1. Premessa

Le autorità pubbliche che rappresentiamo desiderano partecipare al dibattito pubblico aperto dalla Commissione con il libro verde “Modernizzare il diritto del lavoro per rispondere alle sfide del XXI secolo”.

Infatti, in Italia le Regioni in generale (a parte le eventuali competenze rinforzate delle Regioni a statuto speciale) hanno competenza legislativa concorrente con lo Stato in materia di tutela e sicurezza del lavoro, nonché competenza legislativa esclusiva in materia di istruzione e formazione professionale (art. 117); e gestiscono in via amministrativa i servizi per l’impiego, nonché l’intero sistema della formazione professionale e recentemente anche alcune misure in tema di ammortizzatori sociali e programmi di reimpiego di particolari gruppi di lavoratori e lavoratrici.

Dunque, il governo del mercato del lavoro del lavoro le riguarda direttamente, ancorché la disciplina dei rapporti di lavoro appartenga alla legislazione esclusiva dello Stato, in quanto rientrante nella materia “ordinamento civile”. 

2. Principi

Le Regioni che sottoscrivono condividono gli obiettivi comunitari del pieno impiego, della produttività del lavoro e della coesione sociale, come strumenti indispensabili per la conservazione e il miglioramento del modello sociale europeo nei nuovi scenari della mondializzazione.

Crediamo pertanto che sia un problema prioritario quello della lotta alla precarietà e alla insicurezza del lavoro, che - come dimostra la fallimentare esperienza della legislazione nazionale italiana della scorsa legislatura – non può essere affrontata con successo attraverso misure di alleggerimento o indebolimento degli standard di tutela per i contratti di lavoro a tempo indeterminato, i quali possono e debbono restare la forma comune del rapporto di lavoro (Direttiva 28 giugno 1999, n. 70). Peraltro, la competitività derivante dalla riduzione dei costi del lavoro, diretti e indiretti, porta un sollievo solo temporaneo alle imprese, e sul medio termine appare invece un elemento di peggioramento della loro collocazione sui mercati e della posizione dei Paesi che adottino simili strategie nella divisione internazionale del lavoro.  
Inoltre, e soprattutto, anche in relazione alle funzioni istituzionali che le Regioni sottoscriventi sono chiamate a svolgere, e all’esperienza di governo che ne è derivata, a nostro avviso occorre sottolineare l’importanza del fatto strutturale che in Italia, come in altri paesi membri (e.g. Germania, Spagna), i mercati del lavoro hanno carattere marcatamente dualistico a seconda delle condizioni territoriali. Peraltro, rilevanti contributi nella letteratura economica mettono in dubbio l’esistenza di significativi processi di convergenza economica a livello europeo, e in ogni caso appare incontestabile e persistente il divario esistente in Italia, che investe soprattutto, anche se non soltanto, le Regioni attualmente comprese nell’Obiettivo Convergenza (ma considerando anche quelle in phasing-in e phasing-out, ne risulta coinvolto quasi tutto il Mezzogiorno d’Italia).

Di conseguenza, noi riteniamo l’impostazione sintetizzabile nella parola flexicurity inadeguata e inappropriata a mercati regionali del lavoro (come quelli delle Regioni che rappresentiamo)  contraddistinti da bassi tassi di attività, elevata disoccupazione sia nella popolazione giovanile sia come fenomeno di lunga durata per alcuni gruppi di popolazione, significativa presenza della cd. trappola della precarietà, dove l’insicurezza della posizione lavorativa e la difficoltà di trovare un’occupazione alternativa nel caso di perdita di quella svolta si incrociano, determinano una larga inosservanza delle tutele, che non a caso non sostituisce, ma si somma, alla significativa diffusione del lavoro irregolare (cd. lavoro nero).

