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go, alla destinazione e agli enti gestori – delle risorse messe a disposizioni dai numerosi 
fondi cui attingere per le politiche attive: dal Fondo politiche attive del lavoro al Fondo 
sociale per l’occupazione e la formazione117, fino ai fondi europei istituiti per una etero-
genesi dei fini complementari118. Seppur in modo circostanziale, pare altresì fondamen-
tale sfruttare le facilitate condizioni di accesso ai fondi strutturali europei previste per 
il superamento della crisi economica scaturita dalla pandemia119 nonché le rinnovate 
opportunità prospettate per il Programma Garanzia Giovani, maggiormente attento 
all’inserimento lavorativo dei giovani disabili120. Parimenti, di natura emergenziale, ma 
a vocazione sistemica, è stata la recente istituzione del Fondo Nuove Competenze121, di 
significativo possibile impiego per il mantenimento dell’occupazione dei disabili, con-
siderato che, come già evidenziato, la loro fragilità durante la pandemia potrebbe più 
facilmente esporli al licenziamento, al cambio di mansioni o alla riduzione delle ore la-
vorative. In tali circostanze, la conversione di una parte dell’orario di lavoro in occasioni 
di formazione professionale finanziate dallo Stato consente finalmente di concepire la 
formazione come uno strumento di protezione sociale122, stante il fatto che la sua effica-
cia dipenderà fortemente dai criteri qualitativi imposti alle attività formative e, ancora 
una volta, dall’impegno della contrattazione collettiva di secondo livello, a cui è deman-
data l’intesa per la rimodulazione dell’orario lavorativo. 
Alla luce di queste considerazioni, ad emergere è soprattutto il potenziale ruolo rico-
perto dalla contrattazione collettiva, di primo e di secondo livello, sì nel rafforzamento 
delle tutele contrattuali per i lavoratori disabili, ma anche nella diffusione degli stru-
menti di politica attiva e maggiore conciliazione vita-lavoro, dal lavoro agile al welfare 
aziendale, fino alla formazione professionale. L’occasione per innestare le disposizio-
ni più innovative è certamente rappresentata dal rinnovo dei contratti collettivi che 
risultano obsoleti, non ancora capaci di intercettare i grandi cambiamenti tecnologici 
e organizzativi che stanno investendo il mondo produttivo123. 
La stessa pandemia ha messo in evidenza la centralità delle trattative negoziali per 
la ricerca di soluzioni condivise a problematiche articolate, come quelle relative al ri-
schio-contagio. Valorizzando una virtuosa governance pubblico-privata, il fondamen-
tale ruolo integrativo dei protocolli condivisi potrebbe essere preso da esempio per 
la negoziazione di intese specificamente dedicate al diritto al lavoro dei disabili tra 
istituzioni nazionali e regionali e parti sociali di pari livello, quantomeno per la re-
dazione di linee guida condivise indirizzate alle imprese e alle rappresentanze sulle 
tecniche e sulle pratiche di inserimento e re-inserimento lavorativo dei disabili.

117. Presso il quale è stato creato «un apposito piano gestionale per il finanziamento di politiche attive del lavoro» (art. 29, co. 
2, decreto legislativo n. 150/2015).
118. Il riferimento va in particolare al Fondo Sociale Europeo e al Fondo europeo di adeguamento alla globalizzazione (FEG) 
nell’ambito dei quali l’ANPAL ricopre specifiche funzioni (art. 9, decreto legislativo n. 150/2015).
119. Regolamento (UE) 2020/460 (GUUE, L 99/5, 31.3.2020); regolamento (UE) 2020/558 (GUUE, L 130/1, 24.4.2020).
120. Punto 7, Proposta di raccomandazione COM(2020) 277 final, Commissione Europea, Bruxelles, 1 luglio 2020.
121. Istituito dal decreto-legge n. 34/2020 convertito con modificazioni dalla legge n. 77/2020 e incrementato col decreto-leg-
ge n. 104/2020.
122. Di “assicurazione sociale” parla S. Ciucciovino, Le nuove questioni di regolazione del lavoro nell’industria 4.0 e nella gig 
economy: un problem framework per la riflessione, in “Diritto delle Relazioni Industriali”, 4, 2018, pp. 1061.
123. A riprova della obsolescenza dei contratti collettivi nazionali, l’11° Report periodico dei contratti collettivi del CNEL 
(aggiornato a giugno 2020) ha rilevato che il 61,6% dei CCNL risulta scaduto alla data del 30 giugno 2020; un dato negativo 
senza precedenti.
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Capitolo 13
Politiche attive del lavoro

Coordinamento tecnico della IX Commissione della Conferenza delle Regioni e delle 
Province Autonome (Introduzione e paragrafi 1-2)

Eugenio Gotti (Paragrafi 3-10)
INAPP 

Luca Meneguzzo (Paragrafi 3-10)
ANPAL

Introduzione
Affrontare la tematica delle politiche attive regionali nella congiuntura attuale, carat-
terizzata da una generale contrazione del tasso di occupazione1 e da una crisi diffusa 
delle attività economiche e produttive in conseguenza dell’emergenza sanitaria, può 
sembrare un compito anacronistico o, quanto meno, decontestualizzato. 
Di fatto, dalla fine del mese di febbraio ad oggi, le politiche rivolte al mercato del 
lavoro sono state prevalentemente tese al contenimento, sui territori, delle severe ri-
cadute occupazionali della pandemia ed hanno fatto leva, in tal senso, sugli strumenti 
passivi a sostegno del reddito dei lavoratori e sul sostegno finanziario ai settori econo-
mici maggiormente in difficoltà. La prima e principale risposta al blocco delle attività 
imposto dalle misure sanitarie di restrizione sono stati gli ammortizzatori sociali – in 
particolare, la cassa integrazione ordinaria, straordinaria e in deroga - a cui si è ope-
rato un massiccio ricorso a livello nazionale e regionale. L’obiettivo primario, in tale 
prospettiva, è stata la salvaguardia dei livelli occupazionali mediante le cd. “politiche 
passive”, con il supporto anche delle misure normative nazionali in materia di divieto 
dei licenziamenti e di proroga dei contratti a termine. La crisi degli ultimi mesi è stata, 
dunque, un’occasione importante per la verifica della tenuta del nostro sistema degli 
ammortizzatori sociali e per un loro ripensamento, ai fini di una possibile riforma or-
ganica che possa superare le attuali frammentazioni. 
La crisi degli ultimi mesi, tuttavia, ha costituito anche un banco di prova per le politi-
che attive territoriali, costituendo una sfida per le Regioni chiamate all’improvviso a 

1. Dai dati diffusi dall’ISTAT nella nota dell’11 settembre 2020 relativa al secondo trimestre 2020, emerge come il livello 
dell’occupazione da febbraio 2020 sia sceso di circa 500 mila unità e, parallelamente, siano aumentate di circa 50 mila unità 
le persone in cerca di lavoro, mentre il numero degli inattivi sia cresciuto di circa 400 mila unità (arrivando al 37%, con una 
crescita di 2 punti percentuali rispetto al trimestre precedente). In particolare, il tasso di occupazione ha perso più di un punto 
(scendendo al 57, 6%, con una diminuzione di 1,2% rispetto al trimestre precedente), mentre il tasso di disoccupazione è 
tornato sopra i livelli del mese di febbraio. Preoccupa soprattutto il dato riguardo ai giovani, con il tasso di disoccupazione 
giovanile salito a luglio oltre il 30%. Secondo i dati, il tasso si aggira intorno al 31,1% per la fascia compresa tra i 15 e i 24 
anni, in crescita di 1,5 punti da giugno 2020 e di 3,2 da luglio 2019. Si attesta al 15,9%, invece, il tasso di disoccupazione per 
la fascia di età compresa tra i 25 e i 34 anni, circa il triplo se confrontato con il tasso della fascia tra i 50 e i 64 anni. Infine, 
si registra un tasso di disoccupazione salito al 9,7%, in crescita da giugno 2020 di 0,5 punti e da luglio 2019 di 0,1 punti. Le 
persone disoccupate sono aumentate del 5,8%, con più 134 mila unità. Siamo a fronte di numeri che riflettono in maniera chia-
ra gli effetti negativi della pandemia sul mercato del lavoro e che è lecito presumere sarebbero ancor più severi, in mancanza 
delle disposizioni nazionali a carattere straordinario in materia di divieto di licenziamento e di proroga dei contratti a termine. 
Peraltro, si riscontra una riduzione del numero medio di azioni di ricerca di lavoro, diminuendo la quota di quanti dichiarano 
di essersi rivolti ad un CPI (pari al 12,6%, con una riduzione di 9,7 punti percentuali).
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dover reinventare con tempestività le modalità organizzative dei servizi, per assicu-
rare una continuità amministrativa agli utenti, il prosieguo degli interventi formativi 
e delle attività progettuali e ridurre, il più possibile, l’impatto delle misure di sospen-
sione/restrizione nei confronti delle categorie più fragili. Effetti negativi da gestire, 
definizione di una nuova conformazione, scenari evolutivi futuri: questi i temi con cui 
le Regioni hanno dovuto confrontarsi. Alla base, il ruolo centrale svolto dalle politiche 
attive territoriali, che in un contesto di emergenza sociale sono state ancor più vocate 
alla loro ratio primaria, tesa a promuovere la qualificazione e l’occupabilità delle per-
sone e garantire la permanenza nell’occupazione, con la massima aderenza ai fabbiso-
gni ed alle specificità del mercato del lavoro. Seppur in un contesto straordinario, ha 
trovato conferma ancor più forte il ruolo dei servizi per l’impiego regionali, nel loro 
assetto regolatorio ed operativo. I servizi per l’impiego, oggi al centro di un vasto pro-
gramma di rafforzamento sul piano professionale ed infrastrutturale, rappresentano 
l’ossatura primaria del mercato del lavoro e il terminale della pubblica amministra-
zione più vicino ai cittadini in cerca di occupazione o al centro dei processi di transi-
zione professionale; sono dunque i primi servizi chiamati in causa in un frangente di 
emergenza occupazionale. La pandemia, nel richiedere nuove modalità di approccio 
ed erogazione delle attività di politica attiva, ha anche offerto uno spunto di riflessio-
ne in merito all’attualità dei LEP dei servizi per il lavoro, adottati all’inizio del 2018, in 
relazione sia alla loro capacità di risposta alle necessità dei cittadini e delle imprese nel 
nuovo contesto straordinario, sia in rapporto alla effettiva garanzia di condizioni di 
parità di accesso ai servizi essenziali da parte delle tipologie di utenza più vulnerabili.
D’altro canto, la necessità di una rimodulazione degli strumenti e delle modalità di 
erogazione della politica attiva tradizionalmente offerta dalle Regioni è stata sentita in 
misura ancora più rilevante nell’ambito della formazione professionale. Con riferimen-
to a quest’ultima e, più in generale, al sistema di istruzione e formazione professionale 
a titolarità regionale, l’impegno è stato concentrato per caratterizzare i diversi percorsi 
di offerta formativa e sviluppare competenze dei lavoratori maggiormente rispondenti 
alle richieste dal mercato occupazionale, in relazione sia all’accesso allo stesso, sia alla 
permanenza e dalla mobilità sul lavoro, anche in una prospettiva evolutiva futura.
Il presente contributo si propone di delineare in “pillole” tutti gli elementi di governan-
ce e operatività regionale sopra accennati, dalla cui sinergia ed integrazione è scaturito 
un modus operandi nel fronteggiare l’emergenza COVID 19 che qualifica ed accomuna 
l’attività delle Regioni, sia nei singoli territori, sia nel confronto congiunto in seno al 
Coordinamento tecnico, ispirando di fatto un forte rilancio delle politiche attive del 
lavoro e della formazione.

1. Il lavoro

1.1 I servizi regionali per l’impiego: cornice normativa, prassi operativa, sviluppi 
futuri
Con il decreto legislativo 14 settembre 2015 n. 150, recante disposizioni per il riordino 
dei servizi per il lavoro e delle politiche attive, il legislatore ha tracciato le coordinate 
del nuovo sistema nazionale del lavoro, istituendo dal 1° gennaio 2016 un’Agenzia Na-
zionale per le Politiche Attive del Lavoro (di seguito, ANPAL) e riconfigurando i servi-
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zi pubblici e privati preposti all’erogazione delle stesse sul territorio. In linea generale, 
nel modello delineato dal decreto, al Ministero del lavoro e delle politiche sociali spetta 
il compito di indirizzo del sistema, di definizione dei livelli essenziali delle prestazioni 
in materia di politiche attive del lavoro, validi per tutto il territorio nazionale e di mo-
nitoraggio sulle politiche e sugli interventi occupazionali. All’ANPAL, sotto l’indirizzo 
e la vigilanza del ministero, sono affidate le funzioni di coordinamento su scala nazio-
nale della rete degli enti attuatori delle misure per incentivare l’occupazione, di defini-
zione di standard di servizio e di metodologie in relazione all’erogazione delle politiche 
attive, di gestione integrata del sistema informativo unitario delle politiche del lavoro e 
di programmi di riallineamento per il rispetto dei LEP. La gestione operativa delle poli-
tiche attive e la responsabilità dei centri per l’impiego resta affidata in capo alle Regioni 
e Province autonome, che sono chiamate dall’articolo 11 e dall’articolo 18, comma 1, a 
costituire propri uffici territoriali, denominati Centri per l’Impiego (di seguito, CPI). 
Sviluppando le previsioni della legge delega n. 183/2014 (il cd. Jobs Act) - che statuisce 
esplicitamente il mantenimento in capo alle Regioni e alle Province autonome delle 
competenze in materia di programmazione e gestione di politiche attive del lavoro - il 
decreto legislativo n. 150/2015 definisce il nuovo quadro di riferimento giuridico dei 
servizi per l’impiego pubblici e privati2, modificando le basi normative, i principi e 
i criteri operativi che fino ad allora avevano disciplinato la materia3. In altre parole, 
riformando alla radice i servizi per l’impiego – che nel precedente assetto erano orga-
nizzati su base provinciale – ed attribuendo alle Regioni ed alle Province autonome la 
responsabilità della loro gestione, i CPI sono deputati ad erogare a favore degli utenti 
un complesso di misure preventive e di rafforzamento dell’occupabilità, puntualmen-
te elencate dall’articolo 18 comma 1 del decreto4, che contempla un elenco articolato 
di interventi e strumenti in cui si sostanzia il contenuto delle politiche attive territo-
riali affidate alla gestione dei servizi per il lavoro pubblici e privati accreditati. Il Jobs 
Act ha codificato le politiche attive e le ha collocate al cuore del sistema nazionale dei 
servizi per l’impiego, sancendone il carattere di livelli essenziali delle prestazioni in 
materia (articolo 28 del decreto legislativo), accanto alle disposizioni in materia di 
patto di servizio personalizzato (articolo 20) e in materia di rafforzamento dei mec-
canismi di condizionalità (art. 21), intesa come insieme di norme volto a subordinare 
l’erogazione di qualunque sussidio alla verifica di comportamenti attivi e cooperativi 
del lavoratore nell’attuazione del percorso definito nel patto di servizio, al fine di raf-

2. Per un approfondimento sulle novità introdotte dal decreto legislativo n. 150/2015 si rinvia al contributo Il decreto legisla-
tivo n. 150/2015 e i servizi per il lavoro, Quaderni di Tecnostruttura del 22 dicembre 2015, consultabile sul sito web www.
tecnostruttura.it, nella sezione “Comunicazione”.
3. Per una disamina generale sull’assetto dei servizi per il lavoro, prima dell’intervento del decreto legislativo n. 150/2015, si 
rimanda al Dossier Servizi per il lavoro: stato dell’arte e ipotesi di riforma, Quaderni di Tecnostruttura del 28 giugno 2013, 
rinvenibile all’indirizzo www.tecnostruttura.it, nella sezione “Comunicazione”.
4. In particolare, gli interventi di politica attiva enucleati dall’articolo 18 del decreto legislativo n. 150/2015 riguardano: 
l’orientamento di base, l’analisi delle competenze in relazione alla situazione del mercato del lavoro locale e la profilazione 
dell’utente; l’ausilio alla ricerca di una occupazione, entro tre mesi dalla registrazione; l’orientamento specialistico e indivi-
dualizzato, mediante il bilancio delle competenze e l’analisi degli eventuali fabbisogni in termini di formazione e delle espe-
rienze di lavoro; l’orientamento individualizzato all’autoimpiego e il tutoraggio per le fasi successive all’avvio dell’impresa; 
l’avviamento ad attività di formazione ai fini della qualificazione e riqualificazione professionale, dell’autoimpiego e dell’im-
mediato inserimento lavorativo; l’accompagnamento al lavoro, anche attraverso l’utilizzo dell’assegno individuale di ricollo-
cazione (previsto dall’articolo 23 del decreto legislativo); la promozione di esperienze lavorative ai fini di un incremento delle 
competenze, anche mediante lo strumento del tirocinio; gli incentivi all’attività di lavoro autonomo e alla mobilità territoriale.
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forzare la sua “occupabilità” e promuovere il suo reinserimento al lavoro.
La cornice normativa fissata dal decreto legislativo n. 150/2015, per poter essere opera-
tiva, ha rihiesto però  ulteriori momenti focali di implementazione e di specificazione5.
Da una parte, ci si riferisce, come naturale conseguenza del conferimento delle fun-
zioni in materia di servizi per l’impiego, all’avvio di un processo di transizione del 
personale dei CPI - di derivazione provinciale e coinvolto nei percorsi di riordino del 
sistema indotti dalla legge n. 56/2014 (cd. legge Delrio) in capo alle Regioni e/o alle 
loro Agenzie regionali ed organismi ad hoc. Il passaggio degli operatori dei CPI nei 
ruoli regionali si è sviluppato progressivamente, con una lunga fase transitoria rego-
lata da convenzioni territoriali bilaterali attuative dell’Accordo Quadro in materia di 
politiche attive6, sottoscritto nel mese di luglio 2015 e successivamente rinnovato alla 
fine del 2016, con cui lo Stato e le Regioni hanno concordato anche le modalità di com-
partecipazione finanziaria per il sostegno del personale e per gli oneri di funziona-
mento del sistema. Tale percorso è stato completato alla fine del mese di giugno 2018, 
alla luce di quanto statuito dalla legge di bilancio 2018 (legge n. 205 del 2017, articolo 
1, comma 793) che, nel disporre la regionalizzazione del personale a tempo indetermi-
nato dei CPI, ha introdotto un canale stabile di finanziamento nazionale dello stesso e 
ha stanziato, altresì, le risorse per la proroga e la stabilizzazione dei contratti a tempo 
determinato e delle collaborazioni coordinate e continuative. Pertanto, a decorrere 
dal 1 luglio 2018, è stato completato nelle Regioni a statuto ordinario il passaggio del 
personale dei CPI nelle amministrazioni regionali e/ nelle agenzie regionali ed enti si-
milari all’uopo istituiti, cui gli operatori dei CPI sono stati trasferiti o assegnati, con la 
relativa dotazione strumentale. Questa data, di fatto, ha costituito un vero spartiacque 
per la governance regionale dei CPI7 e ha gettato le premesse per la messa in atto del 
nuovo assetto regolatorio definito nel Jobs Act. La riforma aveva, finalmente, proprie 
gambe per camminare, grazie alla stabilità dei finanziamenti deputati al sostegno dei 
servizi per il lavoro ed alla chiarezza di inquadramento giuridico del personale.
A tal proposito, si riporta un quadro sinottico relativo alla governance dei CPI, a segui-

5. Si rimanda, per ulteriori approfondimenti, al contributo “Servizi per l’impiego: nuovi profili istituzionali e regole operati-
ve”,Quaderni di Tecnostruttura del 22 dicembre 2017, consultabile sul sito web www.tecnostruttura.it, nella sezione “Comu-
nicazione”.
6. Ai fini di un approfondimento sui contenuti dell’Accordo Quadro, si rinviaal contributo “L’Accordo Quadro in materia 
di politiche attive”, Quaderno di Tecnostruttura del 28 dicembre 2016, rinvenibile all’indirizzo www.tecnostruttura.it, nella 
sezione “Comunicazione”.
7. Per un ulteriore approfondimento sulla nuova governance regionale dei servizi per l’impiego si rimanda al contributo della 
IX Commissione della Conferenza delle Regioni e delle PA alla “Indagine conoscitiva sul funzionamento dei servizi pubblici 
per l’impiego in Italia e all’estero” promossa dalla Commissione Lavoro Pubblico e Privato, Previdenza sociale del Senato 
della Repubblica, redatto in occasione dell’Audizione del 1 agosto 2018 e al contributo integrativo Quadro ricognitivo sui mo-
delli regionali organizzativi dei CPI e sullo stato di operatività dei servizi realizzato dalla IX Commissione della Conferenza 
delle Regioni e delle Province autonome e trasmesso alla Commissione Lavoro del Senato della Repubblica il 25 settembre 
2018.
*Nella Regione Calabria è presente un’Agenzia regionale del Lavoro di pregressa istituzione, cui non è stato attualmente 
conferito il personale di derivazione provinciale e competenze gestionali in materia di CPI.
**L’Agenzia Regionale per l’Istruzione, la formazione e il lavoro (ARIFL) di Regione Lombardia, in seguito alla legge Regio-
nale n. 22 del 10.8.2017, è stata accorpata nell’Ente Regionale per la ricerca, la statistica e la formazione, costituendo il nuovo 
Istituto regionale per il supporto alle politiche della Lombardia - PoliS-Lombardia.
*** Nella Regione Friuli Venezia Giulia, l’Agenzia Regionale del Lavoro era configurata come un’area interna alla Direzione 
regionale del Lavoro. Con LR 20/2018 è stata disposta, a decorrere dal 1° ottobre 2018, la soppressione dell’Area Agenzia 
regionale per il lavoro e pertanto le relative funzioni fanno attualmente capo direttamente all’Amministrazione regionale.
****Nella Regione Valle d’Aosta la legge regionale n. 7/2003, in materia di mercato del lavoro, non è ancora stata aggiornata 
rispetto alle disposizioni del D. Lgs n. 150/2015.
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to del completamento del processo di regionalizzazione del personale, risultante dai 
monitoraggi effettuati dalla IX Commissione della Conferenza delle Regioni e delle 
Province Autonome, con dati aggiornati alla fine del 2019. In particolare, la tabella 1 
riguarda i modelli organizzativi dei servizi per l’impiego regionali, con la presenza o 
meno di un’Agenzia regionale del lavoro. La tabella 2 concerne, invece, l’allocazione 
istituzionale del personale, con il conferimento alle dipendenze dell’Agenzia regiona-
le ovvero della Regione.

