo. 
Il principio di stabilità è uno dei suoi cardini. Il Parlamento europeo ha scelto di ribadirlo, visto anche che le direttive sulle tipologie lavorative degli anni ’90 (contratto a termine, in particolare) lo pongono al primo posto.
E’ per questo che nella Risoluzione di luglio sul Libro verde si è scelto di ribadire che è il contratto di lavoro a tempo pieno e indeterminato a essere la forma comune del rapporto di lavoro.
Questo riferimento è ripetuto nella Risoluzione di novembre sulla Flexicurity. Va in questa direzione, l’affermazione secondo cui se l’obiettivo è quello di “un’economia di punta, innovativa e basata sulla conoscenza”, “competitiva al livello superiore della catena dei valori”, allora “sono necessarie un’occupazione a lungo termine e una forza lavoro altamente qualificata e motivata” (considerando E).

Va in questa direzione soprattutto il primo della serie di principi indicati dal Parlamento europeo: “la promozione di rapporti di lavoro stabili” (punto 17).
Il secondo cardine della Risoluzione riguarda la necessità di una equilibrata relazione biunivoca tra flessibilità e sicurezza. E’ questo il principio che consente di muoversi all’interno della Strategia di Lisbona rivista e verso l’innovazione e la qualità. E che mette al bando ogni interpretazione della Flexicurity come supporto di un po’ di sicurezza a fronte dell’aumento di rapporti di lavoro precari.

“La Flexicurity comporta un equilibrio tra diritti e responsabilità per datori di lavoro, lavoratori, persone in cerca di lavoro e autorità pubbliche e richiede un clima di fiducia e un dialogo trasparente tra autorità pubbliche, parti sociali ed altre parti in causa” (considerando I). “La flessibilità può essere nell’interesse sia dei datori di lavoro che dei lavoratori” (punto 3).
E rimane sotterraneo un giudizio negativo nei confronti dell’impostazione proveniente dalla Commissione. L’affermazione più netta era contenuta nella Risoluzione di luglio sul Libro Verde, laddove ha affermato di non condividere affatto il quadro analitico presentato, secondo cui il contratto standard a tempo indeterminato è superato, aumento la segmentazione del mercato del lavoro e si accentua la separazione tra insiders e outsiders.
Ma anche in quella di novembre, il Parlamento europeo si espone a dichiarare, più o meno indirettamente, la propria disapprovazione, chiedendo “che la comunicazione della Commissione sulla flessicurezza” sia “utilizzata come punto di partenza per avviare un dibattito più equilibrato sulla” stessa (la sottolineatura è mia). “L’interpretazione delle opzioni di flessicurezza della Commissione è troppo unilaterale” (punto 5). “Deplora che la comunicazione della Commissione preveda la flessicurezza solo nel contesto delle relazioni di lavoro” (punto 6).
Inoltre il Parlamento riafferma che non vi è rapporto di causa-effetto tra legislazione (soprattutto tra allentamento delle cosiddette rigidità della legislazione del lavoro) e aumento dell’occupazione (considerando O).
4. Flexicurity e occupazione delle donne.
Di grande soddisfazione il lavoro svolto nella commissione per i diritti della donna e l’uguaglianza di genere, che ha portato a inserire nel testo un importante emendamento che consente di declinare la Flexicurity al femminile.
In questo modo, possiamo trovare una corretta chiave di ingresso. Intanto abbiamo la possibilità di rilevare che sono le donne le principali destinatarie dei lavori più precari e instabili. E, nello stesso tempo, possiamo scoprire tutte le potenzialità positive di questa strategia, se però - e soltanto se - intendiamo la flessibilità non come precarizzazione dei rapporti di lavoro, ma come organizzazione flessibile del lavoro e dei tempi per incontrare le esigenze delle persone, il loro benessere e, quindi, la qualità del lavoro e la produttività. E se intendiamo la sicurezza non solo come indennità e formazione, ma anche come accompagnamento nelle diverse attività e scelte durante la vita delle persone e ripensamento complessivo del sistema di Welfare, meno incardinato sulla sola condizione di lavoratore subordinato.