Lo attestano gli stessi dati forniti nel Libro Verde (sub 3), laddove indicano che a distanza di sei anni in ambito UE-15 il 16% dei lavoratori atipici era nella stessa situazione e il 20% aveva addirittura abbandonato il mercato del lavoro. Non abbiamo dubbi che una simile rilevazione per le nostre Regioni mostrerebbe dati addirittura peggiori.
La transizione fra differenti situazioni lavorative, dunque, a nostro avviso presuppone un mercato del lavoro inclusivo, e non lo determina: anzi, la flessibilità del rapporto, e in particolare le diverse forme di flessibilità in uscita, provocano l’effetto contrario della maggiore segmentazione del mercato del lavoro stesso e naturalmente scoraggiano gli investimenti – sia del datore di lavoro sia del lavoratore/della lavoratrice – sull’apprendimento permanente, determinando per questa via un probabile effetto negativo anche sui livelli di produttività del lavoro.

Pertanto, non accettiamo e non condividiamo – come già Cgil, Cisl e Uil – la considerazione del Libro Verde secondo la quale “il modello tradizionale del rapporto di lavoro può non essere adeguato a tutti i lavoratori assunti sulla base di contratti a durata indeterminata standard […] clausole e condizioni di lavoro eccessivamente protettive possono scoraggiare i datori di lavoro dall’assumere durante i periodi di ripresa economica” (Libro Verde, 2.a).

Un importante gruppo di studiosi italiani ha affermato, proprio in relazione al Libro Verde, che “non c’è alcuna provata correlazione tra allentamento dei vincoli sulla flessibilità in uscita e aumento della propensione delle imprese ad occupare”. Condividiamo pienamente questa critica all’impostazione del Libro Verde. 
Vogliamo altresì sottolineare che proprio la tendenza all’incremento degli standard di tutela del lavoro sono stati da moltissimo tempo in Europa uno stimolo potente all’incremento della produttività, e così alla conciliazione delle esigenze di competitività delle imprese con quelle di elevamento delle condizioni di vita e di lavoro dei salariati, che hanno contraddistinto appunto la costruzione del modello sociale europeo.

Proprio per questo, occorre considerare che le riforme legislative avviate in diversi paesi a partire dagli anni ’90 sui presupposti che appaiono ispirare diverse parti del Libro verde, non hanno ridotto ma aumentato la segmentazione dei mercati del lavoro, e hanno rappresentato un sentiero interrotto, che ha minato la coesione sociale e la stessa fiducia di una parte del mondo del lavoro nella sostenibilità sociale delle politiche comunitarie e degli stessi progressi dell’Unione, con gli effetti politici che sono noti.
Non c’è progresso possibile della costruzione europea senza il consenso dei cittadini europei; e ci sarà sempre meno consenso dei cittadini europei verso l’Unione senza un suo sostanziale riorientamento in senso sociale.

La conclusione del Libro Verde per la quale “regimi di sussidi di disoccupazione ben concepiti, unti a politiche attive del mercato del lavoro, sembrano costituire una migliore assicurazione contro i rischi connessi al mercato del lavoro” sembra preludere ad un pernicioso accoppiamento tra precarietà del lavoro e ammortizzatori sociali, che – al di là della inaccettabile carica ideologica che appare ispirarla – è certamente inidonea e inefficace nei mercati del lavoro quali quelli del Mezzogiorno d’Italia, dove un’impostazione di questo genere determinerebbe la dispersione di rilevanti risorse pubbliche in maniera assistenziale, favorendo peraltro comportamenti opportunistici e diffusione del lavoro irregolare.

3. Risposte

Pertanto, per quanto riguarda le domande formulate sub 3:

1) a nostro avviso, le priorità di un programma coerente di riforma del diritto del lavoro sono costituite dalla lotta alla precarietà, e dalla concentrazione delle risorse sull’incentivazione al lavoro stabile e all’investimento sull’apprendimento permanente come strumento di crescita della produttività.

2) Il diritto del lavoro può promuovere una flessibilità utile soltanto se garantisce innanzitutto la sicurezza dell’occupazione. In questo quadro, un ruolo importante deve essere riconosciuto agli accordi collettivi, e i carichi fiscali vanno indirizzati nel senso di rendere più costoso il lavoro atipico rispetto a quello stabile, onde scoraggiare comportamenti opportunistici da parte datoriale. 