Tabella 1 - Modelli organizzativi dei servizi per l’impiego regionali

Regioni
a Statuto ordinario

Riordino dei servizi per l’impiego
Iter normativo/amministrati-
vo seguito per il trasferimen-

to del personale

Legge regio-
nale di rior-

ganizzazione 
del sistema

Istituzione 
nuova Agen-
zia regionale 
del Lavoro

Agenzia re-
gionale del 
Lavoro di 

precedente 
istituzione

Legge regio-
nale ad hoc/ 
disposizione 

legislativa 
nella norma 
di bilancio 
regionale

Delibera di 
Giunta regio-

nale

Abruzzo x
Basilicata x x x
Calabria* x x
Campania x

Emilia- Romagna x x x
Lazio x

Liguria x x x
Lombardia** x x

Marche x x x
Molise x x x x

Piemonte x x x
Puglia x x x x

Toscana x x x
Umbria x x x
Veneto x x x x

Regioni
a Statuto
speciale

Riordino dei servizi per l’impiego
Legge regionale/provin-
ciale di organizzazione 

del sistema

Istituzione nuova Agen-
zia regionale/provinciale 

del Lavoro

Agenzia regionale/pro-
vinciale del Lavoro di 
precedente istituzione

Friuli Venezia 
Giulia*** x

PA Bolzano x 
PA Trento x
Sardegna x x

Sicilia 
Valle

d’Aosta**** x

Fonte: Monitoraggio della IX Commissione della Conferenza delle Regioni e delle Province Autonome, dati aggiornati a no-
vembre 2019
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Tabella 2 - Allocazione istituzionale del personale dei CPI

Regioni
a Statuto ordinario

Allocazione istituzionale del personale

Alle dipendenze 
della Regione/

Dipartimento re-
gionale

Alle dipendenze 
dirette dell’A-

genzia regionale 
del Lavoro

Alle dipendenze 
della Regione e 

in assegnazione/
distacco alla 

Agenzia
Regionale del 

Lavoro

Enti di area va-
sta/

Città metropoli-
tane

Abruzzo x
Basilicata x x

Calabria x
Campania x

Emilia- Romagna x
Lazio x

Liguria x
Lombardia x

Marche x
Molise x x

Piemonte x x

Puglia x x

Toscana x
Umbria x
Veneto x

Regioni
a Statuto speciale

Allocazione istituzionale del personale
Alle dipendenze 
della Regione/
Provincia auto-

noma o
Dipartimento 

regionale/pro-
vinciale

Alle dipendenze 
dirette dell’Agen-

zia regionale /
provinciale del 

Lavoro

Alle dipendenze 
della Regione e 
in assegnazio-

ne/distacco alla 
Agenzia

Regionale del 
Lavoro

Enti di area va-
sta/

Città metropoli-
tane

Friuli Venezia Giu-
lia x

PA Bolzano x
PA Trento x
Sardegna x

Sicilia x
Valle d’Aosta x

Fonte: Monitoraggio della IX Commissione della Conferenza delle Regioni e delle Province Autonome, dati ag-
giornati a novembre 2019

Risulta, dunque, la presenza nella maggior parte delle Regioni di un’Agenzia regio-
nale per il lavoro con compiti in materia di gestione del personale dei servizi per l’im-
piego; in taluni casi, tale Agenzia era stata già istituita nella configurazione territoriale 
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dei servizi risalente alla fase del decentramento amministrativo ex decreto legislativo 
n. 469/1997 e presenta oggi una rimodulazione di funzioni alla luce del nuovo assetto 
regionale degli stessi.
Dall’altra parte, l’assetto regolatorio e organizzativo per essere effettivamente opera-
tivo richiedeva la specificazione della “cassetta degli attrezzi” per consentire ai CPI 
di operare in un quadro unitario e certo, mediante regole di funzionamento efficaci a 
garanzia dell’omogeneità e della qualificazione del sistema in una dimensione nazio-
nale. Occorrevano, inoltre, regole atte a stimolare la corretta integrazione tra soggetti 
pubblici e soggetti privati, nell’ambito di una rete di operatori improntata a requisiti 
di qualità, affidabilità, sicurezza e trasparenza dell’azione amministrativa.
Si prefiggono tali obiettivi i due decreti ministeriali, approvati all’inizio del 2018, 
rispettivamente riguardanti gli indirizzi in materia di politica attiva del lavoro e la 
specificazione dei livelli essenziali delle prestazioni dei servizi per il lavoro (decreto 
ministeriale n. 4/2018, adottato ai sensi dell’articolo 2, comma 1 del decreto legislativo 
n. 150/2015) e l’individuazione dei criteri per l’accreditamento dei servizi per il lavoro 
(decreto ministeriale n. 3/2018, emanato ai sensi dell’articolo 12 del decreto legislativo 
n. 150/2015). Si tratta di provvedimenti entrambi molto importanti, sui quali è stata 
raggiunta l’intesa forte tra i livelli istituzionali nella seduta del 21 dicembre 2017 della 
Conferenza Stato – Regioni e che rappresentano il frutto di un lavoro molto accurato 
di confronto tecnico e politico, che ha preso le mosse dalle proposte elaborate dalle 
Regioni nel mese di luglio 2017 e presentate al Governo.
Partendo dall’esperienza maturata sui territori sul versante sia dell’indirizzo e coor-
dinamento della rete degli operatori pubblici e privati, sia della qualificazione e della 
standardizzazione dei servizi, sono state così codificate e declinate le prestazioni che i 
CPI sono chiamati ad assicurare, in modo omogeneo sul territorio nazionale, alle per-
sone disoccupate ed alle imprese/datori di lavoro e che, alla luce dei compiti previsti 
nell’articolo 18 del decreto legislativo n. 150/2015 e delle altre previsioni contenute 
nella normativa vigente, si configurano come LEP8. Siamo a fronte di compiti essen-
ziali, che i CPI sono tenuti ad adempiere nei confronti dei destinatari dei servizi. In 
tale prospettiva, i LEP delimitano il perimetro funzionale dei CPI e rappresentano un 
evidente salto culturale; precedenti provvedimenti nazionali e regolazioni regionali 
contenevano elenchi di attività tipiche o dovute e descrivevano modalità di erogazio-
ne di servizi e attività, ma il concetto di LEP significa stabilire che tali servizi e presta-
zioni devono essere erogati in forma il più possibile omogenea, su tutto il territorio 

8. Le prestazioni essenziali dei servizi per il lavoro sono così enucleate: - 15 prestazioni rivolte ai lavoratori/persone in cerca 
di lavoro (LEP A) Accoglienza e Informazione; LEP B) Dichiarazione di immediata disponibilità, Profilazione e Aggiorna-
mento della scheda anagrafico-professionale; LEP C) Orientamento di base; LEP D) Patto di Servizio personalizzato; LEP E) 
Orientamento specialistico; LEP F) Supporto all’inserimento o al reinserimento lavorativo; LEP G) Supporto all’inserimento 
lavorativo o al reinserimento lavorativo tramite l’assegno di ricollocazione; LEP H) Avviamento alla formazione; LEP I) 
Gestione di incentivi alla mobilità territoriale; LEP J) Gestione di strumenti finalizzati alla conciliazione dei tempi di lavoro 
con gli obblighi di cura nei confronti dei minori o di soggetti non autosufficienti; LEP K) Predisposizione di graduatorie per 
l’avviamento a selezione presso la pubblica amministrazione; LEP L) Promozione di prestazioni di lavoro socialmente utile; 
LEP M) Collocamento mirato; LEP N) Presa in carico integrata per soggetti in condizione di vulnerabilità; LEP O) Supporto 
all’autoimpiego); - 4 prestazioni rivolte alle imprese (LEP P) Accoglienza e Informazione; LEP Q) Incontro tra domanda e 
offerta di lavoro; LEP R) Attivazione dei tirocini; LEP S) Collocamento mirato). Tale classificazione si è ulteriormente arric-
chita alla luce delle previsioni recate dalla legge n. 26/2019 in materia di reddito di cittadinanza, che espressamente qualifica 
come LEP gli strumenti del Patto per il lavoro e del Patto per l’inclusione, con i sostegni ivi previsti (articolo 4, comma 14). 
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nazionale, in tutti i CPI e che l’utente può esigere da qualsiasi CPI l’erogazione delle 
prestazioni e dei servizi definiti LEP. In altre parole, nei LEP è condensata la mission 
dei servizi per l’impiego. D’altro canto, l’implementazione dei LEP non può che av-
venire in modo “sostenibile” per i servizi, pubblici e privati accreditati, nell’ambito di 
un percorso di progressivo adeguamento e di cronoprogramma condiviso tra l’ammi-
nistrazione centrale e le Regioni. Si colloca, in questo alveo, il tema del finanziamento 
stabile dei LEP, con risorse nazionali a carattere ordinario, superando la dimensione 
transitoria e operando un rafforzamento del sistema a carattere strutturale, anche in 
considerazione dei vincoli tecnici di utilizzo e della natura addizionale/integrativa 
delle risorse europee. Si tratta di un tema chiave, che le Regioni hanno più volte ri-
chiamato all’attenzione politica e tecnica, al fine di garantire l’effettiva esigibilità delle 
prestazioni dei servizi ai cittadini. Inoltre, il ragionamento sull’implementazione dei 
LEP non può essere disgiunto dalla disponibilità effettiva di adeguate infrastrutture 
di servizio - in primis i sistemi informativi - in grado di supportare lo svolgimento del-
le prestazioni e di monitorarne lo stato di attuazione nei territori. Si tratta di aspetti 
complementari, su cui è costantemente aperto il confronto, nell’ambito dei tavoli di 
lavoro attivati tra le Regioni e l’amministrazione centrale.
Anche l’approfondimento sul tema dell’accreditamento si è sviluppato partendo da 
una sintesi ragionata degli elementi qualificanti gli esistenti sistemi regionali di accre-
ditamento, nell’intenzione di preservare la qualità del modello ed evitare, al contem-
po, la sovrapposizione dei livelli nazionale e regionale di intervento e, di conseguenza, 
la ridondanza delle politiche. Sono stati, così, individuati i requisiti di ammissibilità 
giuridici e strutturali, comuni a tutti sistemi di accreditamento, e i requisiti aggiuntivi 
che ogni sistema regionale, nell’ambito delle proprie specificità territoriali, può preve-
dere con riferimento al numero delle sedi operative, alla solidità economica, all’affida-
bilità ed all’esperienza e professionalità degli addetti. La ratio del decreto ministeriale 
in materia di accreditamento è, in questo senso, individuare regole chiare e certe a 
presidio della qualità dei sistemi, per stimolare le più opportune sinergie tra operatori 
pubblici e privati del mercato del lavoro, nel rispetto dei ruoli di ciascun soggetto, 
evitando duplicazioni e impatti negativi sul funzionamento dei sistemi occupazionali 
locali.
Ultimo, ma fondante tassello dell’assetto giuridico e organizzativo sin qui descritto è 
il complesso percorso sviluppatosi sul versante del rafforzamento dei CPI, che costitu-
isce oggi l’orizzonte evolutivo del sistema dei servizi per l’impiego. In concomitanza 
al consolidarsi della nuova governance, è stato infatti avviato un corposo programma 
per il rafforzamento professionale ed infrastrutturale dei CPI9. 
Tale programma prende le mosse dalla situazione di storico sottodimensionamento 
del personale preposto ai servizi per il lavoro in Italia. Già nel 2017 le indagini dispo-

9. Un primo passo verso il rafforzamento professionale dei servizi è stato compiuto con il Piano di Rafforzamento dei servizi 
per il lavoro e delle misure di politica attiva, previsto dall’articolo 15, comma 1, del dl n. 78/2015 e richiamato negli Accordi 
Quadro in materia di politiche attive. Tale Piano è stato approvato con Accordo della Conferenza Unificata in data 21 dicembre 
2017. Si prevede un utilizzo coordinato delle risorse della programmazione operativa regionale e nazionale con l’obiettivo di 
rafforzare la base professionale dei servizi per l’impiego, mediante l’immissione di 1000 operatori aggiuntivi - cui si sommano 
altri 600 operatori con profili legati al sociale per la presa in carico multidimensionale degli utenti destinatari di strumenti di 
inclusione attiva - a valere sulle risorse della programmazione operativa nazionale.



343

XXII RAPPORTO MERCATO DEL LAVORO E CONTRATTAZIONE COLLETTIVA 2020

nibili a livello europeo10 e nazionale11 – all’inizio di un triennio di forte cambiamento 
per il sistema – denunciavano l’eccessivo sottodimensionamento degli organici dei 
CPI nel nostro Paese, nel confronto con le altre nazioni europee, accanto ad una spesa 
per le politiche attive che collocava l’Italia all’ultimo posto  rispetto agli altri Paesi 
europei. Questa situazione si rifletteva sul rapporto tra singolo addetto ai CPI e rispet-
tivo bacino di utenza, che in Italia arrivava in media alla proporzione di 1 operato-
re/380 utenti (persone in cerca di lavoro), contro le medie europee significativamente 
più ridotte. Alla carenza di personale si è affiancata, altresì, negli anni una spesa per 
l’investimento nelle politiche attive che si colloca in una posizione intermedia della 
classifica in ambito europeo, ma notevolmente inferiore rispetto a Paesi come la Dani-
marca, la Germania, la Francia e la Spagna, con una conseguente debolezza strutturale 
complessiva del sistema. 
Su questa cornice si è innestata, nel frattempo, l’introduzione nell’ordinamento del 
reddito di cittadinanza (decreto-legge n. 4/2019, convertito con modificazioni nella 
legge n. 26/2019), quale misura nazionale di politica attiva (secondo la definizione 
contenuta nell’articolo 1 del provvedimento) che - per le categorie di destinatari rien-
tranti nei requisiti posti dalla norma - richiede un’attivazione alla ricerca di occupa-
zione mediante la sottoscrizione di un patto per il lavoro presso i CPI ovvero presso 
gli operatori privati accreditati, ove previsto dai provvedimenti regionali. Appare evi-
dente come il nuovo strumento chiamasse in causa l’esigenza di poter fare affidamento 
su una rete solida di servizi per il lavoro, in grado di prendere in carico una tipologia 
di utenza numericamente molto consistente e con profili di particolare vulnerabilità, 
per cui si rendeva necessario, accanto ad un incremento degli operatori, una maggio-
re qualificazione professionale degli stessi. Il rafforzamento dei servizi per l’impiego 
appariva dunque indifferibile, anche in una prospettiva di efficacia della riforma e del 
fattivo superamento di una mera logica assistenzialistica nell’attuazione della misura. 
I fattori richiamati avevano impedito il radicarsi e l’evolversi di un sistema moderno 
di servizi per l’impiego; i nuovi compiti assegnati rilanciavano con decisione la neces-
sità di un’azione straordinaria per un radicale cambio di passo.
Il cambio di passo è avvenuto con l’adozione, mediante intesa sancita dalla Conferen-
za Stato Regioni nel mese di aprile 2019, di un Piano straordinario di potenziamento 
dei CPI e delle misure di politica attiva, quale cornice di riferimento per la messa a 
punto degli interventi, alla luce degli stanziamenti della legge di bilancio 2019 (leg-
ge n. 145/2018, articolo 1, comma 258) che, nel combinato disposto con la legge n. 
26/2019 (articolo 12) prevede l’immissione nei prossimi anni di fino a 11.600 nuove 
unità di operatori dei CPI e, al contempo, attribuisce risorse per il rafforzamento delle 
infrastrutture. 
Va chiarito, innanzitutto, che tale orizzonte è in fase di costruzione e implementa-
zione sul territorio. Il Piano, infatti, è stato adottato formalmente alla fine di mese di 
giugno 2019 con il decreto ministeriale n. 78 e, solo da ultimo, è stato dettagliato ed 
integrato nelle sue linee operative e nelle sue modalità attuative con il decreto mini-
steriale n. 59, intervenuto a fine maggio 2020. In virtù dei citati decreti ministeriali 

10. In particolare, si ricordano i dati messi a disposizione dall’Eurostat e reperibili all’indirizzo web http://ec.europa.eu/euro-
stat.
11. Rapporto di monitoraggio sulla struttura ed il funzionamento dei servizi per il lavoro 2017 curato dall’ANPAL (tabella n. 26).
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è stato completato il quadro di riferimento nazionale e determinata la ripartizione 
delle risorse destinata al rafforzamento professionale ed infrastrutturale alle Regioni; 
le prime tranche di risorse, in questo ambito, sono state assegnate a titolo di anticipo 
alle amministrazioni regionali solo negli ultimi mesi del 2019. Le Regioni, compati-
bilmente stanno, dunque, oggi provvedendo alla adozione di piani di potenziamento 
regionali che sviluppano e specificano le linee di indirizzo fornite dall’amministrazio-
ne centrale – condizione, questa, per l’accesso alle ulteriori quote di risorse nazionali 
per il rafforzamento - mentre sul territorio sono in corso di realizzazione le procedure 
concorsuali necessarie al reclutamento delle nuove leve professionali, per una crescita 
stabile del sistema. Tuttavia, l’espletamento di tali procedure – che richiedono una 
tempistica attuativa non comprimibile – ha inevitabilmente subito un rallentamento a 
causa delle misure sospensive e restrittive introdotte dal governo nella gestione della 
fase emergenziale della pandemia. Pandemia che, nell’irrompere e nel produrre in 
modo improvviso una situazione di crisi diffusa dell’economia e del lavoro, ha costi-
tuito il primo, oneroso banco di prova per la tenuta del modello normativo e organiz-
zativo dei servizi per l’impiego sin qui descritto.

1.2 La riorganizzazione delle politiche attive a fronte dell’emergenza COVID-19
Come rilevato in premessa, il dilagare dell’emergenza epidemiologica ha comportato 
l’adozione di una corposa serie di misure da parte delle amministrazioni regionali fi-
nalizzate a contenerne gli effetti negativi ed a garantire il più possibile una continuità 
di erogazione dei servizi di politica attiva ai cittadini. I provvedimenti stabiliti sul 
piano nazionale in materia di distanziamento sociale, con la conseguente chiusura al 
pubblico degli uffici dei CPI nella fase iniziale e più critica, hanno reso infatti necessa-
ria ed inevitabile, da una parte, una sospensione delle attività dei servizi per il lavoro 
fondate sulla compresenza e, dall’altra, un ripensamento generale delle modalità di 
svolgimento delle politiche attive, a favore di soluzioni flessibili ed agili basate sulle 
opportunità offerte dalla tecnologia di erogazione dei servizi a distanza. La pandemia, 
inoltre, ha rilanciato al centro del dibattito interistituzionale e dell’operato delle am-
ministrazioni il tema fondamentale della garanzia dei servizi essenziali da assicurare 
alle persone in condizioni di parità di accesso e di certezza dell’azione amministrati-
va. Si può, in una certa misura, affermare che la crisi indotta dal COVID ha rappresen-
tato un primo “stress test” circa la tenuta del modello normativo e organizzativo sopra 
descritto e, con esso, dei livelli essenziali delle prestazioni dei servizi per il lavoro che, 
per le molteplici ragioni ricordate nel paragrafo precedente, avevano trovato una pri-
ma attuazione de facto12.

12. Una prima fotografia sullo stato di attuazione dei LEP dei servizi per il lavoro è stata fornita nel 2018 in occasione 
dell’audizione della Conferenza delle Regioni e delle Province Autonome presso la Commissione Lavoro Pubblico e Privato, 
Previdenza sociale del Senato della Repubblica. Si rimanda, in particolare, al contributo integrativo “Quadro ricognitivo sui 
modelli regionali organizzativi dei CPI e sullo stato di operatività dei servizi” realizzato dalla IX Commissione della Con-
ferenza delle Regioni e delle Province autonome e trasmesso alla Commissione Lavoro del Senato della Repubblica il 25 
settembre 2018. Dal monitoraggio allora realizzato dagli uffici tecnici della Commissione emerge un grado di copertura dei 
LEP da assicurare alle persone ed alle imprese che non appare ancora sufficiente ed omogeneo sul territorio regionale, con 
situazioni di differenza anche tra singoli CPI operanti nella medesima Regione, e nazionale. Ciò è riconducibile sia al sotto 
dimensionamento del personale dei CPI, sia alla necessità di una sua riqualificazione. In linea di massima, le Regioni hanno 
segnalato un’uniformità di erogazione rispetto ai primi quattro LEP (dall’accoglienza alla definizione del patto di servizio 
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L’impegno delle Regioni sul versante del contrasto alle criticità occupazionali ed eco-
nomiche è stato ed è cospicuo e costante, focalizzandosi su un quadruplice obiettivo: 
il mantenimento dei livelli occupazionali e la creazione di nuovi posti di lavoro; l’ade-
guamento delle competenze dei lavoratori ai nuovi fabbisogni emergenti nel mutato 
contesto socio – economico; la sperimentazione di nuove modalità organizzative del 
lavoro che, di fatto, favoriscano la permanenza nell’occupazione delle persone e l’a-
dattamento delle imprese alla nuova realtà produttiva determinata dalla pandemia; 
il sostegno finanziario ai settori economici e produttivi più esposti alle conseguenze 
negative della crisi.
Una testimonianza tangibile di questo impegno e, al contempo, una narrazione delle 
modalità di affronto della crisi messe in atto dalle amministrazioni regionali e del loro 
progressivo evolversi, dal mese di marzo 2020 ai nostri giorni, può essere rinvenuta 
nella mole di provvedimenti, atti amministrativi ed iniziative progettuali adottate sul 
territorio in materia di politiche del lavoro, della formazione e di gestione dei fondi 
europei, con la finalità dare continuità alla macchina amministrativa, assicurare le 
prestazioni essenziali e garantire un sostegno economico alle persone ed alle imprese, 
in un quadro in continua ed imprevedibile evoluzione e nel rispetto delle indicazioni 
via via fornite dal livello centrale13. Ad una prima fase di gestione dell’emergenza - 
con un notevole sforzo delle amministrazioni per il contenimento degli effetti negativi 
della pandemia - ne è seguita una seconda, tuttora in atto, di reazione rispetto al dila-
gare della crisi occupazionale, che intende  superare una logica meramente difensiva 
a favore di un approccio maggiormente proattivo teso a rilanciare con forza il signi-
ficato ed il ruolo delle politiche attive del mercato del lavoro come primo strumento 
di tutela e di prevenzione per i lavoratori e per le imprese, da coniugare con i neces-
sari interventi di sostegno del reddito. In questo senso, dall’operatività sui territori si 
stanno spontaneamente e progressivamente delineando anche le coordinate per un 
ripensamento dell’impostazione delle politiche attive e, con ciò, gettando le basi per 
lo sviluppo di un nuovo modello di funzionamento dei sistemi regionali. Accanto alla 
riorganizzazione del lavoro dei CPI in modalità di lavoro agile - anche alla luce della 
sospensione statuita dalla norma nazionale (articolo 40 del decreto-legge n. 18/2020 

personalizzato), mentre diverso appare il grado di implementazione degli altri LEP più propriamente riconducibili al core delle 
politiche attive. Le amministrazioni regionali lamentano, in tal senso, un grado di copertura non sempre ottimale in rapporto 
alla mole di utenza giornaliera, per la ridotta dotazione organica di professionalità distribuite sugli uffici essenziali. Si sconta, 
inoltre, una carenza dovuta anche alla non ancora completa funzionalità a livello centrale delle infrastrutture informatiche, 
la cui disponibilità e piena operatività consentirebbe un abbattimento dei tempi di attesa dell’utenza. Inoltre, resta scoperto il 
nodo delle competenze degli operatori dei CPI. Il personale interno dei CPI, infatti, nella maggior parte dei casi si trova in una 
fascia di età intermedia/avanzata ed svolge prevalentemente funzioni amministrative/gestionali, tra cui quelli afferenti ai ser-
vizi di accoglienza e di prima presa in carico, ovvero ad attività di back office. In linea con questa configurazione, il personale 
dei CPI appare inquadrato per lo più nelle fasce B e C della contrattazione collettiva di riferimento per gli enti locali. Figure 
professionali come, ad esempio, psicologi, orientatori, mediatori interculturali ed esperti nella presa in carico delle categorie 
vulnerabili, sono presenti principalmente tra il personale esterno a supporto dei servizi dei CPI. Anche sotto il profilo dei ti-
toli di studio in possesso degli operatori, dalla ricognizione emerge una componente maggioritaria di personale con diploma 
di scuola secondaria di secondo grado, rispetto al personale con grado di istruzione universitaria che, però, in alcune realtà 
regionali si attesta su percentuali comunque significative. Alla luce di questi fattori, ben si comprende l’urgenza di portare a 
compimento il percorso di rafforzamento dei CPI.
13. Gli atti emanati in tema di lavoro, formazione e gestione del FSE finalizzati ad affrontare la situazione epidemiologica 
emergenziale sui territori regionali possono essere rinvenuti presso l’indirizzo www.tecnostruttura.it, nella sezione “Emergen-
za Covid-19”. Ad oggi, la banca dati consta di oltre 700 provvedimenti e documenti a valenza regionale, che si affiancano e 
specificano le direttive adottate dal livello nazionale.
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ed articolo 76 del decreto-legge n. 34/2020) di alcuni adempimenti a carico dei servizi 
e delle connesse misure di condizionalità - si sono rese necessari interventi deroga-
tori rispetto al normale svolgimento delle attività di accoglienza, di orientamento e 
di accompagnamento al lavoro, a favore di un’erogazione sempre su appuntamento 
e, ove possibile, in modalità a distanza. Le misure operative e gestionali della prima 
fase hanno consentito la messa in sicurezza dei sistemi territoriali ed hanno consen-
tito una gestione sostenibile dei servizi di politica attiva nel contesto emergenziale, 
concentrando l’attenzione al contrasto delle conseguenze economiche derivanti dalla 
crisi occupazionale ed al sostegno del reddito dei lavoratori e delle imprese coinvolte. 
Oggi stiamo vivendo una stagione di coesistenza con il virus in tutti gli ambiti del-
la vita sociale, professionale ed economica, con la progressiva ripresa delle attività 
in presenza e la riapertura al pubblico delle sedi dei CPI, con accessi contingentati 
su appuntamento e la adozione di dispositivi di precauzione. Ciò chiama in causa 
la necessità di passare ad una fase di “azione”, sviluppando una riflessione profon-
da dell’intero sistema interistituzionale per un effettivo rilancio del ruolo chiave dei 
servizi per l’impiego e delle politiche attive come leva primaria per fronteggiare e 
fuoriuscire dalla crisi, proseguendo con determinazione il percorso di rafforzamento 
avviato unitamente al livello centrale. Il Piano straordinario, scaturito dall’esigenza di 
accompagnare l’attuazione del Reddito di Cittadinanza, costituisce infatti un’occasio-
ne per sostenere con una rete forte di CPI e con un solido bagaglio di politiche attive 
le misure di politica industriale poste in essere per il rilancio della ripresa economica.
D’altro canto, alla luce dell’esperienza maturata in questi mesi nella gestione a distan-
za di una parte delle politiche attive, appare oggi fondamentale un impegno condiviso 
con il livello centrale per sviluppare nuove modalità di accesso e operatività dei servi-
zi per l’impiego, in grado di assicurare la copertura ed il raggiungimento di un bacino 
di utenza che, con la crisi, andrà inevitabilmente ad aumentare, richiedendo un impe-
gno molto stringente da parte dei CPI per rivolgere alle persone misure appropriate 
di politica attiva. Sarà, in questo ambito, necessario implementare soluzioni agili per 
poter raggiungere le diverse categorie di utenti dei CPI, che nella maggior parte dei 
casi sono costituiti da persone in condizione di fragilità e con difficoltà di accesso agli 
strumenti tecnologici. Sarà anche necessario sviluppare modalità agili, ma tracciabili 
di convocazione degli utenti da parte dei servizi e, al tempo stesso, di sottoscrizione 
digitale dei documenti. Occorre, in tal senso, una riflessione attenta su come ampliare 
le possibilità di interazione a distanza con i servizi per il lavoro, promuovendo mo-
dalità di svolgimento degli stessi ulteriori rispetto a quelle basate sulla compresenza 
dell’operatore e degli utenti e supportando le persone nell’accesso alle opportunità 
aperte sul versante tecnologico, con l’obiettivo di superare persistenti forme di divario 
digitale e consentire l’erogazione delle prestazioni ad una platea più ampia di desti-
natari, rispetto a quella che le attuali restrizioni consentirebbero di trattare. È questo il 
punto focale in cui deve dispiegarsi il ruolo dei LEP, costruiti sulla base di un sistema 
“esistente” e di una cornice normativa “a tendere”; ora la prospettiva si è, in una certa 
guisa, ribaltata, con un quadro istituzionale, normativo e amministrativo ben definito 
che deve fare i conti con una realtà in forte cambiamento.
Inoltre, sarà necessario provvedere a formare gli stessi operatori dei Servizi per l’Im-
piego, affinché entrino in possesso di competenze che li rendano in grado di erogare 
i servizi a distanza, dotandoli al contempo di un’adeguata strumentazione hardware 
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e software per l’erogazione degli stessi. Infine, occorre agire sul versante della tutela 
della salute e sicurezza degli operatori dei CPI, garantendo condizioni di salubrità e 
sicurezza degli ambienti di lavoro, nel rispetto dei protocolli adottati a livello nazio-
nale, al fine di consentire l’erogazione di quei servizi che, necessariamente, richiedono 
una presenza fisica, con adeguati livelli di protezione dei lavoratori e degli utenti.
L’uscita dalla fase emergenziale richiede senza dubbio la realizzazione di politiche at-
tive del lavoro su larga scala. Le Regioni, in tal senso, saranno chiamate a ridurre il più 
possibile la “pressione” sulle politiche passive, promuovendo al massimo la riquali-
ficazione delle competenze e la riconversione di molte professionalità per rispondere 
alla domanda dei nuovi mercati del lavoro che si andranno a delineare in una cornice 
in radicale evoluzione. I Centri per l’Impiego dovranno concentrarsi su quei servizi o 
misure utili ad adattare le caratteristiche dell’offerta di lavoro alla domanda di lavo-
ro, con l’obiettivo sia di mantenere i livelli occupazionali esistenti, sia di innalzare il 
tasso di occupazione. Un ruolo centrale, in questo senso, sarà svolto dalle politiche di 
adattabilità, che da tempo le amministrazioni regionali mettono in campo per favorire 
la permanenza e l’inserimento/reinserimento nel mercato del lavoro e che oggi vanno 
ulteriormente rafforzate, mediante l’integrazione di interventi congiunti di attivazio-
ne, incentivazione, formazione e rafforzamento dell’occupabilità.
Solo in questa dimensione potranno acquisire un valore aggiunto le misure straordi-
narie, adottate sia sul piano nazionale che sul piano regionale, tese a garantire un sup-
porto al reddito dei lavoratori – in modo continuativo, ovvero talvolta con sovvenzio-
ni una tantum – nei settori maggiormente feriti dal blocco delle attività e non coperti 
dagli strumenti ordinari degli ammortizzatori sociali, così come volti ad erogare so-
stegni finanziari alle piccole e medie imprese e/o a quei settori della vita economica e 
sociale che soffrono nel frangente attuale di mancanza di liquidità che va ad aggrava-
re le perdite finanziarie subite e impedisce l’avvio di nuovi investimenti per adeguare 
la realtà aziendale e produttiva al nuovo contesto emergenziale. La definizione di una 
nuova politica industriale passa attraverso le politiche del lavoro, che ne costituiscono 
parte integrante. Per i servizi per l’impiego si apre una nuova, complessa fase, in cui il 
sistema dovrà essere all’altezza di svolgere appieno il proprio ruolo.