E' così che si entra nella prospettiva propositiva e innovativa. I cambiamenti demografici, climatici, dei sistemi finanziari e produttivi come delle relazioni sociali e familiari sono sfide che chiedono strategie rivolte al futuro, non vecchie ricette del passato.
E’ per questo che nella Risoluzione sono stati inseriti non solo i consueti riferimenti alla promozione della parità e della parità di opportunità ma anche al maintreaming di genere, con alcune indicazioni concrete.
E’ però doveroso ricordare il percorso tortuoso che ha portato alla introduzione nel testo finale di questa seconda prospettiva.
La Commissione per i diritti della donna e l’uguaglianza di genere del Parlamento europeo aveva approvato un buon testo e trasmesso la sua Opinione alla Commissione competente (la Commissione occupazione e affari sociali), invitandola ad accogliere le parti più strutturate e meno ripetitive di concetti generali, da considerarsi  ormai acquisiti.
Il difficile dialogo e rapporto tra temi generali e aspetti specifici della parità e dei divieti di discriminazioni si è manifestato anche a livello di Parlamento europeo. E’ stato necessario forzare il testo, presentando un emendamento direttamente da votare in plenaria. L’esito comunque è stato positivo e l’emendamento è stato votato ad ampia maggioranza. 
La sua importanza attiene in parte ai contenuti, in parte alla modalità della sua costruzione, dato che è volto a “integrare la dimensione di genere” direttamente al livello della serie di principi comuni. Insomma, un vero e proprio tentativo di mainstreaming di genere.

L’operazione, come detto, è riuscita, pur se comunque collocata in una sede impropria. Non tanto di seguito all’elenco ‘generale’ di principi comuni di Flexicurity, quanto di seguito al punto in cui si parla di parità di genere (diventando il punto 8 e non, come richiesto, il punto 18).
5. Le incertezze sul livello e su cos’è il Diritto del lavoro.
Prima di chiudere queste note vorrei tornare a segnalare un aspetto che riguarda più in generale il Diritto del lavoro. Mi pare crescere il rischio che a livello europeo il Diritto del lavoro venga confuso con la legislazione del lavoro e, in particolare, con la regolamentazione del mercato del lavoro. 

Già nel Libro verde sulla Modernizzazione del Diritto del lavoro emergeva una non chiarita sovrapposizione tra dimensione europea e regole nazionali. La proposta della Commissione sulla Flexicurity appare sotto questo profilo meno ambigua, risultando rivolta a costruire un set di indicatori comuni, lasciando agli Stati membri la costruzione dei propri peculiari percorsi, peraltro suggeriti nelle quatto tipologie riportate in allegato.

Emblematico il duplice rinvio al livello europeo e a quelli nazionali, effettuato a chiare lettere laddove si afferma che, “per evitare la concorrenza sleale nel mercato interno, l’Unione europea e gli Stati membri devono garantire che i rispettivi diritti del  lavoro osservino un determinato livello comune delle norme” (considerando H). La proposizione prosegue con una sorta di principio di maggior favore, consistente nella garanzia “che ciò non impedisca agli Stati membri di migliorare tali norme, qualora lo desiderassero”, oltre, ovviamente, a mantenerle! Mi pare evidente come in questo passaggio si dichiari esistente un vero e proprio Diritto del lavoro europeo, affermazione forte, non sempre condivisa dai giuristi del lavoro nazionali.
Resta sullo sfondo una difficoltà di comprensione di cosa sia il Diritto del lavoro. Si parte dalla riduttiva traduzione contenuta nel Libro verde, il cui ambizioso titolo è tradito dall’analisi e dalle domande della consultazione, riservate alle politiche occupazionali e alla regolamentazione del mercato del lavoro. Si arriva alla Risoluzione sulla Flexicurity del Parlamento europeo, in cui il Diritto del lavoro è evocato nel primo considerando (considerando A), per affermare “che i principi basilari del diritto del lavoro sviluppati in ambito europeo restano validi” e “che il diritto del lavoro fornisce sicurezza giuridica e tutela a lavoratori e datori di lavoro, mediante la legislazione o gli accordi collettivi, ovvero una loro combinazione”. Pur nella importante affermazione di principio sulla permanenza dei fondamenti della materia, si rischia di proporre una visione equidistante, che non appartiene alla sua tradizione.

Ancora più chiara in questo senso era l’affermazione proposta dal relatore socialista danese, secondo cui “il diritto del lavoro regola i rapporti di forza tra lavoratori e datori di lavoro”. Non è stato accolto l’emendamento di riformulazione, basato sulla sostituzione del richiamo a una asettica regolazione con lo scopo del riequilibrio dei rapporti di forza tra le parti del rapporto di lavoro, ma, almeno, questo inciso è caduto e non compare nella risoluzione finale.
Resta la sensazione di scivolamenti, di una lenta e progressiva attrazione del Diritto del lavoro nella regolazione dei contratti e nella libertà di concorrenza.
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