3) La regolamentazione esistente non incoraggia né sospinge le imprese nella direzione dell’aumento della produttività. Ogni misura di diminuzione non selettiva del costo del lavoro rappresenta un surrogato della svalutazione competitiva, che ha contribuito nel passato in alcuni paesi (fra cui l’Italia) a sospingere verso il basso la composizione dell’export, e dunque ad aumentare la fragilità dei sistemi produttivi di fronte alle sfide dei mercati.

4) Non vi è la necessità né l’opportunità di aumentare la flessibilità dei contratti a tempo indeterminato; per quanto riguarda i contratti a tempo determinato, occorre rivedere la direttiva 99/70/CE, chiarendo che il ricorso al lavoro a termine deve essere sin dalla prima stipulazione giustificato obiettivamente dalla transitorietà delle esigenze imprenditoriali cui si intenda fare fronte, mentre gli Stati membri dovrebbero prevedere interventi di tutela sul mercato per fare fronte alle esigenze di reddito e di qualificazione professionale dei lavoratori e delle lavoratrici interessati/e.

Per qual che riguarda le formulazioni contenute nel Libro Verde sub 4.a, per le ragioni che si è già illustrato è priva di fondamento empirico l’idea dell’alternatività tra tutela di particolari posti di lavoro, che ha ispirato più di una Direttiva (e.g. nel campo del trasferimento d’azienda: 14 febbraio 1977, n. 77/187; 29 giugno 1998, n. 98/50; o dei licenziamenti collettivi: 17 febbraio 1975, n. 75/129; 24 giugno 1992, n. 92/56; 20 luglio 1998, n. 98/59), e creazione di un quadro di sostegno in grado di garantire la sicurezza dell’occupazione, compresa un’assistenza sociale e misure attive di sostegno ai lavoratori durante i periodi di transizione. Il riferimento a ciò che ha scelto la Danimarca omette di considerare la differenza tra quel paese e l’Italia (e ancor più le nostre Regioni) in termini di tasso di attività, tasso di occupazione subordinata, pressione fiscale in percentuale sul PIL, e dunque non conduce ad alcuna conclusione realisticamente applicabile neppure a medio-lungo termine nel Mezzogiorno d’Italia e in genere nelle Regioni dell’Unione in ritardo di sviluppo.

Pertanto, per quanto riguarda le domande sub 4.a:

5) No, l’esperienza di governo del mercato del lavoro sinora condotta indica (in mercati del lavoro caratterizzati nel senso che si è detto) non solo l’inutilità ma la pericolosità sociale della flessibilizzazione della normativa di tutela di lavoro in combinazione con assistenza per i disoccupati e politiche attive del lavoro, in termini di caduta della produttività, dissipazione di risorse pubbliche e segmentazione rigida del mercato del lavoro (caso tipico per l’Italia, i Lavoratori Socialmente Utili - LSU).

6) È rilevantissimo il ruolo della legge nell’indicare per ogni tipologia contrattuale le quantità minime orarie di diritto all’accesso alla formazione – da distinguere dall’addestramento che si volge all’interno dell’impresa -, nonché le forme di cooperazione e codecisione tra impresa, lavoratore/lavoratrice interessato/a e autorità pubbliche nella determinazione delle modalità di erogazione della formazione. È altresì indispensabile affidare agli accordi collettivi negoziati dalle parti l’individuazione dei contenuti della formazione e la sua finalizzazione a governare le transizioni tra le varie forme di contratto e offrire sostegno alla mobilità verticale. È altrettanto importante orientare le risorse pubbliche (nazionale e del Fondo Sociale Europeo) al sostegno delle transizioni stesse verso forme stabili di lavoro, e verso la praticabilità di percorsi di carriera che garantiscano aumento della qualità del lavoro, della produttività e del benessere sul posto di lavoro.