2. La formazione

2.1 Introduzione – Impatto del COVID-19 sui sistemi produttivi e ricadute sui si-
stemi formativi
Com’è noto, la formazione e, più in generale, la complessa filiera di istruzione-forma-
zione professionale, costituisce il principale strumento di politica attiva a disposizione 
delle Regioni per favorire lo sviluppo e l’occupabilità nei propri territori. In questo 
ambito, l’elemento essenziale che da sempre caratterizza e distingue i sistemi di istru-
zione e formazione professionale risiede nel perseguimento dell’obiettivo di stabilire 
una sempre più stretta e indissolubile relazione tra due sistemi: quello di produzione 
di beni e servizi da un lato e quello di acquisizione degli apprendimenti dall’altro. Il 
concetto di “impresa formativa” si è ormai consolidato portando sostanzialmente al 
superamento di quella dicotomia concettuale che vede una prima fase di acquisizione 
delle conoscenze/competenze e una seconda fase di messa in opera attraverso l’atti-
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vità lavorativa. Un avvicendamento non solo concettuale, ma anche spaziale che vede 
nel ricorso agli strumenti dell’alternanza, dei tirocini e, più in generale, dei momenti 
di apprendimento in contesto lavorativo il punto di forza dei sistemi di istruzione 
e formazione professionale con il principale intento di dover rispondere, con tempi 
sempre più ristretti, alla richiesta di nuovi prodotti e di nuovi sistemi di produzione. 
La pandemia globale da COVID-19 ha però messo in crisi questo punto di forza anche 
all’interno di settori tecnologicamente più avanzati. La ANIE (Federazione Nazionale 
Imprese Elettrotecniche ed Elettroniche), nel mese di aprile 2020, sotto il coordina-
mento del Centro Studi Confindustria, ha avviato un’indagine14 fra le imprese, socie e 
non socie del sistema Confindustria, con l’obiettivo di monitorare gli effetti dell’emer-
genza sanitaria e dell’adozione delle conseguenti misure di contenimento sul sistema 
produttivo italiano (industria e servizi), aggiornando una prima indagine che era stata 
promossa a fine febbraio all’emergere dell’attuale crisi. Il primo dato di questa ricerca 
che più interessa mettere in evidenza attiene gli effetti delle disposizioni contenute 
nel decreto ministeriale del 22/03/20 e successive modifiche, che hanno portato alla 
chiusura delle attività non ritenute «essenziali». In base a tali disposizioni il 41% delle 
imprese ANIE che hanno preso parte all’indagine ha dichiarato di essere totalmente 
aperta e il 39% di essere chiusa parzialmente. In pieno periodo di lockdown, il dato 
relativo alla media del campione confindustriale inteso nella sua globalità vede una 
quota più ampia di aziende chiuse totalmente, pari al 36%, essendo considerati anche 
settori (dell’industria e dei servizi) caratterizzati da un blocco totale delle attività. Il 
secondo dato d’interesse riguarda invece le significative modifiche all’organizzazione 
dell’attività aziendale e nello specifico delle modalità di lavoro. Durante il lockdown le 
imprese hanno dichiarato che il 42% degli addetti diretti operavano in smart working, il 
33% era presente in sede e il 25% non era in attività. Alla luce di questi dati non rimane 
difficile capire come gli stessi punti di forza dei sistemi di formazione professionale 
si siano improvvisamente trasformati in fattori di crisi. Laddove l’apprendimento in 
un contesto lavorativo attraverso metodologie di affiancamento costituisce l’elemento 
caratterizzante dell’istruzione e formazione professionale, è stato inevitabile incorrere 
in una crisi delle attività formative determinata dalla chiusura delle imprese e/o dalla 
delocalizzazione dei lavoratori tramite lo smart working. Una crisi complessa e a geo-
metria variabile che tocca diversi ambiti, se pensiamo al fatto che la formazione pro-
fessionale, per sua stessa natura, deve rapportarsi con i sistemi dell’istruzione, da un 
lato, e con il mercato del lavoro dall’altro. Tutto questo in una continua ricerca di me-
todi e strumenti atti a dover conciliare per un verso le esigenze di misurabilità degli 
apprendimenti tipiche dei sistemi formali d’istruzione e per l’altro la necessità di una 
sempre maggiore capacità di sviluppo adattivo e di prefigurazione delle esigenze, in 
termini di competenze, che le imprese potranno esprimere nel medio-lungo periodo. 
Il quadro di crisi appena delineato rappresenta il presupposto, a livello comunitario, 
per la definizione di una serie di proposte che si inseriscono nella strategia di ripresa 
dai danni causati dalla pandemia e si propongono di adattare e rinnovare gli strumen-
ti europei e nazionali di sostegno alle politiche per l’occupazione giovanile, nonché 
di favorire l’attuazione del Pilastro europeo dei diritti sociali e sostenere la nuova 

14.  Servizio Studi Economici ANIE (a cura di), “Risultati dell’indagine sugli effetti dell’emergenza covid-19 sulle imprese del 
settore elettrotecnico ed elettronico in italia”, dati aggiornati al 22 aprile 2020



349

XXII RAPPORTO MERCATO DEL LAVORO E CONTRATTAZIONE COLLETTIVA 2020

strategia industriale europea. Uno degli elementi di questo quadro è rappresentato 
dalla Proposta di Raccomandazione del Consiglio Europeo relativa a “Istruzione e 
formazione professionale per la competitività sostenibile, la giustizia sociale e la resi-
lienza”15 che individua nell’istruzione e formazione professionale un elemento chiave 
dei sistemi di apprendimento permanente in Europa per dotare i cittadini delle cono-
scenze, abilità e competenze richieste per determinate professioni e facilitare quindi 
il loro accesso al mercato del lavoro. La proposta di raccomandazione muove le sue 
principali considerazioni dalla constatazione di come la pandemia da Covid-19 abbia 
perturbato gravemente le attività standard di istruzione e formazione in tutta Europa 
mettendo a dura prova la resilienza del sistema. La raccomandazione si pone quindi 
l’obiettivo di rinnovare la politica dell’UE in materia di IeFP mediante:
•	 una maggiore flessibilità dei percorsi di istruzione e formazione attraverso una 

didattica modulare dando priorità allo sviluppo di piani di apprendimento perso-
nalizzati, basati su un migliore equilibrio tra competenze generali e tecnico-profes-
sionali. Inoltre, occorrerebbe aumentare le opportunità di passaggi tra IeFP, istru-
zione scolastica generale, istruzione superiore e istruzione degli adulti. 

•	 la convalida dei risultati acquisiti nell’apprendimento formale e informale, facili-
tando lo sviluppo delle competenze e la riqualificazione e inducendo i discenti a 
conseguire non solo qualifiche complete, ma anche micro-credenziali o qualifiche 
parziali. 

•	 il ricorso alla didattica mista (blending learning) attraverso l’utilizzo di simulatori 
basati sulle tecnologie dell’informazione e della comunicazione (TIC) e strumenti 
dedicati alla realtà virtuale e alla realtà aumentata che hanno il potenziale di mo-
dernizzare e innovare in misura significativa l’erogazione dell’IeFP e di aumentar-
ne l’efficienza e l’accessibilità.

•	 lo sviluppo di piani di azione nazionali per promuovere l’integrazione dell’IeFP 
negli ecosistemi di competenze, nelle strategie di specializzazione intelligente, nel-
le strategie nazionali in materia di competenze, nei sistemi di innovazione, nelle 
strategie per l’economia circolare, nelle iniziative di ristrutturazione o nei piani 
nazionali per l’energia e il clima.

•	 la creazione di uno “spazio europeo dell’IeFP” per facilitare la mobilità, promuo-
vere un’IeFP di eccellenza e alta qualità. Il quadro europeo delle qualifiche (EQF) 
dovrebbe essere il fulcro di questa strategia.

2.2. L’IeFP e l’Istruzione Tecnica Superiore
Il sistema di IeFP – istruzione e formazione professionale in attuazione del diritto do-
vere all’istruzione e formazione professionale, ha avuto nel recente periodo un impul-
so notevole di aggiornamento: nel 2019 è stato approvato in Conferenza Stato Regioni 
il nuovo Repertorio delle figure di qualifica e di diploma, tenendo in considerazione 
le indicazioni e le stimolazioni che provenivano dai singoli territori e dal mercato 
del lavoro nazionale e regionale in raccordo con i sistemi educativi regionali. Questa 
importante azione di innovazione ha consentito al sistema di IeFP, che raccoglie circa 

15. Bruxelles, 1.7.2020 COM(2020) 275 final.
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350.000 studenti a livello nazionale, pur se in maniera molto diversificata sui singoli 
territori, di proporsi in modo aderente alle nuove esigenze del mercato del lavoro, 
consentendo agli studenti di acquisire quelle nuove competenze necessarie a rispon-
dere positivamente alle specifiche richieste delle imprese.
Questa è una delle caratteristiche peculiari dell’offerta formativa in capo alle Regioni: 
rispondere al mancato collegamento tra la domanda delle imprese e l’offerta forma-
tiva, che risulta essere una delle cause strutturali della debolezza del nostro capitale 
umano e quindi della nostra economia nel complesso. Ci troviamo di fronte a un vero 
e proprio paradosso se pensiamo che, secondo i dati OCSE 2019, l’Italia registra la 
terza quota più elevata di NEET tra i 25-29enni con un livello d’istruzione terziaria 
che si attesta al 23% rispetto alla media OCSE dell’11%, dopo la Grecia e la Turchia. 
Strumento dagli aspetti qualitativamente incisivi per minimizzare il mismatch tra do-
manda e offerta di lavoro è rappresentato, nel nostro paese, dal sistema degli Istituti 
Tecnici Superiori (ITS). Ad oggi si contano 104 ITS con 616 percorsi attivi ai quali sono 
iscritti 15.752 alunni. Pur essendo l’unico esempio di formazione terziaria non uni-
versitaria nel nostro Paese, gli ITS sono ancora una realtà di nicchia: solo l’1,7% delle 
matricole iscritte per la prima volta nel 2017, il 2,7% degli uomini iscritti per la prima 
volta a un percorso di studi terziario, si è iscritto a un ITS (OECD, 2019). Nonostante 
la ancora scarsa partecipazione al sistema nel suo complesso i risultati in termini qua-
litativi sono rilevanti così come emerge dal monitoraggio nazionale dei percorsi ITS 
202016, realizzato da INDIRE su incarico del ministero dell’Istruzione. Sono stati ana-
lizzati 187 percorsi terminati nel 2018, erogati da 84 Fondazioni ITS, su 104 costituite. I 
percorsi hanno visto la partecipazione di 4.606 studenti e 3.536 diplomati. La popola-
zione di riferimento degli ITS è composta prevalentemente da giovani di età compresa 
tra i 20 - 24 anni (il 44,3%), maschi (il 72,1%), provenienti dagli istituti tecnici (il 62,3%). 
Considerato quanto detto in premessa il dato che spicca maggiormente è quello relati-
vo al tasso di occupazione. Per quanto riguarda i diplomati ITS l’83% (2.920 unità) ha 
trovato lavoro ad un anno dall’ottenimento del titolo. Di questi il 92,4% (2.697 unità) 
in un’area coerente con il percorso di studi. Un dato che conferma l’efficacia e allo 
stesso tempo la capacità del sistema ITS di rispondere alle esigenze, in termini di com-
petenze, del sistema produttivo. Questo per un fattore determinante sopra ogni altra 
cosa: lo stretto legame tra ITS e imprese: il 70% dei docenti ITS proviene dal mondo 
del lavoro. E certamente non è un caso che, secondo un’indagine qualitativa svolta da 
INDIRE, dell’81% dei diplomati ITS che si dichiara soddisfatto del percorso svolto, 
il maggior apprezzamento (93,5%) è stato dato alla qualità dei docenti. Un legame, 
quello tra sistema produttivo ed ITS, che si concretizza nel cogliere la sfida vitale 
dell’innovazione: il 52% dei percorsi ITS utilizza le tecnologie abilitanti 4.0 nei per-
corsi. La qualità dell’occupazione misurabile sostanzialmente attraverso gli strumenti 
contrattuali utilizzati per l’assunzione e rilevando quindi il grado di stabilità dell’oc-
cupazione ottenuta. Il 40,8% degli occupati ITS è stato assunto con un contratto a 
tempo determinato o lavoro autonomo in regime agevolato, il 31,7% a tempo indeter-
minato o lavoro autonomo in regime ordinario e il 27,5% in apprendistato. Confron-
tando i dati di monitoraggio 2013-2018, i dati evidenziano la costante prevalenza del 

16. Zuccaro, A. (a cura di), “Istituti Tecnici Superiori - Monitoraggio nazionale 2020”, INDIRE, Firenze, 2020.
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contratto a tempo determinato o lavoro autonomo in regime agevolato. Crescono gli 
occupati con contratto di apprendistato (dal 14,2% del 2014 al 27,5% del 2018). Nono-
stante i sui risultati estremamente performanti, il sistema degli ITS ha però necessità 
di crescere ed affermarsi. Uno dei primi fattori risiede sicuramente nella conoscenza, 
prima, e nell’accettazione sociale, dopo, di una possibilità ulteriore di accrescimento 
del proprio percorso formativo. In tal senso un ruolo determinante viene giocato dalle 
politiche di orientamento, che hanno il compito non solo di mostrare ai ragazzi e alle 
loro famiglie un canale formativo poco conosciuto a volte dagli stessi insegnanti, ma 
anche di mostrare un approccio differente alla costruzione di una carriera formativa 
prima e professionale poi. Sono ormai anni che le Regioni lavorano alla realizzazione 
di un sistema integrato e condiviso di interventi di orientamento permanente capace 
di rispondere ai bisogni delle persone in ogni momento della vita, così come stabilito 
nell’Accordo in Conferenza Unificata del 5 dicembre 2013 “Definizione delle linee 
guida del sistema nazionale sull’orientamento permanente” di cui le Regioni stesse 
sono state tra le prime promotrici. Ulteriore fattore fondamentale per la crescita nel 
sistema ITS risiede nella cooperazione tra istituzioni formative. Gli ITS non devono 
qualificarsi come alternativa al più classico percorso universitario. Occorre ricordare 
che le Università sono parte costituente delle Fondazioni di partecipazione a capo de-
gli ITS e che, come tali, collaborano alla definizione ed erogazione dei percorsi forma-
tivi: il 12,4% dei docenti degli ITS proviene dalle Università. A più di dieci anni ormai 
dalla istituzione di questo canale formativo occorrerebbe rivedere l’assetto normativo 
dell’intero sistema, stabilizzando l’offerta formativa e al contempo superando le di-
visioni settoriali produttive dettate da modelli di sviluppo, come quello di Industria 
2015, ormai abbondantemente superati, al fine di rendere i percorsi formativi sempre 
più adattabili alle esigenze dei mercati in continua e rapida evoluzione. In tal senso 
appare essenziale inoltre, procedere con la revisione delle figure nazionali di riferi-
mento e dei connessi standard delle competenze tecnico-professionali, aggiornandole 
rispetto alle recenti evoluzioni del mercato del lavoro e creando una continuità con le 
qualifiche dell’IeFP. Occorrerebbe infine, a seguito dell’esperienza maturata in questi 
anni, chiarire il sistema di governance e di programmazione e gestione dei finanzia-
menti. Non può essere assolutamente sottostimato il ruolo decisivo che le Regioni 
hanno avuto in questi anni nel delicato compito di creare quella sinergia tra ITS e 
imprese del territorio che ha sostanzialmente determinato il successo, in termini occu-
pazionali, di questo canale formativo. Un lavoro di concertazione con i diversi attori 
del territorio che richiede un notevole impegno amministrativo e finanziario.

2.3 Apprendimento permanente 
L’apprendimento permanente si connota come una tematica trasversale ai sistemi di 
istruzione, formazione professionale e politiche per il lavoro che prende le mosse da 
un profondo ripensamento del tradizionale concetto di apprendimento, introdotto a 
livello europeo e successivamente assunto e declinato a livello nazionale.
Nei documenti della Commissione Europea l’apprendimento permanente viene defi-
nito come “qualsiasi attività di apprendimento avviata in qualsiasi momento della vita, volto 
a migliorare le conoscenze, le capacità e le competenze in una prospettiva personale, civica e 
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occupazionale”17, segnando un passaggio importante nel modo di intendere l’apprendi-
mento che non è più strettamente ancorato ai canali formali di istruzione e formazio-
ne, ma è un processo che pone al centro la persona, cui va riconosciuto il diritto alla 
fruizione di opportunità di apprendimento e accessibili ed efficaci lungo tutto l’arco 
della vita, nonché il diritto di avvalersi di adeguati supporti per il riconoscimento e 
la valorizzazione delle competenze acquisite in una pluralità di contesti, non solo di 
natura formale ma anche non formale ed informale.
Nel corso degli anni l’Unione Europea ha sottolineato in maniera sempre più decisiva 
l’importanza per gli Stati membri di adottare strategie e programmi mirati a valoriz-
zare l’apprendimento permanente, puntando in particolar modo sul potenziamento 
dei sistemi di istruzione e formazione professionale e sul ruolo strategico delle politi-
che attive del mercato del lavoro, nell’ottica di una loro progressiva integrazione.
Sulla scia delle sollecitazioni europee, la cornice entro cui si collocano le diverse ini-
ziative in materia di apprendimento permanente in Italia è definita dalla legge 28 
giugno 2012, n. 92 (“Disposizioni in materia di riforma del mercato del lavoro in una 
prospettiva di crescita”), che definisce l’apprendimento permanente come “qualsiasi 
attività intrapresa dalle persone in modo formale, non formale e informale, nelle varie fasi della 
vita, al fine di migliorare le conoscenze, le capacità e le competenze, in una prospettiva perso-
nale, civica, sociale e occupazionale”.
Nello specifico, la legge 92/2012 rimanda ad apposita intesa in sede di Conferenza 
Unificata (CU) la determinazione delle politiche nazionali e la definizione degli indi-
rizzi per l’individuazione di criteri generali e priorità per la promozione e il sostegno 
alla realizzazione di reti territoriali.
Con l’Intesa siglata il 20 dicembre 2012 nella sede della Conferenza Unificata, viene 
istituito il Tavolo interistituzionale sull’apprendimento permanente (TIAP) composto 
dalle istituzioni firmatarie e dal MEF, con funzioni di raccordo e monitoraggio degli 
interventi, ivi compresa l’elaborazione di  proposte per la definizione di standard mi-
nimi e linee strategiche di intervento in ordine ai servizi per l’apprendimento perma-
nente e all’organizzazione delle reti territoriali. 
Il TIAP è articolato in gruppi tecnici di lavoro, definiti in rapporto alle diverse materie 
legate al tema dell’apprendimento permanente, con particolare riferimento agli ambi-
ti dell’istruzione, della formazione professionale e del lavoro.
In esito a diversi incontri del TIAP, avviati nell’ottobre 2017, si è pervenuti alla deci-
sione di prevedere l’elaborazione di un “Piano strategico nazionale per lo sviluppo 
delle competenze della popolazione adulta” come strumento strategico per far fronte 
al problema sempre più consistente della scarsa alfabetizzazione e delle competenze 
insufficienti riferite al target della popolazione adulta.
Nello specifico, il TIAP ha affidato la redazione del Piano ad un gruppo di lavoro tec-
nico ristretto, coordinato dal ministero del Lavoro e delle Politiche sociali, composto 
da rappresentanti del Ministero dell’istruzione, del Coordinamento delle Regioni, con 
il supporto tecnico-scientifico di rappresentanti di ANPAL, INAPP e Tecnostruttura 
delle Regioni per il FSE. 
A partire dal 2019, quindi, il gruppo ristretto ha lavorato alla predisposizione di una 

17.  Memorandum della commissione sull’Istruzione e formazione permanente. Documento di lavoro dei servizi della Com-
missione (30.10.2000) e Comunicazione “Realizzare uno spazio europeo dell’apprendimento permanente”(2001).
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proposta di interventi operativi pluriennali rivolti allo specifico target della popola-
zione adulta.
Tali interventi sono definiti in coerenza con le azioni già poste in essere da parte dei 
soggetti istituzionali coinvolti nell’elaborazione del Piano e hanno l’obiettivo di cre-
are una infrastruttura di coordinamento rafforzato e di integrazione tra i differenti 
processi di programmazione nazionale, in un’ottica di promozione e potenziamento 
dell’apprendimento permanente, finalizzato a migliorare le conoscenze, le capacità e 
le competenze in una prospettiva personale, civica, sociale e occupazionale.
Il Piano, quindi, offre un quadro di riferimento strategico per la definizione di linee di 
azione comuni ai diversi attori del TIAP sia attraverso la definizione di piani di attua-
zione di medio periodo (a partire dalle linee di intervento per il triennio 2021-2023), 
sia in funzione della predisposizione dei Programmi operativi dalle singole Ammini-
strazioni e dagli altri attori socio-economici.
Pervenuto alla sua condivisione definitiva tra i componenti del gruppo tecnico ristret-
to, il Piano attualmente è rimesso alla valutazione del TIAP e al confronto con le Parti 
Sociali, ai fini della sua approvazione finale con intesa in sede di Conferenza Unificata.
La riflessione avviata con la stesura del Piano non può naturalmente prescindere dal 
considerare la crisi determinata dalla pandemia da Covid-19, da cui il nostro Paese è 
stato fortemente colpito e che sta avendo e continuerà ad avere forti ripercussioni sot-
to tutti i punti di vista. A partire, infatti, dal sistema sanitario si è innescata una crisi 
profonda sul piano economico e sociale che ha impattato sia il mercato del lavoro sia 
i sistemi di istruzione e formazione professionale. 
Il progressivo aumento della disoccupazione e il cambiamento delle tradizionali mo-
dalità di lavoro hanno posto ancor di più l’accento sull’importanza di dare concre-
tezza alle azioni previste dal Piano in un’ottica di riqualificazione e di ricollocazione 
lavorativa della popolazione adulta. D’altra parte anche i sistemi di istruzione e for-
mazione sono stati messi a dura prova dall’urgenza di individuare in tempi brevi mi-
sure e soluzioni di contenimento delle diverse problematiche derivanti dalla sospen-
sione delle attività didattiche in presenza, facendo emergere in maniera ancora più 
evidente le forti lacune in termini di competenze della popolazione adulta. Durante il 
periodo di lockdown, infatti, la didattica a distanza (DAD) è stata una soluzione che ha 
avvicinato i genitori in maniera diretta al mondo della scuola, calandoli per certi versi 
anche in maniera “forzata” nel ruolo di insegnanti all’interno delle mura domestiche. 
Considerando le criticità emerse in termini di digital divide, lo strumento della DAD ha 
evidenziato anche una forte carenza di competenze da parte degli adulti, (in questo 
caso i genitori degli alunni), non solo di tipo digitale nell’utilizzo degli strumenti per 
la DAD, ma anche con riferimento alle competenze di base e linguistiche. 
L’emergenza sanitaria ha reso ancora più evidente la necessità di migliorare l’appren-
dimento e le competenze digitali, in particolare per quanto riguarda gli adulti in età 
lavorativa e l’apprendimento a distanza ed in tale ottica le azioni e gli interventi previ-
sti dal Piano strategico nazionale per lo sviluppo delle competenze della popolazione 
adulta costituiscono a maggior ragione uno strumento importante per rispondere alla 
crisi prodotta dal Covid-19 al fine di promuovere una ripresa intelligente e inclusiva 
del nostro paese.
Le linee di sviluppo dell’istruzione e formazione professionale promosse a livello co-
munitario hanno mostrato gli elementi di debolezza del sistema fin qui configurato, 
aggravato dagli effetti dalla pandemia: su tali linee le Regioni italiane sono chiamate 
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confrontarsi, al fine di implementare percorsi di politica attiva sempre più efficaci ed 
efficienti, per rispondere alle sfide future e agendo sulla leva propulsiva più determi-
nante per lo sviluppo del nostro paese. 