Altresì, consideriamo che l’insicurezza giuridica (Libro Verde, 5b) derivi soprattutto  dall’improprio ricorso a tipi di rapporto diversi dal rapporto di lavoro subordinato. Pertanto, a nostro avviso occorrerebbe distinguere chiaramente le vere situazioni di lavoro autonomo che, ancorché economicamente dipendente, non possono essere assimilate a quella di lavoratore subordinato, perché riflettono soltanto una situazione di debolezza di un soggetto di mercato, invece che una esigenza di tutela della persona. 
Infatti, secondo le Regioni sottoscrittrici, la condizione del lavoratore subordinato è diversa da quella del lavoratore autonomo, anche di quello economicamente dipendente dall’iniziativa economica altrui; anzi, la stessa origine del diritto del lavoro in Europa sta nel suo essere contemporaneamente regolazione del mercato, apposizione di limiti al mercato, ma anche limitazione dei poteri datoriali a difesa di quel che delle persone non trova misura nello scambio patrimoniale. 
Tale implicazione personale del lavoratore subordinato nell’erogazione della prestazione non ricorre in nessun altra situazione e ciò giustifica l’esistenza e la permanenza di un particolare e specifico statuto protettivo del lavoro subordinato.

Pertanto, per quanto riguarda le domande sub 4.b:
7) la transizione “in buona fede” tra la condizione di lavoratore subordinato e quella di lavoratore autonomo può essere assicurata soltanto attraverso la previsione che i costi del secondo – diretti e indiretti – siano superiori a quelli del primo, in modo da neutralizzare la convenienza delle imprese ad abusare del secondo al solo fine di eludere la disciplina legale inderogabile connessa al primo. L’effetto prevedibile, come dimostra la vicenda italiana connessa all’abuso del lavoro a progetto nei call center, sarà il rientro nel campo del lavoro subordinato di molte situazioni abusivamente ricondotte a figure contrattuali diverse. Prevedibilmente, dunque, l’impatto sull’occupazione sarà nullo, ma i lavoratori interessati conosceranno un significativo incremento delle tutele. Le Regioni sottoscrittrici, invece, ritengono inutile procedere ad una ridefinizione del lavoro subordinato ovvero del lavoro autonomo.
8) Senza assimilare i lavoratori autonomi a quelli subordinati, le Regioni sottoscrittrici del presente parere ritengono opportuno prevedere un nucleo minimo di tutele inderogabili anche a favore dei lavoratori autonomi che versino in situazioni di dipendenza economica in ragione del fatto che svolgono un’attività personale in connessione funzionale con l’organizzazione produttiva altrui (come è accaduto per gli agenti e rappresentanti di commercio citati nel Libro Verde). 

Per quanto riguarda i rapporti di lavoro triangolari (Libro Verde, 4.c), riteniamo che il problema di garantire effettività delle tutele dei lavoratori e delle lavoratrici coinvolti possa essere affrontato in maniere differenti.

Indubbiamente, per quanto riguarda il lavoro temporaneo tramite agenzia, il principio di non discriminazione, da estendere anche al godimento dei diritti collettivi, appare aver dato buona prova laddove, come in Italia, esso è stato previsto.

Più complessa è la situazione nel caso degli appalti, per i quali le legislazioni nazionali – per quel che qui interessa, quella italiana - hanno subito variazioni nel tempo.

Appare opportuno, specie in sistemi – come quelli delle nostre Regioni – caratterizzati da una larghissima diffusione del subappalto a piccole e piccolissime imprese, con effetti negativi talvolta anche sulla sicurezza e integrità fisica dei lavoratori, stabilire obblighi di parità di trattamento contrattuale tra lavoratori dipendenti dall’appaltante e lavoratori dipendenti dall’appaltatore e dal subappaltatore, oltre che responsabilità solidale di tutti costoro per l’adempimento delle obbligazioni sorgenti dal contratto di lavoro, onde far sì che il ricorso all’appalto e al subappalto dipenda da effettive necessità produttive e non dal minor grado di tutela offerta ai lavoratori. 

Si esclude che questo abbia effetto limitativo del subappalto a società estere, ostacolando la libera circolazione di servizi. A meno che non intenda che la libera circolazione dei sevizi debba avvenire a scapito delle tutele del lavoro, attraverso il dumping sociale: il che non sarebbe accettabile. 

Pertanto, per quanto riguarda le domande sub 4.c:

9) Riteniamo che le responsabilità delle varie parti andrebbero precisate, nell’ambito dei rapporti di lavoro multipli, e sostenute con la previsione di un obbligo di parità di trattamento contrattuale. Una responsabilità solidale – meglio che sussidiaria – garantirebbe l’effettività delle tutele previste.

10)  Può essere opportuno, in considerazione delle necessità del mercato unico, precisare a livello comunitario – ferma restando la clausola di non regresso – lo statuto dei lavoratori impiegati dalla agenzie fornitrici di lavoro temporaneo, e anche indicare la necessità di fornire giustificazioni di carattere obiettivo per il ricorso al lavoro temporaneo tramite agenzia.

Per quanto riguarda l’orario di lavoro (Libro Verde, 4.c), le Regioni sottolineano come già la mancata previsione di un limite massimo alla durata giornaliera dell’attività lavorativa per la generalità dei lavoratori, e la previsione solo di un intervallo minimo che deve intercorrere tra due prestazioni lavorative successive, costituisce un incisivo strumento di flessibilizzazione dell’orario di lavoro a vantaggio delle imprese. 

Come è noto al legislatore comunitario (si veda la Direttiva sull’orario di lavoro dei minori n. 94/33), la previsione di un intervallo minimo tra due prestazioni lavorative consecutive svolge direttamente la funzione di consentire al lavoratore il recupero delle energie psico-fisiche (cd. tempo di ricarica fisio-psicologica), ma non è sufficiente ad assicurare che il carico giornaliero di lavoro sia tale da non essere dannoso per la salute del lavoratore medesimo.

Di ciò dovrebbe tenersi adeguatamente conto in sede di revisione della Direttiva n. 2003/88.

Per gli altri profili, le Regioni sottoscrittrici ritengono pienamente condivisibile l’impostazione seguita dal Parlamento europeo in occasione della discussione concernente la proposta di direttiva su taluni aspetti dell’organizzazione dell’orario di lavoro (Proposta di risoluzione legislativa votata l'11 maggio 2005 in prima lettura dal Parlamento europeo). 

Più precisamente, le Regioni condividono come sia “impellente la necessità di rafforzare la tutela della salute e della sicurezza dei lavoratori nonostante la sfida posta dalle nuove forme di organizzazione dell’orario di lavoro, di introdurre modelli di orario di lavoro che offrano ai lavoratori opportunità di apprendimento lungo tutto l'arco della vita, nonché di trovare un nuovo equilibrio tra l'esigenza di conciliare il lavoro e la vita familiare, da un lato, e la necessità di una maggiore flessibilità nell' organizzazione dell’orario di lavoro, dall'altro” (considerando n. 7).

Condividono, inoltre, la necessità di rivedere anche le disposizioni concernenti il periodo di riferimento “nell’intento di creare possibilità per nuovi modelli di orario di lavoro che includano disposizioni in materia di apprendimento lungo tutto l'arco della vita, di semplificare il regime esistente e di meglio adattarlo alle necessità delle imprese, soprattutto piccole e medie e con particolare riferimento a una maggiore flessibilità, e dei lavoratori” (considerando n. 8).

Pertanto, per quanto riguarda le domande sub 4.d:

11) In linea generale, occorre rafforzare il ruolo degli agenti di rappresentanza sindacale, poiché appare da scongiurare ogni possibilità di flessibilità che derivi da una negoziazione a livello individuale, inidonea a garantire un adeguato livello di protezione della salute e della sicurezza. Occorre altresì ridimensionare drasticamente le ipotesi di derogabilità attualmente previste dalla Direttiva n. 2003\88.