3. Il Jobs Act e il processo di riforma della rete dei servizi per il lavoro. A che punto 
siamo. 
A distanza di cinque anni dalla promulgazione del Jobs Act e nello specifico del De-
creto legislativo 150 del 14 settembre 2015 relativo al riordino della normativa in ma-
teria di servizi per il lavoro e di politiche attive si deve dire che l’attuale sistema delle 
politiche attive del lavoro è, come facilmente intuibile, ancora giovane e in divenire. 
La costituzione dell’Agenzia Nazionale per le politiche attive del lavoro (ANPAL) 
e la formalizzazione della rete dei servizi per le politiche attive, l’individuazione di 
strumenti per un più efficace inserimento e reinserimento nel mercato del lavoro per 
disoccupati e per i soggetti a rischio di disoccupazione, attraverso attività di orienta-
mento, supporto, avviamento alla formazione e accompagnamento al lavoro, nonché 
il riordino degli incentivi per l’occupazione, sono elementi fondamentali per un mer-
cato del lavoro moderno ed efficace, anche se tuttora dibattuti e oggetto di interpre-
tazione, aggiornamenti e integrazioni con altri strumenti normativi complementari e 
complessi come nel caso del Reddito di Cittadinanza di cui al decreto-legge 28 genna-
io 2019 n. 4 convertito dalla legge n. 26 del 28 marzo 2019. 
Il recente rapporto OCSE dal titolo “Rafforzare le politiche attive del lavoro in Ita-
lia”18, mette a fuoco il processo di riforma della rete dei servizi pubblici per l’impiego 
avviato dal Jobs Act.
Il rapporto evidenzia da un lato la difficile situazione del mercato del lavoro, dall’altra 
l’insufficienza delle risorse destinate alle politiche attive del lavoro che per l’Istituto di 
ricerca comprendono:

•	 sussidi all’occupazione;
•	 creazione diretta e temporanea di posti di lavoro;
•	 formazione professionale;
•	 sostegno monetario alla nuova imprenditoria;
•	 servizi per l’orientamento lavorativo.

Secondo l’OCSE, il Jobs Act ha avuto alcuni effetti positivi nel migliorare la flessibilità 
del mercato del lavoro e armonizzare i sussidi di disoccupazione. Tuttavia, il pilastro 
della riforma avente l’obiettivo di rafforzare le politiche attive del lavoro si è rivelato 
molto più difficoltoso. La frammentazione è diminuita con il passaggio di competenze 
dalle province (100) alle regioni (21), tuttavia, la cooperazione tra le regioni è insuffi-
ciente, disomogenea e rallenta l’efficacia e l’efficienza degli interventi per il migliora-
mento del sistema.
Con maggiore decisione nel 2015 l’Italia ha operato un riorientamento dell’azione di 
tutela del lavoratore, privilegiando una tutela nel mercato del lavoro piuttosto che del 
contratto di lavoro e quindi rafforzando il supporto alla ricollocazione a fronte di un 

18.  OECD, Connecting people with jobs. Strengthening active labour market policies in Italy, 2019. Sesto country study 
sull’Italia che analizza in che modo funzionano le politiche attive del lavoro in Italia a livello nazionale e regionale, 
concentrandosi in particolare sulla riforma della rete dei servizi pubblici per l’impiego avviata dal Jobs Act.
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indebolimento delle tutele tese alla costanza del rapporto di lavoro. Il principio che ha 
informato l’azione legislativa, mutuato dalla tradizione nord-europea, è stato quello 
di supportare tutte le transizioni, dal primo inserimento lavorativo alla transizione da 
lavoro a lavoro, in considerazione della dinamica generale di riduzione della durata 
dei singoli lavori, conseguenza dei cambiamenti organizzativi e tecnologici avvenuti 
nelle modalità di produzione. La creazione di una protezione del reddito nelle fasi di 
transizione strettamente correlata alla partecipazione a programmi strutturati di ri-
qualificazione e reinserimento lavorativo è stata la risposta a queste nuove dinamiche 
del mercato del lavoro.
L’obiettivo dichiarato dalla riforma è quello di ridurre i tempi di transizione, suppor-
tando il lavoratore nel duplice versante del sostegno al reddito e dell’offerta di servi-
zi di accompagnamento al lavoro, spostando quindi progressivamente il baricentro 
dell’azione pubblica dalla tutela nel posto di lavoro alla tutela nel mercato del lavoro.
L’attuazione di tale impianto ambizioso poggia su tre pilastri: garanzia dei Livelli Es-
senziali delle Prestazione (LEP) in quanto diritti esigibili da parte dei cittadini; la rete 
dei servizi per le politiche del lavoro composta da diversi soggetti pubblici e privati 
chiamati ad attuare gli interventi; una governance multilivello tra Stato e Regioni per 
una gestione efficace ed efficiente dei servizi.
Ciascuna di queste tre componenti è essenziale per la configurazione del sistema na-
zionale di politiche attive del lavoro. Ad oggi possiamo dire che vi sono state espe-
rienze anche significative di politiche attive del lavoro, ma non possiamo ancora in-
travedere un minimo comune denominatore che coinvolga tutte le realtà locali, tanto 
da poter parlare di un  sistema nazionale.

4. Il primo pilastro. I livelli essenziali delle prestazioni
Con l’espressione “Livelli essenziali delle prestazioni” (LEP) si fa riferimento ai ser-
vizi pubblici a tutela dei diritti civili e sociali che devono essere garantiti su tutto il 
territorio nazionale. Oltre a definire quale sia il contenuto specifico di tali servizi e 
attività, vi è la necessità di definirne i requisiti qualitativi e quantitativi che li devono 
caratterizzare.
Il fatto che le politiche attive del lavoro siano definite da LEP è di assoluto rilievo, 
poiché rinvia ai diritti civili e sociali che si intendono garantire su tutto il territorio 
nazionale ai sensi dell’articolo 117 secondo comma, lettera m) della Costituzione.
La loro definizione spetta allo Stato - sebbene in questo caso vi sia stata anche un’inte-
sa con le Regioni - anche se la loro realizzazione può competere ai diversi enti di go-
verno regionale ed agli enti locali ed infatti in questo caso la maggior parte dei servizi 
devono essere organizzati dalle Regioni.
La qualificazione di LEP di tali servizi richiama al loro essere diritto esigibile dei cit-
tadini e quindi il loro risvolto è il correlato dovere della Repubblica di garantire il 
soddisfacimento di tali diritti, nella logica della necessità e dell’appropriatezza.
La modalità di regolazione attraverso i LEP definisce anche un peculiare rapporto tra 
la competenza nazionale e quella regionale.
Infatti, i LEP sono definiti dallo Stato mentre la Regione ha la competenza nell’orga-
nizzazione dei servizi sul proprio territorio per rispondere ai LEP e questo può avve-
nire secondo la modalità che la regione meglio ritiene, poiché nella materia la regione 
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mantiene una competenza legislativa garantita dalla costituzione che le consente di 
definire liberamente il sistema di politiche del lavoro sul suo territorio, sempre che sia 
in grado di garantire i LEP definiti a livello nazionale.
I LEP sono così rilevanti, che tra i compiti di ANPAL definiti dall’art. 9 del Decreto 
legislativo 150/2015 vi è “la definizione e gestione di programmi per il riallineamento 
delle aree per le quali non siano rispettati i livelli essenziali delle prestazioni in mate-
ria di politiche attive del lavoro o vi sia un rischio di mancato rispetto dei medesimi 
livelli essenziali e supporto alle regioni, ove i livelli essenziali delle prestazioni non 
siano stati assicurati, mediante interventi di gestione diretta dei servizi per il lavoro e 
delle politiche attive del lavoro”.
Cioè, le Regioni che non garantiscono i LEP dovrebbero essere soggette a programmi 
di riallineamento o addirittura ANPAL potrebbe sostituirsi alle Regioni ed operare 
una gestione diretta.
Il Decreto legislativo 150/2015 individua i servizi che assumono il rango di “Livelli es-
senziali delle prestazioni” che successivamente, con il decreto ministeriale n. 4 dell’11 
gennaio 2018 il Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali (MLPS), d’intesa con le 
Regioni e le Province autonome di Trento e Bolzano, ha declinato in maniera analitica, 
distinguendo tra quelli rivolti alle persone, e quelli rivolti alle imprese.
Il Decreto Legislativo 150/15 sembra non lasciare dubbi e definisce19 come Livelli es-
senziali delle prestazioni le norme contenute in cinque articoli del medesimo decreto: 
	art. 11 “Organizzazione dei servizi per il lavoro e delle politiche attive del lavoro a 

livello regionale e delle Province Autonome” comma 1, lettere da a) a d)
	art. 18 “Servizi e misure di politica attiva del lavoro”
	art. 20 “Patto di servizio personalizzato”
	art. 21 “Rafforzamento dei meccanismi di condizionalità e livelli essenziali delle presta-

zioni relative ai beneficiari di strumenti di sostegno al reddito”, comma 2 
	art. 23 “Assegno di ricollocazione”.

Dalla lettura dei cinque articoli emerge che i LEP che devono essere garantiti al citta-
dino sono:

-	 la presenza di Uffici territoriali, aperti al pubblico e denominati Centri per l’Im-
piego, la cui esistenza e funzionalità è garantita dalle Regioni e Province auto-
nome (art. 11, punto 1, lettera a)

-	 servizi per il collocamento dei disabili20 (art. 11 lettera d) punto 1);
-	 avviamento a selezioni nei casi previsti dall’art. 16 della legge 28 febbraio 1987, 

n°56 (art. 11 lettera d) punto2);
-	 stipula del Patto di servizio personalizzato (art. 20 e art. 21 co. 2);
-	 orientamento di base (art. 18, co. 1 lettere a), e));
-	 orientamento specialistico (art. 18, co. 1 lettera c));
-	 supporto all’inserimento-reinserimento al lavoro (art. 18, co. 1 lettere b), f) g) 

m));
-	 supporto con specifici strumenti e incentivi (art. 18, co. 1 lettere d), h), i), l));
-	 rilascio dell’assegno di ricollocazione21 e fruizione dei relativi servizi intensivi 

19.  Art. 28 “Livelli essenziali delle prestazioni”.
20.  Di cui alla legge n°68 del 1999.
21.  L’ «assegno individuale di ricollocazione», graduato in funzione del profilo personale di occupabilità, era 
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di assistenza alla ricollocazione (art. 23).
Una prima considerazione riguarda il LEP relativo agli Uffici territoriali, aperti al 
pubblico e denominati Centri per l’Impiego, la cui esistenza e funzionalità è garantita 
dalle Regioni e Province autonome (art. 11, punto 1, lettera a), con compiti di garanzia 
e attuazione dei LEP nei confronti dei disoccupati, lavoratori beneficiari di sostegno 
al reddito in costanza di rapporto di lavoro e a rischio di disoccupazione (art. 18). Il 
centro per l’impiego è il LEP che si caratterizza più per una veste strutturale e organiz-
zativa. “Strutturale” perché è il luogo fisico deputato ad erogare determinati servizi 
e attività esigibili dal cittadino; “organizzativo” perché al suo interno sono disposti e 
gestiti i servizi e gli Operatori che li erogano.
Il Decreto legislativo 150/2015 specifica quali sono i LEP che devono essere erogati in 
via esclusiva dai Centri per l’Impiego e quali sono i LEP che possono essere erogati sia 
dai CPI sia dai Servizi per il lavoro accreditati. 

Livelli essenziali delle prestazioni (Lep) – Dlgs 150/2015

Erogati in via esclusiva dai CPI Erogati in modo integrato 
dai CPI  e dai Servizi privati per il lavoro

Stipula del Patto di servizio
personalizzato (art. 20 e art. 21 co. 2) Orientamento di base (art. 18, co. 1 lettere a), e))

Assegno di ricollocazione -
Rilascio (art. 23) 

Orientamento specialistico (art. 18, co. 1 lettera c))

Supporto all’inserimento-reinserimento al lavoro (art. 18, 
co. 1 lettere b), f) g) m))

Applicazione condizionalità (art. 21)

Supporto con specifici strumenti e incentivi (art. 18, co. 1 
lettere d), h), i), l))

Assegno di ricollocazione - Servizi intensivi di assistenza 
alla ricollocazione (art. 23) 

In base agli articoli richiamati il centro per l’impiego resta quindi il soggetto esclusivo 
che garantisce le attività propedeutiche e necessarie alla stipula del Patto di Servizio 
personalizzato, l’assegnazione dell’Assegno di Ricollocazione graduato in funzione 
del profilo personale di occupabilità dell’utente e l’applicazione dei meccanismi san-
zionatori legati alla condizionalità. I restanti servizi e attività che fanno capo ai LEP 
richiamati dall’art. 18 possono invece essere erogati anche dai servizi per il lavoro 

rilasciabile solo ai disoccupati percettori della Nuova prestazione di Assicurazione Sociale per l›Impiego (NASpI) 
di cui al decreto legislativo 4 marzo 2015, n. 22, la cui durata di disoccupazione eccedeva i quattro mesi e facendone 
richiesta al centro per l’impiego presso il quale avessero stipulato il patto di servizio personalizzato. Con la legge 
n. 26/19, di conversione del DL 29 gennaio 2019, n. 4, art. 9, fino al 31 dicembre 2021  l’assegno di ricollocazione è 
riconosciuto esclusivamente ai soli percettori di reddito di cittadinanza. L’assegno è spendibile presso i centri per 
l’impiego o presso i servizi accreditati.
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accreditati.
In tal senso, è possibile stabilire due macro-livelli di erogazione dei servizi e delle atti-
vità ad essi connessi da parte dei CPI. Il primo livello è quello relativo alle attività che, 
per norma, sono esclusivamente in capo ai CPI, mentre il secondo livello è quello che 
prevede che anche uno o più dei servizi e attività che fanno capo ai LEP citati possano 
essere erogati dai CPI.
Per i beneficiari di strumenti di sostegno al reddito anche in costanza di rapporto di 
lavoro, il servizio pubblico per il lavoro deve garantire il monitoraggio funzionale 
all’esercizio della condizionalità. Per i disoccupati non beneficiari di strumenti di so-
stegno al reddito, tale attività non è espressamente prevista dalla norma, tuttavia il 
monitoraggio coinvolge, in modo trasversale tutti i LEP e non solo quelli ad esclusivi-
tà dei CPI; si tratta di una attività fondamentale per garantire, prima di tutto, l’effica-
cia e l’efficienza delle prestazioni erogate in favore del cittadino. 
Vi sono due ulteriori attività che si caratterizzano quali attività funzionali a garantire 
i LEP al cittadino ovvero attività che sono svolte dal servizio per il lavoro pubblico 
e che coinvolgono in modo diretto altre tipologie di soggetti diversi dal cittadino. Si 
tratta dello scouting e della sensibilizzazione delle imprese. Va sottolineato che, men-
tre l’esercizio della condizionalità e il monitoraggio ad esso funzionale, sono esplici-
tamente richiamati nel Decreto legislativo 150/2015, non così per le attività relative 
allo scouting e alla sensibilizzazione delle imprese che non trovano specifica declina-
zione nel Decreto legislativo 150/2015. Si tratta di attività fondamentali per garantire 
l’efficacia del LEP relativo al supporto all’inserimento-reinserimento al lavoro. Per 
l’efficace erogazione dei LEP ai cittadini, si configura infatti la necessità di stabilire un 
rapporto forte con le imprese. Risulta infatti evidente che il rapporto tra i servizi al 
lavoro e le imprese trova fondamento nelle prestazioni da garantire ai cittadini soprat-
tutto ai fini dell’incrocio domanda/offerta. In ogni caso, per tutti i servizi previsti, la 
conoscenza delle esigenze dei datori di lavoro risulta cruciale. Le attività di promozio-
ne e informazione erogate dalla rete dei Servizi Pubblici dell’Impiego hanno lo scopo 
di aggiornare le imprese in merito a servizi e opportunità disponibili sul territorio 
(compresi incentivi e agevolazioni per le assunzioni e per la formazione) in attuazione 
di policy nazionali o regionali. Questa tipologia di servizi diretta alle imprese si rivela 
di importanza determinante anche ai fini dell’attuazione delle strategie nazionali e re-
gionali per il lavoro poiché consente di promuovere direttamente le policy progettate 
e darvi esecuzione. 
Le 11 attività richiamate nell’art. 18 del Decreto legislativo 150/2015 (Servizi e misure di 
politica attiva del lavoro) possono essere raggruppate, in base a un criterio di omogenei-
tà, in 4 macro-tipologie di servizio attuabili dai servizi pubblici e privati per il lavoro: 
orientamento di base, orientamento specialistico, supporto all’inserimento-reinseri-
mento al lavoro, supporto con specifici strumenti e incentivi. 
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Orientamento di base
a) orientamento di base, analisi delle competenze in 

relazione alla situazione del mercato del lavoro locale e 
profilazione 

e) avviamento ad attività di formazione ai fini della quali-
ficazione e riqualificazione professionale, dell’autoimpiego 

e dell’immediato inserimento lavorativo;

Orientamento specialistico

c) orientamento specialistico e individualizzato, median-
te bilancio delle competenze ed analisi degli eventuali 

fabbisogni in termini di formazione, esperienze di lavoro 
o altre misure di politica attiva del lavoro, con riferimento 

all’adeguatezza del profilo alla domanda di lavoro espressa 
a livello territoriale, nazionale ed europea;

Accompagnamento al lavoro
b) ausilio alla ricerca di una occupazione, anche mediante 

sessioni di gruppo;

f) accompagnamento al lavoro, anche attraverso l’utilizzo 
dell’assegno individuale di ricollocazione;

g) promozione di esperienze lavorative ai fini di un incre-
mento delle competenze, anche mediante lo strumento del 

tirocinio;

m) promozione di prestazioni di lavoro socialmente 
utile.

Supporto con strumenti
e incentivi specifici

d) orientamento individualizzato all’autoimpiego e tuto-
raggio per le fasi successive all’avvio dell’impresa h) ge-

stione, anche in forma indiretta, di incentivi all’attività di 
lavoro autonomo;

i) gestione di incentivi alla mobilità territoriale;

l) gestione di strumenti finalizzati alla conciliazione dei 
tempi di lavoro

5. Il secondo pilastro. La rete dei servizi per le politiche del lavoro
La legge 196 del 24 giugno 199722 apre il mercato dei servizi alle Agenzie di interme-
diazione private, superando il precedente monopolio pubblico. Il decreto legislativo 
276 del 2003 estende l’attività di intermediazione ad una pluralità di soggetti, purché 
autorizzati: agenzie private del lavoro, università, istituti scolastici, Camere di Com-
mercio, consulenti del lavoro, enti bilaterali. 
Il Jobs Act consolida ulteriormente tale approccio con il riconoscimento di una nuova 
Rete Nazionale dei servizi per l’impiego, coordinata dall’ANPAL nel rispetto delle 
competenze costituzionalmente riconosciute alle Regioni e alle Province Autonome di 
Trento e Bolzano ed è composta, oltre che dall’ANPAL, dalle strutture regionali per le 
politiche attive del lavoro e dai due Istituti nazionali che si occupano dalla previdenza 
e della sicurezza sociale e sul lavoro: da una parte l’INPS che si occupa degli incentivi 
e degli strumenti di sostegno al reddito, dall’altra l’INAIL per quanto concerne il rein-
serimento e l’integrazione lavorativa delle persone con disabilità da lavoro. 

22.  Si fa riferimento al processo avviato con le riforme Bassanini-Treu (legge n. 59/1997 e legge n. 196/1997); a 
seguire con il Decreto Legislativo n. 469/1997 che con l’art. 10 ha dato una spinta ulteriore a un mercato del lavoro 
a gestione mista ammettendo e disciplinando la gestione della mediazione anche da parte dei soggetti privati. 
Poi, ancora, il Decreto legislativo n. 297/2002 che ha fatto accantonare definitivamente il vecchio collocamento 
delineando in modo più marcato le attività di mediazione come prestazioni di servizi. Infine nel 2003 con la legge 
30 e con il Decreto Legislativo 276 l’evoluzione normativa ha trovato il suo compimento con la fissazione di regole 
operative e di qualità dei servizi resi anche alle imprese. A partire dal 2003 si sono quindi create le condizioni per 
un mercato realmente aperto ai mediatori privati con l’autorizzazione alle agenzie per il lavoro. Il regime di auto-
rizzazione a livello nazionale e di accreditamento a livello regionale hanno assicurato un rapporto simmetrico tra 
servizi pubblici e privati mirato al raccordo e alla integrazione.
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Sono parte della rete anche i fondi interprofessionali per la formazione continua e 
quelli bilaterali della somministrazione, il sistema delle Camere di commercio, indu-
stria, artigianato e agricoltura, le università e gli altri istituti di scuola secondaria di 
secondo grado.
Sono ricompresi, infine, due enti già collaterali al Ministero del Lavoro: INAPP e AN-
PAL Servizi S.p.A. 
La rete si conferma quindi un’articolazione composita in cui diversi attori partecipano 
con specifiche ed eterogenee funzioni. Tuttavia, centrale per l’erogazione dei servizi è 
il ruolo degli operatori, in primis i centri per l’impiego ed i servizi privati autorizzati 
ed accreditati. 
Ai Centri per l’Impiego spetta lo svolgimento in esclusiva di quattro attività fonda-
mentali per il percorso di attivazione dell’utente: la stipula con il cittadino del “patto 
di servizio personalizzato” che contiene gli obblighi ed i contenuti del percorso di 
politica attiva a cui il lavoratore disoccupato deve partecipare; il profiling utilizzato per 
misurare l’indice di occupabilità dell’utente e quindi la sua difficoltà nell’inserimento 
nel mondo del lavoro, spesso correlato all’intensità del supporto che si riconosce alla 
persona; il rilascio dell’assegno di ricollocazione; la gestione della condizionalità. 
I Centri per l’Impiego svolgono in forma integrata, nei confronti dei disoccupati, lavo-
ratori beneficiari di strumenti di sostegno al reddito in costanza di rapporto di lavoro 
e a rischio di disoccupazione, le attività relative alle misure di politica attiva indivi-
duate dal decreto legislativo 150/2015. 
Le regioni possono decidere di affidare queste attività anche ai soggetti privati accre-
ditati, rimborsandoli secondo i costi standard definiti dall’ANPAL.
Il modello di rete proposto mira a rendere complessivamente più efficiente, da parte 
dei servizi per il lavoro, l’azione a supporto dei cittadini nella ricerca di impiego e ai 
datori di lavoro nella ricerca di forza lavoro e promuove l’adozione di un modello di 
servizio adeguato ai livelli di bisogno del cittadino in cerca di occupazione, ovvero 
al livello di intensità di aiuto capace di far fronte alle sue esigenze occupazionali. A 
tale scopo, il decreto mira a rafforzare il sistema pubblico - privato dei servizi per il 
lavoro, definisce i livelli essenziali delle prestazioni e promuove un approccio case 
management a favore dei destinatari dei LEP e il sistema di profiling come elemento 
fondamentale per la personalizzazione delle prestazioni.
Accanto a ciò, il richiamo alle funzioni esclusive dei CPI, prefigura, come già eviden-
ziato, la necessità di garantire grandi volumi di attività e di suddividerne il peso, nei 
limiti definiti dal decreto, con i servizi privati accreditati per il lavoro sulla base dei 
livelli di difficoltà delle persone ad accedere ad una occupazione anche in considera-
zione della durata della disoccupazione. 
A riguardo, dunque, la norma porta ad una organizzazione della rete dei servizi che 
operi su più livelli.
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Destinatari Azioni Tipologia di servizi LEP (principali)

Disoccupati da meno 
di quattro mesi

Conferma dello stato di 
disoccupazione, PSP, 
laboratori di orienta-

mento e empowerment
SERVIZI DI BASE

Orientamento, Tiroci-
nio, Accompagnamen-

to al lavoro

Disoccupati da 5 a 12 
mesi, compresi i per-
cettori di sostegno al 
reddito, percettori di 

CIGS

Assegno di ricolloca-
zione

Servizi intensivi per la 
ricerca di lavoro

SERVIZI INTENSIVI

Servizi di base + Ri-
qualificazione (con 

formazione di breve 
durata/media durata, 
tirocini professionaliz-
zanti, assistenza alla 

ricollocazione)
Disoccupati di lunga 
durata (+ 12 mesi) e 
altre persone svan-

taggiate: persone con 
disabilità, lavoratori 

anziani, lavoratori con 
svantaggio di tipo so-
ciale, giovani, donne 

in reinserimento lavo-
rativo

Interventi di soste-
gno anche a carattere 
multidisciplinare per i 
cittadini con maggiore 
difficoltà di inserimen-

to lavorativo

SERVIZI SPECIALI-
STICI

Servizi intensivi + ri-
qualificazione (anche 

di lunga durata), servi-
zi di assistenza e con-
sulenza individuale

Al primo livello accede la totalità degli utenti che rilascia una Dichiarazione di Im-
mediata Disponibilità (DID) e sottoscrive un Patto di Servizio Personalizzato presso 
i CPI. A questi destinatari sono rivolti essenzialmente alcuni servizi di base necessari 
ad assistere la persona per una rapida collocazione/ricollocazione al lavoro.
Al secondo livello le prestazioni sono rivolte ai lavoratori disoccupati fino a 12 mesi, 
inclusi i beneficiari dell’assegno di ricollocazione e di forme di sostegno al reddito, per 
fruire di servizi intensivi per la ricollocazione presso i CPI oppure presso operatori 
privati accreditati per i servizi per il lavoro.
Al terzo livello sono garantiti i servizi specialistici che possono essere erogati sia da 
soggetti pubblici sia da soggetti privati accreditati verso la platea costituita da disoc-
cupati da oltre 12 mesi, dalle persone con disabilità e dalle persone in condizione di 
svantaggio personale e sociale.
Una articolazione di questo tipo aiuta a indentificare con maggiore chiarezza i sog-
getti della rete che intervengono nell’erogazione dei LEP, a comunicare con maggiore 
efficacia i servizi e le prestazioni verso di destinatari, a definire delle modalità di go-
vernance semplici e coerenti anche per un monitoraggio costante, la valutazione del 
sistema a tutto vantaggio della credibilità dei soggetti che operano nel mercato del 
lavoro nonché a rendere più efficace l’integrazione tra fondi e risorse statali (PON) 
e regionali (POR) al fine di operare con maggiore coerenza e complementarietà per 
l’attuazione delle politiche attive del lavoro.
E’ da evidenziare il significativo cambiamento del ruolo e delle attività dei centri per 
l’impiego, strutture che - tranne eccezioni - erano tradizionalmente tese più ad agire 
sul fronte amministrativo che su quello di erogazione dei servizi ai cittadini ed alle 
imprese e per questo sottodimensionati quantitativamente e qualitativamente rispetto 
al nuovo ruolo svolto nell’ambito delle politiche attive del lavoro, con un flusso an-
nuo di utenza stimato in circa un milione di persone, conteggiando solo i beneficiari 
di sostegno al reddito per disoccupazione involontaria che sono tenuti ad attivare un 
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patto di servizio personalizzato come condizione per il mantenimento del sussidio. Al 
fine di accompagnare e supportare questa trasformazione, da dicembre 2017 fino al 
2020 sono stati approvati diversi importanti piani di rafforzamento e di assunzione di 
nuovo personale che, a seguito delle procedure concorsuali, consentiranno di triplica-
re i 7mila lavoratori dipendenti presenti nel 2018 negli oltre 550 centri per l’impiego 
italiani. Oltre a questi vi sono altri quasi 3mila lavoratori contrattualizzati da ANPAL 
Servizi e forniti a supporto degli operatori dei centri per l’impiego per le attività rela-
tive alle azioni di sistema e al reddito di cittadinanza.
Se il potenziamento dei Centri per l’Impiego è un atto che va nella direzione del raffor-
zamento strutturale del sistema di politiche del lavoro, e se conseguentemente i Centri 
per l’Impiego si stanno organizzando per l’accoglienza di tutti i cittadini in cerca di 
occupazione, è altrettanto vero che questi uffici non sono ancora complessivamente 
in grado di offrire servizi specialistici a particolari target di utenti. Tali servizi specia-
listici non sono oggi realizzabili senza l’attivazione della rete dei soggetti accreditati i 
quali necessitano sia di una programmazione ordinaria e costante sia del rimborso dei 
servizi effettuati con costi standard definiti a livello nazionale.
Stupisce inoltre che non siano inseriti nella rete nazionale i soggetti accreditati dalle 
Regioni alle attività formative che invece hanno un ruolo sempre più importante nella 
erogazione delle politiche attive. Inoltre, tra le misure di politica attiva che devono 
essere erogate nei confronti dei disoccupati, lavoratori beneficiari di strumenti di so-
stegno al reddito in costanza di rapporto di lavoro e a rischio di disoccupazione, vi è 
anche l’avviamento ad attività di formazione ai fini della qualificazione e riqualifica-
zione professionale, dell’autoimpiego e dell’immediato inserimento lavorativo23.
Con riferimento alle attività di formazione, il Decreto legislativo 150/2015 si occu-
pa dei soggetti accreditati per le attività formative, prevedendo la costituzione di un 
“Albo nazionale degli enti accreditati a svolgere attività di formazione professiona-
le” e di uno specifico “sistema informativo della formazione professionale”24 in cui 
vengono registrati i percorsi formativi finanziati in tutto o in parte con risorse pub-
bliche. In sostituzione del libretto formativo del cittadino25, i dati raccolti nel sistema 
informativo della formazione professionale confluiscono nel fascicolo elettronico del 
lavoratore, insieme a quelli del sistema informativo delle politiche attive del lavoro26.

23.  Cfr. art. 18 decreto legislativo 150/2015.
24.  Cfr. art. 15 decreto legislativo 150/2015.
25.  L’articolo 2, comma 1, lettera i), del decreto legislativo n. 276 del 2003 definisce il “libretto formativo del 
cittadino” come il libretto personale del lavoratore in cui vengono registrate le competenze acquisite durante la 
formazione in apprendistato, la formazione in contratto di inserimento, la formazione specialistica e la formazione 
continua svolta durante l’arco della vita lavorativa.
26.  Cfr. art. 14 decreto legislativo 150/2015 “Fascicolo elettronico del lavoratore e coordinamento dei sistemi in-
formativi. Le informazioni del sistema informativo unitario delle politiche del lavoro costituiscono il patrimonio 
informativo comune del Ministero del lavoro e delle politiche sociali, dell’INPS, dell’INAIL, dell’ISFOL, delle re-
gioni e province autonome, nonché dei centri per l’impiego, per lo svolgimento dei rispettivi compiti istituzionali. 
Esse costituiscono, inoltre, la base informativa per la formazione e il rilascio del fascicolo elettronico del lavoratore, 
contenente le informazioni relative ai percorsi educativi e formativi, ai periodi lavorativi, alla fruizione di provvi-
denze pubbliche e ai versamenti contributivi ai fini della fruizione di ammortizzatori sociali. Il fascicolo è libera-
mente accessibile, a titolo gratuito, mediante metodi di lettura telematica, da parte dei singoli soggetti interessati.”
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6. L’evoluzione dei Centri per l’Impiego
Il contesto in cui operano i Centri per l’Impiego e il modello organizzativo sono due 
variabili fondamentali che connotano la cornice entro cui essi operano. Il contesto in-
cide profondamente sui servizi erogabili dai CPI così come il modello organizzativo 
incide sul potenziale di efficacia ed efficienza con cui i servizi sono di fatto erogati. 
Il contesto in cui i Centri per l’Impiego operano è il mercato del lavoro, luogo reale 
in cui la domanda e l’offerta di lavoro si incontrano. Si tratta di uno spazio aperto e 
competitivo in cui la persona che cerca opportunità lavorative può incontrare diver-
si ostacoli di natura oggettiva o soggettiva di non facile soluzione27. Nel medesimo 
spazio, l’impresa pur avendo la libertà di chiamare nominativamente i lavoratori, ha 
la necessità di affidarsi a qualcuno che assicuri efficacia ed efficienza al processo di 
ricerca dei lavoratori. 
Per quanto l’evoluzione normativa abbia consentito di estendere i servizi rivolgendoli 
sia ai lavoratori sia alle imprese evidentemente qualcosa non ha funzionato se il cana-
le formale per l’incrocio domanda/offerta, costituito da soggetti pubblici e privati, è 
ancora così scarsamente utilizzato. 
Vent’anni di riforme hanno indirizzato e spinto in modo decisivo verso un mercato 
del lavoro che necessariamente deve reggersi sui servizi resi sia da soggetti pubblici 
sia da soggetti privati. Il decreto legislativo 150/2015 ha confermato, ancora una volta, 
questa necessità disponendo i servizi pubblici e privati in cooperazione tra loro. Una 
cooperazione che prevede comunque la possibilità di libera scelta, per i lavoratori e 
per l’impresa, di cogliere le migliori opportunità disponibili sul mercato acquisendo il 
miglior servizio di incrocio domanda e offerta di lavoro. Il fatto è che i dati dimostra-
no che servizi pubblici e privati non sono recepiti dai disoccupati e imprese come la 
miglior opportunità disponibile sul mercato per acquisire il miglior servizio di incro-
cio domanda e offerta di lavoro. Secondo il Rapporto annuale ISTAT , solo il 6,8% dei 
neo-occupati ha trovato lavoro grazie ai servizi per il lavoro pubblici e privati28. Più 
di qualcuno obietterebbe che di questo dato c’è poco da stupirsi, se si considera che in 
questo settore l’Italia investe solo lo 0,03% del PIL, contro lo 0,21% del Regno Unito, 
lo 0,25% della Francia e lo 0,35 % della Germania.
Ma è davvero questo o unicamente questo il problema? Vi sono forse ragioni più im-
portanti o più rilevanti che precedono gli scarsi investimenti nei servizi per il lavoro 
e, in particolare, nei servizi per il lavoro pubblici? Ci deve essere un motivo altro se 
in Italia sono i canali informali di intermediazione che coprono più di tre quarti delle 
mediazioni. È necessario guardare e rivedere due elementi: il primo riguarda la mis-
sion dei servizi per il lavoro, il secondo riguarda la professionalità degli operatori dei 
servizi.
La mission dei servizi pubblici per il lavoro ha in questi anni risentito di una perdita 
di identità per chi vi opera29. La mission deve essere definita in modo chiaro sia per 

27. Tra gli ostacoli di natura oggettiva vi sono, per esempio, la scarsa conoscenza degli strumenti utilizzabili per 
una ricerca attiva di lavoro, competenze non adeguate, conoscenze e abilità da aggiornare o da riqualificare e 
condizioni socio-economiche di svantaggio; tra gli ostacoli si tipo soggettivo la perdita di motivazione/scoraggia-
mento. Rif. Bollettino Adapt n.93/2009.
28. Gli stessi servizi in Germania coprono 10,5% delle assunzioni intermediate all’anno e il 15,4% in Finlandia.
29. Si fa riferimento al riordino sul versante delle Province nell’ambito dell’attuazione della legge n. 56/2014 che 
ha coinvolto da vicino gli operatori dei Servizi per l’Impiego che seppur parte di un organico assunto in modo 
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chi dentro il centro per l’impiego ci lavora sia per chi ne è cliente. Sembra esserci 
una distorsione comunicativa sulla mission dei servizi pubblici per il lavoro che incide 
sulle attese del servizio per chi ne fruisce (i lavoratori e le imprese). Se l’aspettativa 
dell’utente è che il centro per l’impiego possa garantirgli un posto di lavoro è quasi 
inevitabile che l’utente esca insoddisfatto dal servizio. È necessario fare attenzione 
all’effetto distorsivo che una comunicazione non chiara della mission del centro per 
l’impiego può implicare.
Si deve quindi prima di tutto circoscrivere, non limitare, il servizio che il centro per 
l’impiego può rendere. 
La mission può essere letta in termini di valore aggiunto e il valore aggiunto che i Ser-
vizi per il lavoro possono offrire all’utente deve coincidere con risposte “solide” per 
poter entrare o rientrare nel mercato del lavoro; analogamente rispetto all’impresa il 
valore aggiunto che i servizi per il lavoro possono dare è quello di aggiungere efficacia 
ed efficienza al processo di ricerca di personale, proponendo la persona giusta per il 
giusto posto. Il servizio all’utente e il servizio all’impresa si alimentano vicendevol-
mente. È ovvio che senza domanda da parte dell’impresa, il centro per l’impiego non 
ha offerta da proporre e viceversa. Questa è una legge del mercato. I due servizi de-
vono essere “curati” in modo contestuale; è per questo che è necessario puntare sulla 
“capacità attrattiva” del centro per l’impiego. 
L’attrattività non nasce per caso. Il ruolo dell’operatore del centro per l’impiego che 
per usare la terminologia del Decreto legislativo 150/2015 è il “responsabile delle at-
tività” non è quello di sostituirsi all’utente nella politica attiva. È la persona che deve 
attivarsi, ma è il centro per l’impiego e il “responsabile dell’attività” che lo deve sup-
portare. La mission del centro per l’impiego è quindi quella di sostenere, supportare e 
accompagnare l’utente nella sua ricerca di un lavoro. L’Operatore del CPI che suppor-
ta l’utente nella costruzione, che diventa la co-costruzione, di un piano professionale 
realistico e spendibile sul mercato del lavoro, offre alla persona un valore aggiunto 
chiaro e definito. Allo stesso modo, per quanto riguarda l’impresa, il centro per l’im-
piego deve uscire dalla estemporaneità del rapporto con i datori di lavoro e più am-
piamente con i centri di formazione, le università, i servizi privati accreditati, le parti 
sociali: vi deve essere un rapporto forte che può diventare fidelizzato e quindi con-
solidato solo in presenza di una precisa strategia. La preselezione delle candidature 
e l’assistenza nella selezione delle stesse sono i due servizi che, se di qualità, possono 
fidelizzare l’impresa e attrarne altre. Un terzo servizio che il CPI deve poter garantire 
all’impresa è l’informazione strutturata sulle opportunità a cui può accedere. Si fa ri-
ferimento in modo particolare al sistema di incentivi e, in senso più ampio, alle policy 
nazionali e regionali.
Alla mission dei Centri per l’Impiego si collega il secondo elemento a cui è fondamen-
tale guardare e che indubbiamente influisce sulla loro attrattività. Si tratta della pro-
fessionalità degli operatori che vi operano. La professionalità dell’operatore poggia, 

stabile, hanno vissuto l’indeterminatezza della loro allocazione professionale quanto meno in una prospettiva di 
sistema a regime. Va anche considerato che fino ad oggi in molte realtà territoriali i Servizi per il Lavoro hanno 
potuto svolgere le proprie funzioni anche grazie all’apporto di personale esterno con contratti a termine e che 
hanno certamente collaborato nell’erogazione di servizi a carattere specialistico e aggiuntivo. Rif. Quaderno di 
Tecnostruttura del 22 dicembre 2015.
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prima di tutto, sulla sua esperienza di lavoro; il miglioramento della professionalità 
può certamente essere affrontato con azioni e interventi formativi mirati e costruiti 
sulla base di un fabbisogno formativo accertato ma l’investimento sulla formazione 
degli operatori dei CPI deve concentrarsi su due competenze tecnico professionali ri-
levanti: ”Elaborare con il cittadino un piano professionale verificandone la fattibilità” 
e “Gestire l’incrocio domanda/offerta di lavoro”. Si tratta delle due competenze core 
che sembrano ancora poco agite e che più consentono di rispondere alla vera mission 
dei Centri per l’Impiego.
In aiuto all’agire di queste competenze avrà un ruolo fondamentale il fascicolo elet-
tronico30. In esso dovranno confluire tutte le informazioni relative ai servizi fruiti dal 
disoccupato. Il Decreto non lo dice esplicitamente e infatti si legge che dovrà contene-
re “le informazioni relative ai percorsi educativi e formativi, ai periodi lavorativi, alla 
fruizione di provvidenze pubbliche e ai versamenti contributivi ai fini della fruizione 
di ammortizzatori sociali”. Quel che si vuol sottolineare è che il fascicolo elettronico si 
rivelerà decisivo per porre fine a sfilacciamenti, dispersioni, perdita di informazioni e 
quindi per garantire unitarietà al piano di servizio personalizzato. Lo stesso fascicolo 
elettronico dovrebbe essere lo strumento che metterà in grado di assegnare adeguati 
carichi di lavoro al “responsabile delle attività”, cioè colui che si occuperà di garantire 
l’effettiva erogazione dei servizi esigibili dal cittadino. È un passo rilevante a favore 
dell’efficienza dei servizi stessi ed è anche un presupposto per l’efficacia del patto di 
servizio personalizzato stipulato con l’utente. 

7. Il terzo pilastro. La governance multilivello
Con l’uscita di scena delle Province, che con la riforma degli enti locali introdotta con 
la legge 56 del 2014 (cd. “legge Delrio”) vengono svuotate dalle competenze in mate-
ria di lavoro, i principali attori della governance sono Ministero del lavoro, ANPAL e 
Regioni.
Il Ministero del lavoro e delle politiche sociali ha un ruolo di indirizzo delle politiche 
attive del lavoro. È con suo atto, sebbene di intesa con le Regioni e le Province auto-
nome, che sono fissate le linee di indirizzo triennali e gli obiettivi annuali in materia 
di politiche attive. 
Inoltre, spetta al Ministero del lavoro la specificazione dei livelli essenziali delle pre-
stazioni (LEP) che devono essere erogati su tutto il territorio nazionale, nonché l’ac-
certamento del loro rispetto.
Il Ministero inoltre esercita il potere di indirizzo e di vigilanza sull’ANPAL ed espri-
me un parere preventivo e vincolante su diversi atti di attuazione della sua program-
mazione e gestione.
L’ANPAL, oltre ad avere un potere di impulso sugli atti di indirizzo del Ministero, 
ha importanti funzioni di gestione e coordinamento in materia di politiche attive del 
lavoro, di definizione degli standard di servizio e di adozione dei relativi programmi 
di riallineamento, oltre ad ulteriori compiti di gestione diretta di alcuni servizi per il 
lavoro, a partire dall’assegno di ricollocazione, nonché di programmi comunitari, di 

30.  Art. 14 del decreto legislativo 150/2015.
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cui è autorità di gestione.
L’ANPAL ha un ruolo centrale nella gestione degli albi dei soggetti autorizzati e ac-
creditati al lavoro, nella costituzione del portale unico per l’accesso alle politiche atti-
ve ed alla realizzazione di un sistema informativo unitario delle politiche del lavoro 
quale sistema nervoso delle politiche attive, composto dal nodo di coordinamento 
nazionale e dai nodi di coordinamento regionali. 
Alle Regioni e alle Province autonome restano assegnate le competenze in materia 
di programmazione di politiche attive del lavoro e di gestione, con l’organizzazione 
dei servizi da erogare sul territorio sia attraverso i centri per l’impiego, trasferiti dalle 
Province alle Regioni come propri uffici territoriali, sia attraverso il coinvolgimento 
dei soggetti accreditati alle politiche del lavoro a livello nazionale o tramite specifici 
livelli di accreditamento regionale.
Tale governance multilivello è concretizzata anche da una convenzione, tra Ministero 
del lavoro e delle politiche sociali con ogni singola regione e provincia autonoma, fi-
nalizzata a regolare i relativi rapporti e obblighi in relazione alla gestione dei servizi 
per il lavoro e delle politiche attive del lavoro.
La rete dei servizi per le politiche del lavoro è inoltre costituita da altri soggetti quali 
INPS, INAIL, Agenzie per il lavoro, i fondi interprofessionali, i fondi bilaterali, INAPP, 
ANPAL servizi, il sistema delle Camere di commercio.
Come lo stesso OECD ha evidenziato, il sistema dei Centri per l’Impiego è complesso 
e la governance rischia di essere complicata e inefficiente se non tiene conto in modo 
adeguato degli specifici modelli di governance dei servizi per il lavoro regionali, ge-
neralmente articolati su un livello di programmazione, coordinamento e supporto 
tecnico e un secondo livello territoriale di dimensioni provinciale o di ambito in cui 
operano i servizi per il lavoro.

8. Politiche attive del lavoro. Non solo incrocio della domanda e dell’offerta di la-
voro
Il rapporto tra formazione e politiche attive del lavoro deve ancora essere pensato fino 
in fondo.
Sebbene nell’ambito della classificazione EUROSTAT la formazione sia considerata 
una misura di politica attiva, nell’ambito dei LEP di cui al decreto ministeriale n. 4 
del gennaio 2018 troviamo solo “l’avvio ad attività formative”, come se queste fossero 
altro dalle politiche attive del lavoro.
Eppure, il compito delle politiche attive del lavoro e dei servizi preposti a realizzarle 
è di intervenire principalmente sulle determinanti personali dell’occupabilità (intesa 
come la capacità delle persone di essere occupate, di cercare attivamente un impiego 
e di mantenerlo).
Ciò può determinare una sottovalutazione della componente di riqualificazione/
reskilling nell’ambito delle politiche attive del lavoro.
Vi è il rischio che le linee di policy tendano a ridursi ad attività di matching tra doman-
da e offerta di lavoro, privilegiando il conseguimento di obiettivi di ricollocazione a 
quelli di occupabilità che ne rappresentano la premessa riducendo l’azione rivolta alla 
persona di orientamento e formazione. Ad esempio, la prima sperimentazione dell’as-
segno di ricollocazione ha sofferto di tale limite. La ricollocazione veloce funziona solo 
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nei casi in cui la persona disoccupata non necessita di servizi di formazione per lo 
sviluppo di competenze, siano esse tecnico-specialistiche o trasversali.
È infatti da considerare che uno dei motivi di difficoltà nell’ingresso o nel reingresso 
nel mercato del lavoro è dato dalla scarsa qualificazione delle persone, rispetto alla 
domanda di lavoro del sistema impresa. 
Il caso della componente attiva della misura del reddito di cittadinanza è emblema-
tico della difficoltà di creare una linea di policy efficace tra formazione e politiche del 
lavoro.
Stante il fatto che circa il 70% delle persone beneficiarie del reddito di cittadinanza 
vengono prese in carico dai servizi sociali e non sono pronte ad un ingresso nel mer-
cato del lavoro, parrebbe ragionevole che il restante 30% della platea, presa in carico 
dai servizi al lavoro, potesse fare affidamento su di una forte azione di reskilling. 
La formazione potrebbe infatti rendere più occupabili persone con elevata difficoltà di 
reinserimento lavorativo ed il tempo di fruizione del reddito di cittadinanza potrebbe 
in parte essere utilizzato allo scopo della riqualificazione. 
La norma, in linea teorica, offre questa possibilità attraverso il cosiddetto “patto per 
la formazione”, ma le modalità operative per il suo finanziamento previste dall’art. 8 
comma 2 DL 4/2019 convertito in legge 26/2019 sono impraticabili: gli enti di forma-
zione verrebbero finanziati per l’erogazione delle attività formative solo a condizione 
che il beneficiario ottenga un lavoro coerente con il profilo formativo sulla base di 
un contratto di lavoro a tempo pieno e indeterminato. Inoltre, il valore concesso agli 
enti di formazione sarebbe la metà della quota residua di reddito di cittadinanza, ri-
conosciuta sotto forma di sgravio contributivo applicato ai contributi previdenziali e 
assistenziali dovuti per i propri dipendenti, soggetta inoltre al regime di aiuti di stato.
Tale impianto appare come un’occasione persa: non essendo sostenibile per gli enti 
di formazione, semplicemente questi non si ingaggeranno in tale linea di policy, che 
infatti non è ancora attiva e non sta contribuendo ad accompagnare nel mercato del 
lavoro i destinatari del reddito di cittadinanza. 
La componente formativa dovrebbe quindi essere maggiormente valorizzata nell’am-
bito delle politiche attive per il lavoro, consentendo azioni di riqualificazione anche di 
media durata per le persone con più necessità di riqualificazione. Per questo, coeren-
temente con il suo essere una misura di politica del lavoro, la componente formativa 
di riqualificazione dovrebbe entrare nell’ambito dei LEP ed essere quindi uno degli 
elementi a disposizione degli operatori e dei cittadini nella costruzione del patto di 
servizio personalizzato. 
In tal senso va anche trovato un equilibrio tra le azioni finanziate “a risultato” e le 
azioni finanziate “a processo”. Il dibattito è iniziato negli anni ’90, quando si è passati 
anche a livello europeo da obiettivi di “occupabilità” a quelli di “occupazione”, rico-
noscendo la necessità che le azioni formative fossero orientate alla maggior occupa-
zione delle persone.
Se lo stimolo all’attività formativa di essere strettamente connessa ad uno sbocco oc-
cupazionale è opportuno a fronte del rischio di una formazione generica oppure non 
correlata agli effettivi bisogni del sistema impresa, dall’altra parte è da porre attenzio-
ne alla trasformazione delle azioni in un riconoscimento solo a risultato, perché que-
sto rischia da un lato di rendere insostenibile l’azione di soggetti privati accreditati, 
anche nel caso di enti no profit del terzo settore, che restano tuttavia soggetti economici 
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ed in quanto tali devono valutare la sostenibilità di un loro impegno nell’ambito delle 
policy pubbliche, dall’altro si rischia di sostenere o facilitare comportamenti opportu-
nistici, nella logica del gaming.
Raggiungere quindi un equilibrio tra componenti a processo ed a risultato è uno degli 
obiettivi da raggiungere nella costruzione del sistema di politiche del lavoro. Ad oggi 
non è avviata una riflessione comune su questo tema, tanto che gli avvisi regionali si 
distribuiscono uniformemente su tutta la linea che va da “0% processo - 100% risulta-
to” all’estremo opposto “100% processo - 0% risultato”.