Più nel dettaglio, i profili da considerare in via prioritaria sono i seguenti:

- ripensare alla disciplina del riposo giornaliero, che andrebbe modificata non solo attraverso il ridimensionamento delle ipotesi in cui è ammessa la deroga all’effettivo godimento di un “intervallo riposato”, ma anche con l’introduzione di un autonomo limite di durata giornaliera complessiva della prestazione; 

- lasciare all’autonomia collettiva la possibilità di introdurre talune deroghe alla tutela base (in particolare, per quanto attiene l’estensione del periodo di riferimento su cui calcolare, come media, la durata massima settimanale dell’orario di lavoro);

- procedere nel senso della rapida soppressione della possibilità di deroga individuale rispetto al limite settimanale (cd. clausola di opt-out);

- assecondare il ricorso a modelli di orari scelti dal dipendente, al fine rendere realmente esigibile il diritto di conciliare vita professionale e familiare, attraverso previsioni quali quelle proposte nella citata Relazione Cercas;
Per quanto riguarda la mobilità dei lavoratori (Libro Verde, 4.e), è condivisa la preoccupazione della coerente applicazione del diritto del lavoro europeo in relazione ai lavoratori frontalieri, ma non solo. Occorre osservare, a nostro giudizio, che il contesto transnazionale dell’attività di impresa e di fornitura dei servizi non può giustificare, sotto il profilo dei diritti collettivi e dell’applicazione degli accordi collettivi, la sottrazione dell’impresa all’osservanza dei contratti e accordi collettivi in vigore nel Paese ove viene fornita la prestazione, pena la legalizzazione del dumping sociale e la configurazione del mercato unico come fonte di allineamento verso il basso delle tutele.

Pertanto, per quanto riguarda la domanda sub 4.e:

12) I lavoratori che effettuano prestazione in un contesto transnazionale devono godere degli stessi diritti – derivanti da norme comunitarie, da norme nazionali, o da contratti e accordi collettivi – di cui godono i lavoratori del paese nel quale si effettuano le prestazioni. Questo principio di corretto funzionamento del mercato andrebbe reso esplicito in una direttiva. È invece opportuno affidare ad un metodo di coordinamento volontario delle legislazioni nazionali l’avvicinamento delle definizioni di “lavoratore” nelle legislazioni nazionali, poiché non è necessario che esse siano perfettamente coerenti con quelle contenute nelle direttive europee, le quali possono rispondere anche a finalità di tutela diverse. A livello comunitario andrebbe semmai prevista una definizione che impedisca di considerare a livello nazionale come lavoratore autonomo quello che sostanzialmente è lavoro subordinato, vanificando l’osservanza del diritto del lavoro comunitario.

Per quanto riguarda il controllo dell’applicazione delle legislazioni e il lavoro irregolare (Libro Verde, sub 4.f), si condivide pienamente la considerazione che il lavoro irregolare – particolarmente presente e anzi in crescita negli ultimi anni nei mercati del lavoro come quelli delle Regioni da noi rappresentate – appare come “una caratteristica particolarmente preoccupante e persistente degli attuali mercati del lavoro”. Pertanto, dovrebbe assumere carattere assolutamente prioritario nell’azione dell’Unione l’impegno per la trasformazione in lavoro regolare secondo quanto già affermato nel passato, senza che ne siano seguite azioni rilevanti (sin dalla Decisione del Consiglio del 22 luglio 2003 – 2003/578/CE, considerando 19 e orientamento specifico 9; v. anche orientamento 21 della Decisione del Consiglio del 12 luglio 2005 – 2005/600/CE). In conseguenza, vanno rafforzate le forme di cooperazione, anche transnazionali, tra le autorità pubbliche preposte ai controlli, e migliorata la miscela di incentivazione alla regolarizzazione del lavoro e sanzioni. Tale attività sarà tanto più efficace, in quanto goda del consenso delle parti sociali. 

Pertanto, per quanto riguarda le domande sub 4.f:

13) Si, riteniamo indispensabile il rafforzamento della cooperazione amministrativa tra le autorità competenti. Riteniamo in particolare che occorra, in relazione ai movimenti transnazionali dei lavoratori e della lavoratrici provenienti dai Paesi di nuova adesione, promuovere la collaborazione delle autorità che amministrano i rispettivi mercati del lavoro nazionali. Pensiamo che la concertazione con le parti sociali abbia un ruolo essenziale a tale scopo.

14) Riteniamo altresì necessaria l’emanazione di una Direttiva specifica per la lotta contro il lavoro irregolare, e la fissazione di obiettivi e parametri specifici di convergenza, al cui raggiungimento indirizzare prioritariamente le risorse del Fondo Sociale Europeo.
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