9. Ripensare i modi di erogazione delle prestazioni. L’uso delle tecnologie a suppor-
to della garanzia dei LEP su tutto il territorio nazionale
Il lockdown collegato all’emergenza sanitaria ci ha mostrato che lo smart working e lo 
smart learning si possono fare.
La riorganizzazione dei processi produttivi può essere perseguita attraverso nuove 
forme e modalità di lavoro (p.es. smart working), ma anche nuove modalità formative 
e di erogazione dei servizi di orientamento, assistenza e consulenza individuale e di 
gruppo con l’individuazione di nuovi modelli di erogazione (p.es. in remoto vs in 
presenza) e attuazione (modalità di erogazione della formazione attraverso voucher, 
procedure amministrative flessibili, nuove forme di controllo, ecc.) degli interventi di 
formazione continua.
Non si tratta di sostituire la formazione come relazione tra le persone con una forma-
zione solo attraverso la macchina, ma di riflettere su una evoluzione dei sistemi e degli 
strumenti, che è anche investimento in professionalità. 
Uno studio di Knowledge Sourcing Intelligence dello scorso febbraio ha stimato una cre-
scita del mercato e-learning dai 188 miliardi di dollari del 2019 fino all’impressionante 
cifra di 319 miliardi di dollari nel 2025, con un incremento costante di quasi il 10% 
annuo.
L’e-learning oggi mette in gioco innovazioni quali il social learning, con lo sviluppo di 
strumenti interni all’azienda per il confronto, la collaborazione, il knowledge sharing, lo 
sviluppo di ambienti di apprendimento anche molto evoluti, con l’utilizzo di simula-
zioni didattiche interattive, realtà virtuale, gamification.
In tali ambienti, l’apprendimento parte dall’esperienza e viene supportato da funzioni 
guida passo passo, prove ed errori, contenuti visivi interattivi, che richiedono un im-
pegno attivo che sappiamo essere direttamente connesso all’apprendimento.
Inoltre, l’analisi dei big data prodotti consente di analizzare le risposte agli stimoli 
dell’allievo per adeguare in modo dinamico il percorso della persona e ottimizzare 
costantemente il processo di apprendimento, come una sorta di valutazione formativa 
evoluta ed intelligente.
E non dimentichiamo la possibilità di fruire di tali ambienti in movimento: il mobile 
learning è anch’esso in crescita esponenziale.
Dunque, oggi è tecnologicamente possibile un cambio di paradigma dei sistemi for-
mativi che vada anche oltre l’esperienza del lockdown: una riflessione su tecnologia e 
sistemi formativi e di politiche del lavoro dovrebbe partire dalla crescente influenza 
della tecnologia nella nostra vita, nel nostro modo di relazionarci con gli altri, di lavo-
rare e di apprendere.
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Certo, tale sfida pone innanzitutto rilevanti questioni didattiche e pedagogiche, di ac-
cesso alle infrastrutture digitali, del software e delle piattaforme da utilizzare, ma non 
sono da sottovalutare quelle amministrative.
E’ significativo, infatti, che tale contesto evolutivo riguardi nel nostro Paese sostan-
zialmente la formazione privata. Allo stato attuale, non si rileva un’adeguata disci-
plina generale per la formazione e le politiche del lavoro a distanza e, tanto meno, 
adeguati strumenti di finanziamento e di gestione a disposizione delle imprese.
È quindi da capire come far evolvere il paradigma oggi vigente nell’azione ammini-
strativa che riguarda la formazione. Un ecosistema amministrativo favorevole al digi-
tale ed all’attività a distanza potrà consentire al nostro sistema pubblico di procedere 
sulla strada dell’innovazione.
Oggi vi è la possibilità tecnologica di operare un salto nella conoscenza in tempo reale 
delle dinamiche del mercato del lavoro ed economiche di territori, settori e filiere.  
Abbiamo una vasta disponibilità di dati di fonte diversa, modelli interpretativi e pre-
visivi e lo sviluppo della tecnologia di analisi dei big-data e di machine learning può 
dare impulso allo sviluppo ulteriore di questi ambiti di analisi.
L’integrazione dei dati e delle competenze tra Ministero del lavoro, ANPAL, Ministe-
ro dell’istruzione, UnionCamere (con il sistema Excelsior), ISTAT, consentirebbe da 
un lato di costruire un cruscotto dinamico degli impatti occupazionali della crisi e più 
in generale delle dinamiche e tendenze occupazionali, in grado di far emergere anche 
indicazioni sulla domanda di competenze difficili da trovare. 
Tali analisi dovrebbero avere ricadute immediatamente operative:

•	 per la programmazione dei percorsi di formazione, di istruzione e universitari. 
Sempre più la programmazione degli interventi dovrebbe essere data-driven. L’as-
senza del collegamento tra la programmazione dei percorsi del sistema educativo 
ed i trend di fabbisogno del mercato del lavoro ha due impatti che generano quello 
che può sembrare un paradosso: elevata disoccupazione giovanile da un lato e dif-
ficoltà crescente da parte delle imprese ad individuare i profili cercati.

•	 per realizzare strumenti utili ad operatori del mercato del lavoro per orientare i 
cittadini in cerca di occupazione verso la domanda dei sistemi territoriali e delle 
singole imprese. Oggi è possibile realizzare potenti tools per supportare l’incontro 
tra domanda e offerta di lavoro.

•	 per realizzare un solido orientamento professionale per supportare i giovani e le 
loro famiglie nella scelta dei percorsi di studio che, se da un lato deve essere basata 
sulla libertà e la conoscenza delle proprie attitudini e ambizioni, dall’altra deve 
però tenere conto dei dati di realtà delle possibilità occupazionali dei diversi per-
corsi di studio. 

10. Conclusioni
La crisi economica causata dalla pandemia globale ci ha richiamato alla necessità di 
rafforzare il collegamento tra politiche passive e politiche attive.
L’esperienza della crisi del 2009, in cui vennero mobilitate risorse importanti per con-
trastare il rischio di licenziamenti nei settori che venivano via via investiti dalla crisi 
economica, contribuì a mantenere la continuità del posto di lavoro (e quindi della 
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potenziale capacità delle imprese di rispondere attivandosi passata la crisi) ed a non 
depauperare un tessuto di piccola impresa priva di ammortizzatori sociali, utilizzan-
do risorse della programmazione europea per far fronte alla crescita di domanda di 
ammortizzatori. Quell’esperienza ci ricorda un sistema che fu in grado in poco tempo, 
con un forte coinvolgimento degli attori sociali, con la partecipazione di pubblico e 
privato, di attivare una diffusa rete di protezione del reddito, e dell’occupazione, del 
lavoro dipendente. 
L’utilizzo del Fondo Sociale per finanziare gli ammortizzatori in deroga rese necessa-
rio accompagnare le risorse delle politiche passive con una vasta campagna di “politi-
che attive”, che si tradusse in attività formative.
Punti di forza di quell’esperienza furono indubbiamente la capacità di offrire pro-
tezione diffusa e mantenimento della continuità lavorativa (anche se va evidenziato 
che non poche di quelle realtà economiche tenute in vita, per ragioni di debolezza 
antecedenti la stessa crisi, non riuscirono a riprendersi), fu anche il primo vero caso 
di applicazione diffusa del principio dell’accompagnamento delle politiche attive e 
passive. Questo principio si tradusse in una vasta campagna di formazione, condizio-
nante l’accesso alla tutela al reddito, che interessò una fascia di popolazione che mai 
aveva avuto accesso a occasioni di formazione dall’epoca dell’ingresso nel lavoro.
Punti di debolezza, tra gli altri, furono che si trattò di una azione calata in un sistema 
impreparato, l’offerta formativa fu prevalentemente generica, non ci fu modo di darne 
evidenza dopo, né di collocarla in un qualche processo di valorizzazione delle risorse 
umane interessate. Sono alcuni dei limiti rilevati allora e ricordati in seguito negli stu-
di su quegli anni. 
L’interruzione delle attività produttive, il ricorso a forme diverse di riduzione dell’at-
tività lavorativa con utilizzo di ammortizzatori sociali in costanza di rapporto di la-
voro, indipendentemente dall’utilizzo o meno dei fondi europei va preso come occa-
sione per una vasta campagna di formazione e riqualificazione della forza occupata 
attraverso l’accesso a occasioni di formazione a distanza e altre soluzioni di appren-
dimento. 
Dedicare tempo per il reskilling o upskilling durante i periodi di riduzione o sospensio-
ne dell’attività è un tema che necessita di particolare attenzione, per una skill strategy 
che consideri la composizione del mercato del lavoro italiano a bassa scolarità, con 
un trend che vede crescere invece il fabbisogno di lavoratori qualificati, soprattutto 
da parte delle imprese che hanno operato una trasformazione digitale orientandosi a 
produzioni altamente customizzate31.
Se da una parte dobbiamo ancora rendere efficace il tema della condizionalità, cioè 
della necessità per il lavoratore disoccupato di attivare un percorso di politica attiva 
quale condizione per il mantenimento del sussidio, dall’altra parte sono da considera-
re anche politiche attive per soggetti che hanno un sussidio in costanza di rapporto di 
lavoro, a partite dalla CIG, in particolare per quella in deroga finanziata dalla fiscalità 
generale.
In una direzione di questo tipo, sebbene non nella forma della CIG, si muove il “Fon-
do nuove competenze” previsto dall’art. 88 del DL “Rilancio” (DL n. 34 del 19 maggio 

31.  Cfr. ANPAL e INAPP, XIX rapporto sulla Formazione Continua - p. 52 e p. 54, presentato al Senato della Re-
pubblica.
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2020) che consente alle parti sociali di sottoscrivere intese per la rimodulazione dell’o-
rario di lavoro per mutate esigenze organizzative e produttive dell’impresa. Parte 
dell’orario di lavoro verrebbe finalizzato a percorsi formativi.
Si considera questo un mix di politica passiva e di politica attiva poiché gli oneri rela-
tivi alle ore di formazione, comprensivi dei relativi contributi previdenziali e assisten-
ziali, sono appunto a carico del “Fondo Nuove Competenze”.
Ad oggi però l’attuazione di questo disegno è ancora lungi dall’essere terminata. Il 
sistema delle politiche del lavoro è ancora giovane e lontano dal quadro generale de-
lineato dalla norma e la sua attuazione non procede sempre in modo lineare.
La governance multilivello in primis ha visto non poche difficoltà nel raccordo tra livel-
lo centrale e regionale. 
Regioni e governo hanno riconosciuto l’esigenza di un maggior coordinamento e rac-
cordo delle rispettive azioni, inserendo tale obiettivo sia nel “piano di rafforzamento 
dei servizi e delle misure” di gennaio 2017, sia negli obiettivi definiti nelle linee di 
indirizzo triennali approvati con il decreto ministeriale 4/2018.
Vi sono inoltre strumenti non ancora messi a regime e mantenuti stabili nel tempo, a 
partire dall’assegno di ricollocazione, previsto dalla norma nazionale, per cui è stata 
fatta una prima sperimentazione nel 2017 per i beneficiari di Naspi da almeno quattro 
mesi.
La platea è stata successivamente estesa ai lavoratori in CIG ed infine è stata modifica-
ta eliminando i beneficiari di Naspi per mettere invece lo strumento a disposizione dei 
beneficiari di Reddito di cittadinanza, ma al momento lo strumento non è stato ancora 
riattivato dopo la fine della sperimentazione del 2017.
Non sono inoltre ancora state definite in modo univoco le modalità di pagamento 
delle prestazioni agli erogatori dei servizi. Le unità di costo standard (UCS) - che 
dovrebbero accompagnare i LEP - sono state definite a livello nazionale solo per il 
programma Garanzia Giovani, mentre altri casi di UCS sono stati definiti solo a livello 
regionale.
Ciò comporta che non siano definite in modo organico le attività da rimborsare a pro-
cesso e quelle a risultato, né l’intensità di aiuto discendente dalla profilazione delle 
persone.
Questi elementi vengono individuati nei singoli avvisi, con grande varietà di soluzio-
ni e quindi con una significativa diversificazione degli interventi.
Annualmente le Regioni emanano oltre un centinaio di avvisi annui per le PAL, per 
un costo complessivo di oltre un miliardo di euro/anno.32 
Un investimento significativo che denota la sensibilità delle Regioni rispetto al tema 
lavoro e politiche attive e che tuttavia è operato con una programmazione ancora non 
condivisa tra Stato e Regioni, con un limitato intervento sistemico, poiché – salvo ec-
cezioni - la priorità data alla logica progettuale frammenta gli interventi in un numero 
rilevante di avvisi di importi limitati, con target e tipologie di azioni parziali.
Questo è l’aspetto che a parere di chi scrive è maggiormente critico. Infatti, al di là 
dei ritardi nell’attuazione degli strumenti di livello nazionale, come il fascicolo elet-

32.  Cfr. AA.VV., Analisi ragionata degli avvisi pubblicati dal 1° gennaio al 31 dicembre 2018 dalle Regioni e dalle 
Province Autonome di Trento e Bolzano, 2019, Rubbettino Editore, dove si analizzano gli avvisi emanati dalle 
Regioni nel 2018, per un totale di 144 avvisi dal valore di oltre 1,1 miliardi di euro.
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tronico del lavoratore, al di là dello scarso raccordo tra interventi di livello nazionale 
e di livello regionale, quello che si evidenzia è la distanza tra un approccio sistemico 
disegnato dalla norma ed una attuazione frammentata, che limita l’offerta dei servizi 
specialistici solo ad alcuni target per intervalli di tempo limitati.
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Capitolo 14
Invecchiamento attivo e emergenza COVID-19

Claudio Lucifora
Università Cattolica del Sacro Cuore e CNEL

1. Introduzione 
Nel giro di poche settimane, la pandemia COVID-19 causata dal nuovo coronavirus ha 
trasformato radicalmente la vita delle persone in tutto il mondo. Oltre alle devastanti 
conseguenze per la salute sulle persone direttamente colpite dal virus, la pandemia 
COVID-19 ha avuto importanti implicazioni per il modo in cui le persone vivono e la-
vorano, influenzando in modo profondo il loro benessere fisico e mentale. In partico-
lare il mondo del lavoro e l’organizzazione delle risorse umane sono state travolte dal 
rischio di contagio e dalle misure di distanziamento. In pochissimo tempo, all’inizio 
del lockdown, le imprese hanno dovuto affrontare una delle crisi più profonde degli 
ultimi decenni. L’emergenza si è rapidamente spostata dalla salute pubblica a quella 
economica, con effetti profondi e duraturi che interesseranno non solo l’occupazione 
ma anche strutturalmente il modo di organizzare il lavoro. 
Nelle fasi di crisi, così come è successo anche in passato, le debolezze del sistema 
produttivo e dei processi organizzativi vengono a galla aprendo nuovi interrogativi e 
sollecitando nuove risposte. In questo contesto, la crisi del COVID-19 ha avuto l’effet-
to, se ce ne fosse stato bisogno, di mettere in evidenza la fragilità della nostra struttura 
demografica associata all’invecchiamento della popolazione. L’effetto più evidente è 
stato, tragicamente, l’elevata mortalità tra le fasce più anziane. Gli effetti tuttavia si 
sono manifestati anche sul mercato del lavoro, soprattutto laddove l’elevata anzianità 
media dei lavoratori ha richiesto di prestare particolare attenzione ai soggetti più fra-
gili e ai più esposti al contagio, per la ripresa in sicurezza delle attività. 
In questo capitolo vengono approfondite le implicazioni della pandemia per il lavo-
ro e il benessere dei lavoratori, e successivamente vengono discussi gli aspetti di age 
management che le imprese hanno dovuto affrontare nella fase di trasformazione e 
riorganizzazione delle attività lavorative post-lockdown, al fine di garantire sicurez-
za e sostenibilità generazionale all’interno delle imprese. In quest’ottica, l’emergen-
za COVID-19 può essere considerata come un acceleratore delle dinamiche che già 
operavano sotto-traccia e che progressivamente cambieranno le nostre prospettive e 
aspettative sull’organizzazione del lavoro, soprattutto in associazione alla dimensio-
ne demografica che richiederà maggiore attenzione e creatività per evitare di spiazza-
re la generazione dei lavoratori senior (Ilmarinen, 2005). 
Il cambiamento richiede senza dubbio, sia un significativo sforzo in termini di in-
novazione, investimenti e conoscenza, sia un ripensamento dell’organizzazione del-
le risorse umane che necessitano di visione e di una rapida e coraggiosa attuazione 
(OCSE, 2006; 2019). Si tratta di cambiamenti nella gestione delle risorse umane per la 
sostenibilità delle carriere che, negli ultimi anni, molte imprese hanno già avviato, ma 
che hanno fatto con molte resistenze e principalmente sotto la spinta della necessità. 
L’attuale crisi, così come spesso avviene quando il mantenimento dello status quo non 
è più possibile, potrebbe accelerare questo processo di cambiamento e aprire una nuo-
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va fase per ripartire, facendo ricorso a tutte le risorse che potranno essere attivate per 
superare ostacoli e resistenze (Cappellari, Lucifora e Rosina, 2019). 
Il presente capitolo è articolato nelle seguenti sezioni. La sezione 2, presenta i dati e 
illustra alcune dimensioni della crisi del COVID-19, come la diffusione del virus nei 
principali paesi e in Italia. Nella sezione 3 vengono presentati alcuni effetti prodotti 
dalla crisi del COVID-19 sul benessere e sull’organizzazione del lavoro in Europa e 
in Italia. Successivamente la sezione 4 discute le principali sfide che l’invecchiamento 
della forza lavoro produce nelle aziende poste di fronte alle sfide epocali degli ultimi 
decenni. La sezione 5 contiene alcune considerazioni conclusive. 

2. La crisi del COVID-19
La pandemia del COVID-19 ha richiesto ai governi interventi tempestivi per attivare 
i sistemi sanitari, garantire l’istruzione, preservare le imprese e i posti di lavoro e 
ridurre la volatilità sui mercati finanziari. La resilienza dei paesi nel rispondere alle 
conseguenze sanitarie ed economiche è stata assai differenziata sia in termini di ca-
pacità di riorganizzare e attivare i sistemi sanitari, sia per la governance del processo 
decisionale con la creazione di organi di coordinamento dei provvedimenti emergen-
ziali. La maggior parte dei paesi OCSE ha utilizzato strutture esistenti per la gestione 
delle crisi, come in Italia con la designazione del commissario straordinario per l’e-
mergenza COVID-19 del responsabile del Dipartimento della Protezione Civile. Men-
tre i meccanismi di coordinamento si sono rivelati molto importanti durante la crisi 
per prevenire l’esplosione dell’epidemia, ciò che ha davvero fatto la differenza nella 
diffusione del contagio e nel numero di decessi associabili alla polmonite SARS-CoV-2 
è stata l’efficienza del settore sanitario. Nelle fasi iniziali la popolazione anziana ha 
comunque pagato il prezzo più alto. La figura 1 riporta l’evoluzione di casi COVID-19 
segnalati nelle fasi iniziali dell’epidemia confrontando paesi dell’Unione Europea con 
la provincia di Hubei in Cina.1 Sebbene la maggior parte dei paesi mostri una dina-
mica dei contagi simile, tuttavia sono anche evidenti significative differenze nei livelli 
tra i paesi (Kinross et al.2020). Anche la mortalità a seguito una dinamica simile, con 
la popolazione anziana a più alto rischio. Il tasso di mortalità, ovvero il numero di 
decessi sul numero di persone con diagnosi nota della malattia, segue una curva espo-
nenziale con età, evidenziando tassi di mortalità relativamente bassi per le persone di 
età inferiore a 50 anni e tassi di mortalità crescenti per gli over 75.
In Italia, l’evoluzione dei contagi dopo il picco del mese di marzo ha evidenziato una 
marcata diminuzione dei nuovi casi confermati e dei decessi, come riportato in figura 
2, frutto del lockdown e delle misure di contenimento prese dal Governo italiano. Ad 
oggi in Italia si contano 300mila contagi confermati e circa 35mila decessi associabili 
al COVID-19.

1. La figura 1 riporta l’incidenza cumulativa troncata a 14 giorni (≥ 4,0 casi per 100.000 abitanti e> 30 casi notificati).
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Figura 1: Evoluzione dei casi COVID-19 segnalati
(≥ 4,0 casi per 100.000 abitanti e> 30 casi notificati)

Fonte: European Centre for Disease Prevention and Control (ECDC), Kinross et al. (2020) riprodotto su licenza di Creative 
Commons Attribution 4.0.

Figura 2: Nuovi casi confermati e decessi COVID-19 in Italia  (per settimana)

a) Nuovi casi confermati

b) Decessi

Fonte: Organizzazione Mondiale della Sanità
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3. Alcune evidenze dalla prima indagine COVID-19 di Eurofound
Per cogliere le implicazioni economiche e sociali della crisi del COVID-19, Eurofound, 
subito dopo l’inizio della crisi, ha condotto un’indagine online dal titolo “Living, wor-
king and COVID-19” diffusa su larga scala in tutta l’Unione Europea. L’indagine ha 
avuto come principale obiettivo quello di indagare l’impatto della crisi sul benessere 
dei soggetti, sulle condizioni di lavoro e sulle modalità di telelavoro delle persone 
nell’Unione Europea. L’analisi empirica che viene condotta nel presente capitolo pre-
senta in primo luogo il quadro aggregato a livello europeo, per poi focalizzare l’atten-
zione principalmente sull’Italia e sulla dimensione età con riferimento alla fascia di 
popolazione over 55. 
Gli approfondimenti riguardano essenzialmente gli aspetti indagati nel questionario 
Eurofound organizzati in 4 sezioni principali: i) benessere, ii) lavoro e telelavoro, iii) 
condizioni di vita e iv) situazione finanziaria (complessivamente il questionario con-
tiene 34 domande). I partecipanti al sondaggio sono stati reclutati online utilizzando 
un metodo di campionamento definito “snowball sampling” attraverso una diffusione 
capillare sui social media. L’indagine è stata somministrata online dal 9 aprile al 30 
aprile del 2020, coinvolgendo più di 85mila individui di cui circa 2.700 in Italia. 

3.1. Il quadro europeo 
L’indagine Eurofound per prima cosa ha analizzato il benessere dei cittadini.2 Il livello 
complessivo di benessere rilevato nell’aprile 2020, solo poche settimane dopo l’inizio 
del lockdown, per la media dei paesi UE evidenzia un rapido declino. Infatti, il benesse-
re medio rilevato nel 2016 dall’indagine Eurofound sulla “Qualità della vita” era pari a 
7,0 (su una scala da 1 a 10), da confrontare con quello rilevato nell’indagine Eurofound 
“Living, working and COVID-19” pari a 6,3. Quindi una riduzione di 0,7 dell’indicatore 
di qualità della vita. Confrontando, invece il livello di benessere per ciascun paese 
emerge una significativa dispersione. Nella figura 3, Danimarca e Finlandia mostrano 
un punteggio più elevato della media (rispettivamente 7,4 Dk e 7, 3 Fin), mentre l’Italia 
-- assieme alla Francia, al Portogallo e alla Grecia -- figura tra i paesi con il più basso 
livello di benessere in media (5,9).
Considerando le persone di età superiore a 55 anni, si ritrova un livello di benessere 
pari a 6.4, quindi non statisticamente diverso dalla media europea. Anche consideran-
do i paesi singolarmente, il benessere dei più anziani non risulta molto diverso dalla 
media, a volte anche superiore. Questa evidenza trova conferma in molti altri studi, 
in cui si dimostra come i lavoratori anziani e i pensionati siano generalmente più pro-
tetti: i primi, perché maggiormente tutelati da norme che garantiscono chi possiede 
maggiore anzianità lavorativa (Johnson e Butrica, 2012); i secondi, perché i redditi da 
pensione risentono meno delle fluttuazioni del ciclo economico. Tuttavia, vi sono al-
tre dimensioni che colpiscono più duramente i lavoratori anziani durante le crisi. Per 
esempio, se è vero che la probabilità di perdere un lavoro (per chi ce l’ha) è inferiore; 
tipicamente i lavoratori anziani impiegano più tempo per trovare un nuovo posto di 

2. Nelle elaborazioni aggregate a livello di paese, le risposte sono state pesate per rappresentare il profilo demo-
grafico in termini di età, genere, regione e livelli di istruzione. Per ulteriori informazioni metodologiche, si veda: 
https://www.eurofound.europa.eu/topic/covid-19 .
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lavoro dopo averlo perso (Neumark e ​​Button, 2014). Inoltre, il divario tecnologico e 
le minori competenze digitali rendono i lavoratori più esposti al mismatch occupazio-
nale e alla possibilità di svolgere tele-lavoro. In tale contesto, quand’anche ottengo-
no un nuovo lavoro, i lavoratori più anziani sperimentano una maggiore riduzione 
dell’orario di lavoro, un’elevata propensione all’inattività e significative decurtazioni 
di salario. 
La figura 4 fornisce una conferma indiretta della relazione tra attivazione del tele-la-
voro e la riduzione dell’orario di lavoro. In particolare, il grafico riportato mostra 
come i paesi con una maggiore quota di attivazione del tele-lavoro sono anche quelli 
in cui l’orario di lavoro si è ridotto di meno durante le fasi iniziali della pandemia. 
Tuttavia, anche l’interruzione dell’attività economica nelle attività non-essenziali ha 
inciso profondamente sugli orari di lavoro. Nelle prime settimane di confinamento, il 
massiccio ricorso a forme di Job retention schemes (come la nostra Cassa Integrazione 
Guadagni) ha determinato un ulteriore crollo delle ore lavorate in molti paesi dell’U-
nione Europea. Solo in Italia, le ore di CIG concesse tra aprile e agosto 2020 sono state 
circa 2.819,1 milioni. 

Figura 3: Livello di benessere (27 paesi europei)

Fonte: Eurofound (2020), Living, working and COVID-19 dataset, Dublin
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3.2. Il quadro italiano 
Le misure per limitare il contatto fisico e contenere la pandemia hanno determinato la 
chiusura delle attività produttive (considerate non essenziali). L’interruzione dell’at-
tività economica ha messo a rischio molti posti di lavoro, a cominciare da quelli per-
si solo nelle prime settimane di chiusura, che tuttavia costituiscono solo una piccola 
parte della perdita di occupazione che sarà registrata complessivamente alla fine del 
2020. I dati dell’indagine Eurofound sul COVID-19 hanno registrato già ad aprile, 
nonostante le misure drastiche prese in Italia per proteggere l’occupazione, una quota 
significativa di soggetti che alla domanda “During the Covid-19 pandemic have you lost 
your job(s)/contract(s)?” hanno riferito di aver perso il contratto o il posto di lavoro a 
causa della pandemia (in modo permanente il 4,8% e in modo temporaneo il 24,8%, 
rispettivamente). 
Come illustrato nella figura 5, la perdita del contratto o posto di lavoro durante il 
COVID-19 ha colpito maggiormente gli individui con più di 55 anni e soprattutto le 
donne. Le elevate percentuali rilevate, rispetto ai dati ufficiali, probabilmente indica-
no come la perdita del lavoro (temporanea) sia stata percepita dai lavoratori anche in 
situazioni di estrema incertezza in cui la CIG era estesa a tutti i lavoratori. Anche la 
ripartizione per macro aree geografiche mostra un gradiente per i lavoratori di età più 
avanzata molto più pronunciato nelle regioni del sud Italia (vedi figura 6)
La precarietà del lavoro è stata rilevata nell’indagine con la seguente domanda “[…] 
how likely or unlikely do you think it is that you might lose your job in the next 3 months?”. Il 
7,3% dei lavoratori intervistati ha dichiarato che considera il rischio di perdere il posto 
di lavoro nel prossimo futuro “molto probabile”, mentre il 9,8% lo ritiene “piuttosto 
probabile”. La precarietà del lavoro è inoltre più elevata tra i lavoratori più senior nel-
le regioni meridionali, con una percentuale doppia rispetto al nord di lavoratori che 
ritengono “molto probabile” perdere il posto di lavoro nel prossimo futuro.

Figura 4: Attivazione del tele-lavoro e riduzione delle ore lavorate (27 paesi europei)

Note: Asse orizzontale: Quota di tele-lavoro a seguito della pandemia COVID-19. Asse verticale: percentuale di 
riduzione dell’orario di lavoro 
Fonte: Eurofound (2020), Living, working and COVID-19 dataset, Dublin
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Figura 5: Perdita del contratto o del posto di lavoro durante il COVID-19 in Italia (per genere)

Figura 6: Perdita del contratto o posto di lavoro durante il COVID-19 in Italia (per macro aree)

Fonte: Eurofound (2020), Living, working and COVID-19 dataset, Dublin

Fonte: Eurofound (2020), Living, working and COVID-19 dataset, Dublin
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Quasi la metà dei lavoratori intervistati in Italia alla domanda “Have you started to work 
from home as a result of the COVID-19 situation?” ha risposto che ha iniziato a lavorare 
da casa in seguito al lockdown. La figura 7 mostra inoltre come il lavoro da casa sia sta-
to intrapreso principalmente dalle classi centrali di età (35-55) mentre le percentuali 
sono molto più basse agli estremi della distribuzione dell’età. Nelle regioni in cui più 
persone hanno iniziato a lavorare da casa a causa della pandemia, sono minori i lavo-
ratori che hanno riportato riduzioni significative di orario. 
Uno degli effetti immediati della pandemia COVID-19 si è manifestato sulle condi-
zioni di vita e sulla situazione finanziaria delle persone: molte persone hanno dichia-
rato di trovarsi senza reddito, di far fatica ad affrontare delle spese necessarie e di 
percepire una diffusa insicurezza economica. Alla domanda, “When you compare the 
financial situation of your household 3 months ago and now would you say it has become… “ 
un’elevata percentuale di intervistati (35%) ha affermato che la situazione finanziaria 
è peggiorata rispetto a prima della pandemia COVID-19. 
Si osservano inoltre forti differenze tra le diverse aree geografiche, con un divario 
di circa 12 punti percentuali tra le regioni del nord-ovest e quelle del mezzogiorno. 
La percentuale di coloro che percepiscono una situazione finanziaria peggiore e più 
incerta dall’inizio della crisi del COVID-19 è più alta tra le persone di età compresa 
tra 35 e 49 anni rispetto a quelle di età superiore ai 55 anni. Si noti che le difficoltà 
finanziarie sono riportate più frequentemente dai lavoratori autonomi rispetto ai la-
voratori dipendenti. Come già discusso in precedenza, i lavoratori anziani mostrano 
una minore incertezza finanziaria grazie a norme che tutelano maggiormente il posto 
di lavoro di chi ha maggiore anzianità lavorativa.
Le condizioni di incertezza e deprivazione materiale mostrano riflessi anche nella per-
cezione di benessere e soddisfazione, così come sullo stato di salute degli individui. 
Sebbene le domande relative allo stato di benessere e di salute nel questionario non 
siano state condizionate specificamente alla situazione COVID-19 (“All things conside-
red, how satisfied are you with your life these days?”, “In general, how is your health?”, da 

Figura 7: Quota di lavoratori che hanno cominciato a lavorare da casa durante il lockdown (Italia)

Fonte: Eurofound (2020), Living, working and COVID-19 dataset, Dublin
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valutare su una scala Likert da 1 a 10), il livello di soddisfazione media riportato è pari 
a circa 5,8, con minime differenze tra uomini e donne. Emergono invece significative 
differenze tra le classi di età centrali e quelle più anziane. 
La soddisfazione, in media è superiore tra le classi di età maggiore, mentre non sor-
prendentemente lo stato di salute mostra un gradiente fortemente negativo al crescere 
dell’età, simile tra uomini e donne e tra lavoratori dipendenti e autonomi. 

Figura 8: Condizione finanziaria dopo la pandemia COVID-19 in Italia (per macro aree)

Fonte: Eurofound (2020), Living, working and COVID-19 dataset, Dublin

Figura 9: Benessere e salute dopo la pandemia COVID-19 in Italia 

(a)	 soddisfazione					     (b) stato di salute	

Fonte: Eurofound (2020), Living, working and COVID-19 dataset, Dublin
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4. Invecchiamento e COVID-19
Il quadro complessivo rappresentato dall’indagine COVID-19 di Eurofound sulle 
condizioni occupazionali, finanziarie e di benessere dei lavoratori riflette una diffu-
sa sensazione di incertezza e precarietà che negli ultimi decenni ha caratterizzato le 
economie dei paesi più sviluppati, ed in particolare l’Italia. Le implicazioni delle crisi 
tuttavia non sono tutte uguali, così come le ricadute sul lavoro e sul benessere. La crisi 
finanziaria del 2008 ha mostrato la fragilità del settore finanziario e delle imprese più 
indebitate. In quegli anni, le aziende hanno fatto appello ai propri CFO (Chief Financial 
Officer) per affrontare l’emergenza. L’attuale crisi sanitaria del COVID-19 ha rappre-
sentato una sfida totalmente diversa per le aziende che, a seconda dell’essenzialità o 
meno della propria attività, hanno dovuto chiudere del tutto, continuare ad operare 
implementando procedure di messa in sicurezza sanitaria, oppure hanno dovuto ri-
vedere completamente l’organizzazione del lavoro attivando modalità di lavoro agile. 
Per tutto questo le imprese hanno dovuto rivolgersi ai propri responsabili HR (Human 
Resources), che dall’abituale routine di gestione del reclutamento, motivazione e in-
centivazione dei dipendenti si sono trovati al centro della tempesta e hanno dovuto ri-
vedere tutte le pratiche organizzative consolidate nel tempo. La possibilità di attivare 
lavoro agile, rendere operative precedenti sperimentazioni di age management per iso-
lare e tutelare i lavoratori più fragili e una buona collaborazione con le rappresentanze 
sindacali nell’attuale crisi hanno fatto la differenza. Mai come nella presente crisi, le 
competenze delle risorse umane e il controllo dell’organizzazione del personale sono 
risultate più strategiche per affrontare l’emergenza della salute e sicurezza del lavoro 
in azienda. 
Le imprese che durante il lockdown hanno proseguito l’attività produttiva (essenziale), 
hanno dovuto fronteggiare una doppia emergenza: da un lato, mantenere i dipen-
denti in salute e proteggerli dalle fonti di contagio; dall’altro, contrastare l’incertezza 
e la paura diffusa tra i dipendenti e mantenere alto il morale. La dimensione di età 
ha rappresentato un fattore determinante nella riorganizzazione del lavoro, essendo 
i lavoratori senior considerati maggiormente fragili rispetto al rischio di contagio e 
quindi agli stessi sono state dedicate procedure e regole specifiche. Nei fatti, la sfida 
principale, ed anche il principale cambiamento in termini di organizzazione del lavo-
ro è stata l’attivazione del lavoro “agile”, anche in deroga alla definizione di accordi 
collettivi come previsto dal DPCM del 22 aprile, trasformando quindi tutti i posti di 
lavoro idonei in telelavoro. Molte aziende hanno dovuto superare tutti quegli ostacoli 
organizzativi, tecnologici e di sicurezza che fino a pochi mesi prima ne avevano ral-
lentato la diffusione, ed adattarsi alla nuova realtà. Secondo le stime dell’Osservatorio 
Smart-Working del Politecnico di Milano, prima della diffusione dell’epidemia, il lavo-
ro in remoto interessava a livello nazionale circa 570.000 lavoratori, con modalità di 
applicazione limitate: in media pochi giorni al mese e massimo un giorno a settimana. 
In seguito al lockdown, il numero di lavoratori in remoto è arrivato ad oltre otto mi-
lioni. Sebbene tale trasformazione sia stata dettata dall’esigenza piuttosto che da una 
scelta deliberata, le nuove modalità hanno consentito alla forza lavoro, soprattutto a 
quella composta dai lavoratori senior, di continuare a lavorare in sicurezza. Per molti 
non si è trattato di un vero e proprio lavoro “agile”, ma semplicemente una ripropo-
sizione delle stesse modalità di lavoro in presenza svolte per mezzo di uno strumento 
telematico, nei casi migliori un computer ad uso esclusivo, in altri casi in condivisione 
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con altri componenti della famiglia o con un semplice smartphone. 
Ai responsabili delle risorse umane è stato richiesto di trovare un equilibrio tra la 
necessità di preservare l’operatività futura e il patrimonio di competenze in termini 
di capitale umano, e la necessità immediata di tagliare i costi per garantire la soste-
nibilità finanziaria, in entrambi i casi l’effetto è stato maggiore per i lavoratori più 
senior (Ponzellini e Rosina 2019). Il lavoro a distanza è stato quindi svolto senza una 
vera flessibilità organizzativa, cioè in assenza di vincoli di spazio e orario, condizioni 
fondamentali di autonomia ed empowerment che richiedono tempo, investimenti in 
formazione e una riorganizzazione dei processi. In questa fase, pur con una valutazio-
ne complessivamente positiva da parte della maggioranza dei lavoratori, sono emerse 
alcune criticità, come il senso di isolamento e la mancanza di interazioni sociali, la 
difficoltà a disconnettersi e a mantenere un equilibrio tra vita privata e lavoro.
Si tratta ora di capire se la modalità di lavoro “agile” possa diventare “a regime” 
una nuova pratica di gestione dell’invecchiamento in azienda, garantendo flessibilità 
di orari, conciliazione dei tempi di lavoro, minor disagio nei trasporti e condizioni 
lavorative più idonee. Si tratta di capire per quali funzioni e con quale articolazione 
dei tempi sarà possibile trasformare il lavoro in “agile”, con benefici per i lavoratori 
e risparmi per le imprese. In altre parole, il lavoro “agile” può diventare una straor-
dinaria opportunità per tutti, a condizione che la trasformazione del lavoro veda la 
cooperazione di imprese, lavoratori, parti sociali e delle istituzioni.

5. Considerazioni conclusive
I primi risultati registrati nell’aprile 2020 nella fase di lockdown mostrano un’Europa 
alle prese con un ridotto livello di benessere e una diffusa incertezza su lavoro e risor-
se finanziarie. I risultati dell’indagine COVID-19 di Eurofound rilevano un aumen-
to del telelavoro e una drastica diminuzione dell’orario di lavoro. Con riferimento 
alla situazione italiana, l’indagine presenta un quadro di sofferenza diffusa, con un 
peggioramento delle condizioni economiche e una scarsa resilienza per la ripresa. I 
lavoratori anziani, rappresentano l’anello debole della crisi, sia per i rischi legati alla 
salute, sia per la maggiore esposizione e fragilità alle conseguenze economiche della 
crisi: come la perdita del posto di lavoro e del reddito (Treu 2012). In questo quadro 
le istituzioni pubbliche, a cominciare dalla sanità hanno affrontato le varie emergenze 
che si sono susseguite con un massiccio piano di trasferimenti a lavoratori e famiglie 
per contrastare la povertà e congelare i posti di lavoro. Le imprese si sono trovate ad 
affrontare una “tempesta perfetta” con restrizioni all’attività produttiva, calo della 
domanda, crollo delle esportazioni e la necessità di pianificare la ripresa “in sicurez-
za”. In questa fase post-lockdown le imprese sono chiamate a trasformazioni profonde 
per aggiornare gli ecosistemi lavorativi, investire sulle tecnologie e individuare nuove 
modalità per allineare le aspettative dei lavoratori agli obiettivi dell’azienda. La sfida 
per il futuro del lavoro, ed in particolare per i lavoratori più anziani, è l’investimento 
in sicurezza e in formazione, che diventa anche responsabilità del singolo, quanto 
diritto soggettivo da esigere sul posto di lavoro. Un lavoro che deve essere riqualifi-
cato, responsabilizzato, ripensato lontano dagli schemi di una esecuzione meccanica 
di compiti, secondo un nuovo sistema di diritti e doveri che ne valorizzi l’apporto 
creativo. La strada è indicata.
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Il lavoro nero: una storia vecchia,
ma (purtroppo) sempre attuale
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Capitolo 15
Il lavoro nero: una storia vecchia, ma (purtroppo) sempre attuale

Emilio Reyneri
Università di Milano Bicocca

Il lavoro nero: una storia vecchia, ma (purtroppo) sempre attuale1

La pandemia Covid-19 ha recentemente riproposto la questione dell’occupazione irre-
golare, che era quasi scomparsa dall’attenzione degli studiosi e dal dibattito pubblico 
dopo i (poco riusciti) tentativi di favorirne l’emersione nei primi anni Duemila. Con 
la chiusura forzata di gran parte delle attività economiche si è scoperto che il reddito 
di cittadinanza, pur in forte espansione, non sarebbe stato sufficiente a coprire tutte le 
situazioni di grave disagio perché non pochi occupati irregolari non ne avevano fatta 
domanda per il timore di subire gravi sanzioni in caso fossero stati scoperti. L’intro-
duzione nel “Decreto Rilancio” del reddito di emergenza (che presenta requisiti di 
accesso più laschi) è stata per lo più spiegata così2. E nella gravissima crisi economica, 
destinata molto probabilmente ad accentuarsi con la fine del blocco dei licenziamenti, 
da parte imprenditoriale si teme che “una parte degli esuberi verrà sicuramente ‘as-
sorbita’ dall’economia sommersa non riuscendo a trovare un’occupazione in regola”3. 
D’altronde, pur in mancanza di approfondite indagini, inchieste giornalistiche segna-
lano già ora (anche se molto probabilmente esagerando) che la crescente diffusione 
di sussidi a persone in condizioni da lavoro, nella totale assenza di politiche attive 
del lavoro, rischia di favorirne la propensione a cercare solo occasioni di lavoro non 
regolare4.
Stime recenti sulla diffusione e sulle caratteristiche dell’occupazione irregolare non 
esistono. Tuttavia, una rassegna delle informazioni disponibili (ma poco note) per l’I-
talia nel quadro dei paesi dell’Unione Europea può esser utile sia per sfatare qualche 
luogo comune, sia per avanzare qualche supposizione su quanto potrebbe accadere 
nei prossimi mesi.   

Un panorama europeo
I confronti internazionali tradizionalmente riguardano l’economia sommersa. Secon-
do le più recenti stime dell’economista europeo che più si è dedicato a questi studi5 
la percentuale di prodotto interno lordo non tassato in Italia avrebbe raggiunto nel 
2017 il 19,8%, nell’Europa occidentale un livello inferiore soltanto a quello della Gre-

1. Alcuni paragrafi sono stati pubblicati ne lavoce.info del 7 luglio 2020 con il titolo “Lavoro nero, non solo una 
questione meridionale”.
2. G. Gallo e M. Raitano, “Reddito di cittadinanza e reddito di emergenza: quale quadro di insieme?”, Menabò di 
etica ed economia, 30 giugno 2020.
3. Ufficio studi della CGIA di Mestre, News del 26 settembre 2020.
4. Si veda, ad esempio, G. Buccini e F. Fubini, “Reddito di cittadinanza, il flop dei sussidi che alimenta il lavoro 
nero”, Corriere della sera, 27 settembre 2020.
5. F. Schneider, Prognose zur Entwicklung der Schattenwirtschaft 2017, Institut fur Angewandte Wirtschaftforschung, 
University of Linz, februar 2017.
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cia (21,5%) e superiore a quello degli altri due paesi dell’Europa meridionale: Spa-
gna (17,2%) e Portogallo (16,6%). Per contro, Olanda (8,4%) e Austria (7,6%) sarebbe-
ro i paesi con l’economia sommersa meno diffusa, mentre Germania (10,4%) e Gran 
Bretagna (9,4%) sarebbero in posizione intermedia. Tuttavia, il sommerso economico 
comprende un’area più vasta dell’occupazione irregolare. Infatti, la maggior parte del 
reddito non tassato è prodotta da lavoratori regolari, cioè da indipendenti che dichia-
rano redditi inferiori a quelli reali e da dipendenti i cui straordinari sono pagati «fuori 
busta», o si deve a sotto-fatturazioni delle imprese, alle locazioni in nero e alle attività 
illegali. Inoltre, le stime del sommerso economico includono anche il reddito prodotto 
come secondo lavoro, che, pur essendo spesso irregolare, è svolto quasi sempre da 
lavoratori con un primo lavoro regolare. Quindi, non deve stupire che la stima della 
percentuale di lavoratori irregolari sia parecchio inferiore a quella della percentuale 
di reddito “sconosciuto” al fisco, soprattutto nei paesi, come l’Italia, ove è maggiore 
l’evasione fiscale dei lavoratori regolari e delle piccole imprese.
Purtroppo le stime dell’occupazione irregolare in Europa sono rarissime e alcune la-
sciano molto a desiderare, come quelle fondate su interviste, ove una diffusa reticenza 
degli intervistati in alcuni paesi, tra i quali spicca l’Italia, falsa chiaramente i risultati6. 
Solo recentemente l’economista che da tempo più si è dedicato a questi studi ha pub-
blicato una ricerca molto interessante, fondata sulla comparazione per tutti i 27 paesi 
dell’Unione Europea tra il volume di lavoro (labour imput) stimato dalle indagini sulle 
forze lavoro e quello stimato dalle indagini sulle imprese7. Una volta standardizzati 
entrambi i volumi in unità di lavoro a tempo pieno, l’eccesso delle unità di lavoro dal 
lato dell’offerta su quello delle unità dal lato della domanda viene considerato indice 
di occupazione non regolare. In altri termini sono stimati lavoratori “in nero” coloro 
che si dichiarano occupati, ma non risultano nelle rilevazioni delle imprese, anche 
unipersonali. Questo metodo, ingegnoso quanto complesso, presenta un difetto di sot-
tostima dell’occupazione irregolare, particolarmente rilevante per l’Italia. Si assume, 
infatti, che tutti gli occupati irregolari intervistati nelle indagini forze lavoro non si-
ano reticenti, cioè si dichiarino occupati e non inattivi o disoccupati, ma in Italia tale 
assunto è stato mostrato falso da un esperimento8 e le stime ISTAT della contabilità 
nazionale, che saranno ampiamente utilizzate più avanti, rilevano negli ultimi anni 
un volume di occupati superiore del 9% a quello che risulta dalle indagini sulle forze 
lavoro. 
Tuttavia, nonostante questo difetto, che sottostima le dimensioni dell’occupazione ir-
regolare nei paesi europei, come l’Italia, ove probabilmente vi sono state più risposte 
reticenti alle indagini forze lavoro, i risultati di questa ricerca sono di grande interesse 
e confermano l’Italia come il paese dell’Europa occidentale con il più elevato tasso 
di irregolarità, cioè con la più alta percentuale di lavoratori irregolari sul totale degli 
occupati, mentre Gran Bretagna, Germania e Olanda presentano il tasso più basso 
e quelli dell’Europa orientale (tranne la Repubblica Ceca) i più elevati. La figura 1 

6. C. C. Williams e I.A. Horodnic, Under-declaring work, falsely declaring work: under-declared employment in the Euro-
pean Union, European Commission, settembre 2017. 
7. C. C. Williams, P. Bejakovic, D. Mikulic, J. Franic, A. Kedir e I, A. Horodnic, An evaluation of the scale of undeclared 
work in the European Union and its structural determinants: estimates using the Labour Input Method, European Com-
mission, novembre 2017.
8. L. Meldolesi, “L’economia sommersa nel Mezzogiorno”, Stato e mercato, 1998, n. 2.
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presenta questo quadro: il riferimento è al 2013, l’anno per il quale sono state fatte le 
complesse operazioni di stima, ma è ragionevole pensare che le differenze tra paesi 
siano abbastanza stabili negli ultimi anni.  

Per spiegare queste differenze lo studio mette in relazione i tassi di irregolarità dei 27 
paesi europei con alcuni indici economici e politici. Come mostra la tabella 1, le ca-
ratteristiche che più spiegano le differenze nel tasso di irregolarità tra i paesi europei 
sono il livello di reddito pro capite e la qualità del governo: il lavoro nero è più diffuso 
quanto più un paese è povero e mal governato, maggiori sono le diseguaglianze di 
reddito e più elevata è la sfiducia verso autorità ritenute corrotte. Invece non si rileva 
alcuna correlazione con un fattore spesso ritenuto importante per incentivare il lavoro 
nero: l’elevata tassazione del lavoro regolare. Quanto all’immigrazione, spesso con-
siderata una delle principali fonti di occupazione irregolare, risulta invece che sono 
proprio i paesi con più emigrazione che immigrazione a presentare più alti tassi di 
irregolarità, anche se solo perché sono i paesi dell’Europa orientale caratterizzati da 
un minore livello di sviluppo e una minore occupazione regolare.

Figura 1 - Tasso di irregolarità dell’occupazione nell’Unione Europea, 2013

Fonte: Eurofound (2020), Living, working and COVID-19 dataset, Dublin
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Tabella 1. Correlazione tra tasso di occupazione irregolare e condizioni strutturali dei paesi europei

correlazione forte correlazione moderata correlazione debole nessuna correlazione

 - reddito lordo procapite  - indice di corruzione percepita  + tasso di disoccupazione 
di lungo periodo

+ tasso di posti di lavoro 
vacanti

 - indice di qualità del go-
verno  - indice di fiducia nelle autorità + tasso di disocupazione di 

lunghissimo periodo
+ indice di tassazione 
implicita sul lavoro

 - impatto dei trasferimento socia-
li sulla riduzione della povertà

 - spesa pubblica per proteggere 
i gruppi deboli sul mercato del 
lavoro

 - tasso di immigrazione

   + coefficiente di Gini di disegua-
glianza del reddito    

Fonte: Williams e altri, 2017

La relazione negativa con il livello di reddito pro capite, la più forte di tutte, fa sospet-
tare che vi possa essere una relazione altrettanto negativa tra occupazione regolare e 
irregolare, cioè il lavoro nero sarebbe più diffuso nei paesi europei in cui vi è una mi-
nore occupazione regolare. Se si scompone il tasso di occupazione (occupati rispetto 
alla popolazione da 15 a 64 anni) in due tassi, quello di occupazione regolare e quello 
di occupazione irregolare, la figura 2 mostra che nei paesi in cui la percentuale di oc-
cupati regolari sulla popolazione in età attiva è più elevata, minore è la percentuale di 
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occupati irregolari. In altri termini dal confronto tra i paesi europei si può concludere 
che il lavoro nero è relativamente meno diffuso in quelli che sono più capaci di creare 
occupazione regolare perché sono più ricchi e meglio governati. 

L’occupazione irregolare in Italia: tendenze e composizione
Quanto all’Italia, da oltre 20 anni l’ISTAT stima nelle statistiche di contabilità nazio-
nale anche gli occupati non regolari, la cui prestazione lavorativa è svolta senza il 
rispetto della normativa in materia lavoristica, fiscale e contributiva9. I complessi cri-
teri di stima sono cambiati più volte, ma con qualche approssimazione è possibile 
delineare le tendenze di lungo periodo del tasso di irregolarità, cioè della percentuale 
di lavoratori irregolari sul totale dell’occupazione, nel complesso e per grandi settori. 
Come mostra la figura 3, il tasso di irregolarità dal 1995 al 2015 presenta un leggero 
andamento a U, con un brusco calo dal 2001 al 2003, dovuto alla più grande sanatoria 
degli immigrati irregolari, e una risalita dal 2009 negli anni della Grande Recessione. 
Quindi dal 2016 al 2018 con l’avvio della ripresa economica il tasso torna a ridursi, 
sia pur leggermente. Con una certa approssimazione si può dire che l’occupazione 
irregolare cresce quando la congiuntura economica è negativa, e quindi l’occupazione 
regolare diminuisce, e si riduce quando la congiuntura è positiva e quindi l’occupa-
zione regolare cresce. Una relazione diacronica che in un certo senso replica quella 
sincronica vista per il confronto tra i paesi europei. Nel lungo periodo, quasi 25 anni, 
si può notare una minima tendenza alla riduzione (da oltre il 14% a poco più del 13%), 
che però potrebbe essere anche dovuta ai mutamenti nei criteri di stima10.
Sia pure in modi e tempi molto diversi, anche i tassi di irregolarità dei quattro grandi 
settori presentano andamenti abbastanza simili, tranne che negli ultimi anni, quando il 
tasso di irregolarità dell’agricoltura e anche quello delle costruzioni continuano a cre-
scere, sia pure più lentamente. Ma l’andamento del tasso di irregolarità totale è dovuto 
essenzialmente a quello del terziario, poiché i diversi rami che lo costituiscono supe-
rano il 75% dell’intera occupazione irregolare. Come mostra la tabella 2, in Italia dei 
quasi 3 milioni e 300 mila occupati non regolari stimati dall’ISTAT nel 2018 2 milioni e 
500 mila lavorano nei diversi rami dei servizi: soprattutto lavoro domestico (ben oltre 
un quarto di tutti i lavoratori in nero), commercio (oltre l’11%), alloggio e ristorazione 
(8,5%) e attività professionali (8,5%). Agricoltura, industria manifatturiera e costruzio-
ni oscillano solo tra 7% e poco più di 8% dell’occupazione irregolare. Nel ramo che più 
alimenta il lavoro nero, i servizi domestici alle famiglie, il tasso di irregolarità sfiora il 
60%, ma l’incidenza dell’occupazione irregolare è molto elevata anche in agricoltura, 
nelle attività artistiche e di divertimento, nei servizi di alloggio e ristorazione e nel-
le costruzioni, mentre è relativamente modesta nei servizi finanziari e assicurativi e 

9. L’ISTAT è l’unico istituto di statistica nazionale che costruisce e pubblica queste stime e quindi non è possibile 
alcuna comparazione con altri paesi. In un’ottica di mercato del lavoro si è preferito considerare le persone occu-
pate invece delle unità di lavoro (ULA), che sono ottenute riducendo il valore dell’occupazione a tempo parziale 
in equivalente a tempo pieno.
10. Su un periodo molto più lungo (1980-2008) uno studio econometrico rileva l’assenza di una relazione tra l’an-
damento dell’occupazione regolare e quello dell’occupazione irregolare, ma utilizza i dati delle ULA, che dipen-
dono anche dalle variazioni del rapporto tra tempo pieno e tempo parziale e delle ore di cassa integrazione (S. 
Monteleone, “Economia sommersa: ULA irregolari in Italia dal 1980 al 2009”, Economia pubblica, 2014, n. 2). 



394

Capitolo 15

nell’industria manifatturiera. Il tasso di irregolarità è più elevato di 4 punti percentuali 
per i lavoratori indipendenti, che costituiscono quindi oltre un quarto degli occupati 
irregolari e sono ancor più presenti nella maggior parte dei rami (soprattutto nel com-
mercio, nelle attività finanziarie e assicurative, in quelle artistiche e del divertimento, 
in quelle immobiliari e professionali e nei servizi di informazione), mentre ovviamente 
nel lavoro domestico chi è in posizione irregolare è soltanto alle dipendenze.
Da questo quadro statistico emergono chiaramente le principali figure professionali di 
chi lavora senza alcuna registrazione: domestiche e badanti presso le famiglie, piccoli 
commercianti, artigiani, camerieri e baristi, addetti alle consegne, muratori, braccianti, 
ma anche artisti e musicisti, mediatori, giornalisti, infermieri e insegnanti a domicilio. 
Costoro forniscono prestazioni per lo più a famiglie, ma anche a micro-imprese, molte 
delle quali nascono, muoiono e rinascono con grande frequenza per sfuggire a ogni 
controllo. Durante il lockdown la domanda per buona parte di queste attività è crollata: 
si pensi al turismo, alla ristorazione, all’intrattenimento; ma per altri è cresciuta: si pen-
si alle consegne a domicilio, mentre per il lavoro domestico informazioni aneddotiche 
fanno pensare che vi sia stato un processo di regolarizzazione per il timore di sanzioni 
quando occorreva giustificare le uscite da casa. Alcune attività ove è più presente il 
lavoro nero si può pensare non riprenderanno a breve-medio termine le dimensioni 
degli ultimi anni, quindi non pochi lavoratori irregolari non ritroveranno il proprio 
lavoro, ma si può temere che vi sia una pressione ad accettare un lavoro purchessia da 
parte di chi ha perso il lavoro nell’economia regolare. Perciò è impossibile avanzare ra-
gionevoli previsioni, benché il confronto europeo potrebbe far pensare che a una cadu-
ta dell’occupazione regolare dovrebbe corrispondere una crescita di quella irregolare. 

Figura 3 - Tasso di irregolarità per settori, Italia.
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Il lavoro nero non è solo una questione meridionale
Il tasso di irregolarità, cioè la percentuale di occupazione non regolare sul totale, è 
utilizzato dall’ISTAT anche per rilevare le differenze territoriali. Come mostra la fi-
gura 4, il tasso di irregolarità per il 2017, ultimo anno disponibile, varia da valori pari 
o inferiori al 10% per 5 regioni settentrionali su 6 sino a valori pari o superiori al 15% 
per tutte le regioni meridionali, con una punta intorno al 20% per Calabria e Sicilia. 
Alle differenze territoriali nel tasso di disoccupazione, da sempre le più ampie tra i 
paesi europei, sembra si aggiungano forti differenze nella consistenza del lavoro non 
regolare. 
Tuttavia, se, invece del tasso di irregolarità consideriamo la diffusione dell’occupa-
zione non regolare rispetto alla popolazione emerge un quadro parecchio differente11. 
Infatti, dividendo il tasso di occupazione, che misura il rapporto tra occupati e perso-
ne da 15 a 64 anni, tra tasso di occupazione irregolare e tasso di occupazione regola-
re risulta che la percentuale di abitanti con un’occupazione irregolare oscilla soltan-

11. Il mero uso del tasso di irregolarità solleva qualche dubbio anche sui risultati di un interessante studio che 
indaga sulla relazione a livello regionale tra diffusione del lavoro nero e capitale sociale (M. F. Arezzo, “Social Ca-
pital and Undeclared Work: An Empirical Analysis in Italy from 1998 to 2008”, Social Indicators Research, september 2014).

Tabella 2. Le caratteristiche dell’occupazione irregolare in Italia, 2018.

  migliaia composizio-
ne (%)

tasso di ir-
regolarità

tasso di irregolarità per 
status

percen-
tuale di 
indipen-

denti
dipen-
dente

indipen-
dente

agricoltura 227,6 7,0 24,3 35,2 14,8 25,9

industria 275,2 8,4 6,5 6,0 11,1 18,0

costruzioni 251,1 7,7 16,3 18,0 15,9 32,6

commercio 364,0 11,2 9,8 6,6 17,3 58,8

trasporti e magazzinaggio 110,2 3,4 9,2 6,7 34,9 36,5

servizi di alloggio e di ristora-
zione 278,6 8,5 16,6 17,5 16,7 23,3

servizi di informazione e comu-
nicazione 42,6 1,3 6,9 4,3 24,1 47,9

attività finanziarie e assicurative 26,6 0,8 4,2 2,5 13,6 51,9

attività immobiliari e profes-
sionali 276,2 8,5 8,2 7,8 9,8 43,0

istruzione 109,5 3,4 7,0 5,0 63,3 31,9

sanità e assistenza sociale 150,5 4,6 7,6 7,4 9,7 20,2

attività artistiche e divertimento 252,8 7,8 23,2 20,2 38,5 47,8

lavoro domestico 896,9 27,5 57,6 57,6 0,0 0,0

totale 3.261,8 100,0 12,9 12,5 16,4 26,0

Fonte: ISTAT, Contabilità nazionale
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to dal 7-8% per le regioni settentrionali al 9-10% per quelle meridionali. Per contro, 
enormi sono le differenze nel tasso di occupazione regolare: dal 65-70% delle regioni 
settentrionali sino a meno del 40% per tre regioni settentrionali (Sicilia, Campania e 
Calabria). Anche in questo caso, come mostra la figura 5, vi è una evidente relazione 
negativa tra tasso di occupazione regolare e tasso di occupazione irregolare, come 
quella vista per i paesi europei. Quindi anche in Italia dove meno presente è il lavoro 
regolare, più presente è quello irregolare. 
Tuttavia, a causa delle diverse scale necessariamente utilizzate nella rappresentazione 
grafica, la figura 5 non rende l’idea di quanto le differenze nel livello di occupazione 
totale tra le regioni italiane si debbano alle differenze nel livello di occupazione di 
quella regolare. La figura 6, invece, consente di mettere chiaramente in evidenza que-
sta relazione, che viene ulteriormente confermata se si considerano le tre grandi aree 
del paese. 
Infatti, il tasso di occupazione irregolare nel Nord è soltanto due punti percentuali 
inferiore a quello del Centro e addirittura neppure due punti inferiore a quello del 
Sud. E, come si vede dalla tabella 3, le differenze per industria, edilizia e servizi sono 
infime. Per contro, a parte sempre l’agricoltura, le differenze nei tassi di occupazione 
regolare tra Nord e Sud sono enormi: addirittura quasi 13 punti percentuali nei servizi 
e oltre 9 punti nell’industria.
Due conclusioni. Primo, il problema del Mezzogiorno non è tanto una diffusione del 
lavoro nero particolarmente alta, ma la scarsissima presenza di quello regolare, so-
prattutto nell’industria e nei servizi. Secondo, il lavoro nero è solo un poco meno 

Fig. 4. Tasso di irregolarità per regioni, 2017
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Fig. 5. Tasso di occupazione regolare e irregolare (15-64 anni) per regione, 2017

Figura 6. Tasso di occupazione regolare e irregolare per regioni (15-64 anni) 2017
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diffuso nelle regioni settentrionali e quindi costituisce un problema anche per queste 
regioni. Ma se le differenze regionali per quanto riguarda la domanda di lavoro nero 
da parte delle famiglie e delle imprese non sono così elevate come spesso si pensa, al-
trettanto non si può dire per l’offerta di lavoro, cioè per le caratteristiche dei lavoratori 
e delle lavoratrici in nero. 

Le diverse caratteristiche personali dei lavoratori dipendenti in nero
L’ISTAT nelle stime di contabilità nazionale non fornisce informazioni sulle caratte-
ristiche personali di chi lavora in nero, ma due studi, condotti integrando l’indagine 
sulle forze lavoro con dati amministrativi12 e rielaborando un’indagine sui redditi13, 
hanno mostrato che in Italia i lavoratori irregolari sono soprattutto poco istruiti, gio-
vani, donne e cittadini di paesi dell’Unione Europea. In entrambi questi studi, però, 
non si accenna alla possibilità che le caratteristiche personali possano essere differenti 
nelle diverse aree del paese. Una questione che, invece, un’altra indagine consente di 
affrontare, sia pure con molti limiti.
Infatti, nell’indagine ISTAT “Vite familiari e soggetti sociali” condotta nel 2009 ai soli 
lavoratori dipendenti (tutti italiani dati i criteri di campionamento) si chiedeva se 
avessero un contratto o solo un accordo verbale. Con i limiti di un campione molto 
ridotto, la tabella 4 delinea un identikit di chi lavora in nero nelle classiche tre Italie.
Le differenze tra Sud e Nord sono nette: mentre la domanda di lavoro in nero è abba-
stanza simile, l’offerta di chi è disposto o costretto a svolgerlo è molto diversa. Nelle 
regioni meridionali gli occupati irregolari sono per lo più maschi, in età centrale e 
capifamiglia, mentre in quelle settentrionali sono per lo più donne, giovani e coniugi 
o figli. La situazione delle regioni dell’Italia centrale è intermedia. Quindi, conside-
rando i ben diversi livelli di occupazione regolare, è molto probabile che i lavoratori 
in nero nel Mezzogiorno siano i soli occupati in famiglia, mentre nel Nord vivano in 

12. C. De Gregorio e A. Giordano, “The heterogeneity of irregular employment in Italy: some evidence from the Labour 
force survey integrated with administrative data”, ISTAT working papers, n. 1, 2015
13. R. Cappariello e R. Zizza, “Dropping the books and working off the books”, Banca d’Italia, Temi di discussione, 
gennaio 2009, n. 702.

Tab. 3. Tasso di occupazione (15-64 anni) per settore, regolarità e regione, 2017 

Nord Centro Sud Italia

Regolare

Agricoltura 1,3 1,2 2,9 1,8
Industria 14,6 8,1 5,5 10,2
Edilizia 4,0 2,9 2,7 3,3
Servizi 46,2 41,5 33,6 41,1

Irregolare

Agricoltura 0,2 0,4 1,2 0,6
Industria 0,8 0,7 0,6 0,7
Edilizia 0,5 0,8 0,7 0,6
Servizi 6,1 7,6 6,6 6,6

Totale   73,6 63,3 53,9 64,9
Fonte: ISTAT, Contabilità nazionale
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famiglie in cui il capofamiglia ha un lavoro regolare. Si spiega così la maggiore gravità 
economica e sociale del lavoro in nero nel Mezzogiorno. Infine, la più alta presenza di 
poco istruiti nel Mezzogiorno indica una maggiore dequalificazione delle occasioni di 
lavoro nero, mentre una maggiore presenza di laureati nel Nord sembra indicare una 
discreta presenza anche di lavoro nero qualificato. Le diverse caratteristiche dei lavo-
ratori in nero ampliano perciò le differenze tra Sud e Nord, pur abbastanza ridotte dal 
punto di vista quantitativo, e pongono diversi interrogativi alle politiche di contrasto.

Lavorare in nero nella seconda attività
Oltre a coloro che prestano un’attività lavorativa senza tutele previdenziali e nor-
mative in Italia vi sono non pochi altri lavoratori che fruiscono di queste tutele, ma 
egualmente forniscono prestazioni prive di ogni regola come seconde attività. Il se-
condo lavoro o moonlighting, per usare un’iconica espressione anglosassone, ha avuto 
scarsa attenzione negli studi del mercato del lavoro italiano, tranne che nei primi anni 
Ottanta del Novecento, quando fu condotta la prima e purtroppo unica ampia ricerca 
in cinque città italiane14. Ma la sua consistenza non è piccola. L’ISTAT nelle sue sta-
tistiche di contabilità nazionale stima anche le occupazioni plurime, cioè i casi in cui 
una stessa persona ha due prestazioni di lavoro. Raramente si tratta di due lavori a 
tempo parziale perché quasi tutti i part timers sono donne che dichiarano di volere un 
tempo pieno e quindi non hanno un altro lavoro15. Perciò, dalla differenza tra le posi-

14. Si veda il volume che ne sintetizza i risultati: L. Gallino (a cura di), Il lavoro e il suo doppio, Bologna, Il Mulino, 
1985 e anche E. Reyneri, Introduzione alla sociologia del mercato del lavoro, Bologna, Il Mulino, 2017, pp. 241-249.
15. I. Fellini ed E. Reyneri, “Evoluzione dell’occupazione: intensità, polarizzazione e soddisfazione del lavoro”, 

Tab. 4. Caratteristiche personali dei lavoratori dipendenti irregolari italiani per area territoriale, 2009 (valori 
percentuali)

Nord Centro Sud
maschi 33,8 56,0 73,7

femmine 66,2 44,0 26,3

totale 100,0 100,0 100,0
17-30 41,4 36,1 30,9
31-49 36,3 50,2 49,8
50 e oltre 22,3 13,8 19,3
totale 100,0 100,0 100,0
capofamiglia 32,7 44,3 50,3
coniuge 25,9 17,8 15,4
figli o conviventi 41,4 38,0 33,8
totale 100,0 100,0 100,0
sino scuola media 53,7 47,7 63,2
diploma 33,8 44,2 33,9
università 12,5 8,1 3,0
totale 100,0 100,0 100,0

Fonte: elaborazione da ISTAT, Vite familiari e soggetti sociali, 2009
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zioni lavorative e gli occupati si trae una stima degli occupati con un secondo lavoro, 
che per oltre i due terzi è regolare, anche poiché i divieti di avere una seconda attività 
lavorativa sono limitati16.
Secondo i dati di contabilità nazionale, nel 2018, ultimo anno per cui si hanno le stime, 
in Italia oltre un milione di lavoratori aveva una seconda attività non regolare, come si 
vede dalla tabella 5. Poiché gli occupati non regolari erano quasi 3 milioni e 300 mila, 
l’area di chi fornisce prestazioni in nero risulta più ampia di circa un terzo, anche se le 
ricerche sul secondo lavoro hanno messo in luce che le attività secondarie sono quasi 
sempre degli spezzoni di lavoro, di poche ore settimanali o di pochi giorni il mese17. 
Soltanto il 5% degli occupati ha un’attività secondaria non regolare, ma, poiché i se-
condi lavori sono più diffusi tra i maschi in età adulta, si può pensare che i capifami-
glia che svolgono un secondo lavoro in nero siano molti di più. 

CNEL, XXI Rapporto. Mercato del lavoro e contrattazione collettiva, Roma, 2019.
16. Svolgere un’altra attività è vietata solo ai dipendenti pubblici a tempo pieno, mentre ai dipendenti privati è 
fatto divieto soltanto di svolgere un’attività che possa fare concorrenza all’impresa in cui sono assunti.
17. Gallino, op. cit.

Tabella 5 . Secondi lavori non regolari, Italia 2018
migliaia

composi-
zione (%)

percen-
tuale di 
indipen-

denti

% su 
occupati 
non re-
golari

% su occupa-
ti totalidipen-

denti
indipen-

denti totale

agricoltura 9,9 28,5 38,4 3,6 74,2 16,9 5,4
industria 0,9 10,0 10,9 1,0 91,7 4,0 0,3
costruzioni 2,6 30,5 33,1 3,1 92,1 13,2 2,6
commercio 3,0 24,1 27,1 2,5 88,9 7,4 0,8
trasporti e magaz-
zinaggio 86,9 139,3 226,2 21,2 61,6 205,3 20,8

servizi di alloggio e 
di ristorazione 208,4 77,8 286,2 26,8 27,2 102,7 20,4

servizi di informa-
zione e comunica-
zione

0,9 10,0 10,9 1,0 91,7 25,6 1,9

attività finanziarie 
e assicurative 0,1 4,9 5,0 0,5 98,0 18,8 0,8

attività professio-
nali 12,4 39,7 52,1 4,9 76,2 18,9 1,7

istruzione 16,4 24,6 41,0 3,8 60,0 37,4 2,8
sanità e assistenza 
sociale 9,2 17,2 26,4 2,5 65,2 17,5 1,4

attività artistiche 13,5 27,2 40,7 3,8 66,8 16,1 4,9
personale dome-
stico 270,5 0,0 270,5 25,3 0,0 30,2 41,0

totale 634,7 433,8 1068,5 100,0 40,6 32,8 5,1
Fonte: ISTAT, Contabilità nazionale
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Quanto ai settori, oltre al lavoro domestico, ove il primo lavoro irregolare è molto dif-
fuso, spiccano i servizi di alloggio e ristorazione e quelli di trasporto e magazzinaggio, 
cioè due settori ove il primo lavoro irregolare non è particolarmente diffuso, ma che 
presentano caratteristiche organizzative adatte a chi ha già un primo lavoro: occasio-
nalità, concentrazione in uno-due giorni la settimana o in poche ore il giorno. Con 
l’ovvia eccezione del lavoro domestico, contrariamente ai primi lavori non regolari, 
quasi tutti o gran parte dei secondi lavori irregolari sono indipendenti. Ciò accade 
anche per i secondi lavori regolari, poiché sono per lo più svolti da chi ha un primo 
lavoro dipendente regolare18.   
Purtroppo l’ISTAT non fornisce dati sulla diffusione territoriale del secondo lavoro 
irregolare, ma soltanto quelli sulla diffusione di tutte le attività secondarie. Tuttavia, 
poiché quelle irregolari sono più di un terzo, si può trarre qualche indicazione dalla 
figura 7, che presenta la percentuale di doppio lavoro sia sugli occupati, sia sulla po-
polazione in età attiva. Come già visto per la diffusione dell’occupazione irregolare, 
il rapporto tra secondo lavoro e occupati mostra che paradossalmente i doppio lavo-
risti sarebbero più presenti nelle regioni meridionali. Ma ciò si deve solo al fatto che 
nel Mezzogiorno vi sono meno occupati, perché il rapporto tra secondo lavoristi e 
popolazione in età attiva mostra il contrario: nelle regioni meridionali, dove c’è poca 
occupazione, non può che esserci poco secondo lavoro. E molto probabilmente ciò 
vale anche per il secondo lavoro non regolare.

18. Ibidem.

Fig. 7. Percentuale di doppiolavoristi su occupati e su popolazione (15-64 a.), 2018
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Come ridurre il lavoro nero?
Se si escludono le ripetute sanatorie per i lavoratori immigrati, che soprattutto nei 
primi anni Duemila hanno avuto un rilevante successo, in Italia i tentativi di far emer-
gere il lavoro nero non hanno sortito risultati degni di nota, così come la liberalizza-
zione del mercato del lavoro con la creazione di nuove forme di rapporto di lavoro 
flessibile (interinale, voucher, tempo determinato)19. Uno dei motivi è senza dubbio la 
carenza dei controlli, che per la loro episodicità incutono scarso timore nelle imprese 
che utilizzano lavoro nero. Secondo i rapporti dell’Ispettorato Nazionale del lavoro, la 
nuova organizzazione che dal 2015 ha unificato tutte le funzioni di vigilanza in mate-
ria di lavoro, i lavoratori in nero scoperti ogni anno hanno di poco superato i 40 mila, 
neppure il 2% degli occupati dipendenti non regolari stimati dall’ISTAT20. Una goccia 
nel deserto, che in buona misura si spiega anche con il sempre più ridotto personale 
addetto ai controlli a fronte della miriade di piccole imprese che caratterizza il sistema 
produttivo italiano. Ma l’attività repressiva funziona solo se è sostenuta da un forte 
consenso e questo purtroppo non è il caso dell’Italia, soprattutto nelle regioni ove il 
lavoro irregolare costituisce una parte rilevante dell’occupazione e fornisce l’unico 
mezzo di sussistenza per molte famiglie.21 
D’altronde il confronto tra i paesi europei ha mostrato che l’occupazione irregolare è 
meno diffusa dove migliore è la qualità del governo, minore la corruzione percepita e 
maggiore la fiducia nelle autorità. Molto più che una più bassa tassazione sul lavoro, 
su cui si concentra troppo spesso il dibattito italiano, queste sono le condizioni politi-
che e culturali che potrebbero consentire una minor diffusione del lavoro nero. A que-
ste condizioni si aggiunge un più elevato reddito pro-capite, che vuol dire anche una 
più diffusa occupazione regolare. Data la relazione esistente tra occupazione regolare 
e non regolare che esiste sia tra i paesi europei, sia tra le regioni italiane, può sembrare 
una ricetta lapalissiana, ma perché l’occupazione irregolare si riduca deve aumentare 
quella regolare. La buona occupazione può scacciare la cattiva e le condizioni culturali 
e politiche che contribuiscono a riprodurla. 

19. G. Ciccarone, F. Giuli ed E. Marchetti, “Politiche di contrasto al lavoro non dichiarato: punire, curare o preve-
nire?”, Economia e lavoro, settembre-dicembre 2012.
20. Ispettorato Nazionale del Lavoro, Rapporto annuali dell’attività di vigilanza in materia di lavoro e legislazione sociale, 
Roma, 2015-2019.
21. L. Cannari e G. D’Alessio, “Le opinioni degli italiani sull’evasione fiscale”, Banca d’Italia, Temi di discussione, 
n. 618, febbraio 2007;  I. Diamanti, “Tanta comprensione per chi evade le tasse”, Il Sole-24 Ore, 5 luglio 1997.
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