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Premessa

Seppur le politiche per I’occupazione competano ai governi nazio-
nali, dopo un’iniziale assenza di iniziativa a livello europeo, che ha
condotto la dottrina a parlare di «frigidita sociale» della politica comu-
nitaria in materia di occupazione', la piena occupazione ¢ la coesione
sociale sono diventati obiettivi di interesse comune dell’Unione Eu-
ropea e degli Stati membri per la cui realizzazione ¢ stata inaugurata
a partire dal 1997 una strategia coordinata per le politiche nazionali
finalizzata alla creazione di nuovi e migliori posti di lavoro (SEO)>.

Questa nuova impostazione alla lotta alla disoccupazione a livello
europeo ¢ stata poi rafforzata, all’indomani della crisi finanziaria del
2008, con la strategia «Europa 2020», adottata dal Consiglio il 17 giu-
gno 2010°, per superare le carenze strutturali dell’economia europea,

' Cosi G.F. Mancini, Principi fondamentali di diritto del lavoro nell ordinamento
delle Comunita Europee, in Aa.Vv., Il lavoro nel diritto comunitario e [’'ordinamento
italiano, Cedam, Padova, 1988, p. 26.

2 Cfr.art. 3TUE e artt. 9, 10, 19, 45-48, 145-150 ¢ 151-161 TFUE. Cfr. A. Alaimo,
B. Caruso, Dopo la politica i diritti: I’Europa “sociale” nel Trattato di Lisbona, in
WP CSDLE, “Massimo D Antona”. INT, n. 82/2010; M. Barbera, Dopo Amsterdam. I
nuovi confini del diritto sociale comunitario, Promodis Italia Editrice, Brescia, 2000;
G. Bronzini, I/ modello sociale europeo, in F. Bassanini, G. Tiberi (a cura di), Le nuo-
ve istituzioni europee. Commento al Trattato di Lisbona, 11 Mulino, Bologna, 2008;
M. Roccella, T. Treu, Diritto del lavoro dell ' Unione Europea, Cedam, Padova, 2016.

3 Cfr. Commissione europea, Europa 2020 - Una strategia per una crescita intel-
ligente, sostenibile e inclusiva, COM(2010) 2020 final del 3 marzo 2010. Per raggiun-
gere una «crescita inclusivay» I’UE si € posta come obiettivo quello di portare al 75%
il tasso di occupazione delle donne ¢ degli uomini di eta compresa tra 20 e 64 anni,
anche mediante una maggiore partecipazione dei giovani, dei lavoratori piu anziani e
di quelli poco qualificati e una migliore integrazione degli immigrati legali. In dottri-
na v. R. Tangorra, Lisbona, metodo aperto di coordinamento, Eu2020: dieci anni di
indicatori sociali nell'Unione europea, in Riv. pol. soc., 2011, 1, p. 335 ss.; A. Alaimo,
Da «Lisbona 2000» a «Europa 2020» - Il «modello sociale europeoy al tempo della
crisi: bilanci e prospettive, in Riv. it. dir. lav., 2012, 3, p. 218 ss.; S. Borelli, Le politi-
che del lavoro nazionali nell ambito della strategia Europa 2020 e della governance
economica europea, in Lav. dir., 2012, 3-4, p. 465 ss.
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migliorarne la competitivita e la produttivita e favorire ’affermarsi di
un’economia di mercato sociale sostenibile. Una delle direttrici su cui si
fonda «Europa 2020» ¢ proprio la «crescita inclusiva» e cio¢ la promo-
zione di un’economia con un alto tasso di occupazione che favorisca la
coesione sociale e territoriale dei cittadini. L’inclusione delle diversita
¢ stata poi indicata tra i fondamentali goals dell’ Agenda ONU 2030 per
lo sviluppo sostenibile. E 1’inclusione (e coesione) sociale, di cui quella
lavorativa ¢ componente significativa, ¢ uno dei tre assi strategici (non-
ché una delle sei missioni, ovvero la numero 5) del Piano Nazionale di
Ripresa e Resilienza (c.d. PNRR) adottato dal nostro Paese*, condivi-
so a livello europeo per I’attuazione della corrispondente impostazione
dell’accordo europeo Next Generation EU del 2020, volto a stimolare
la ripartenza economica e sociale dei Paesi dell’Unione europea all’in-
domani della crisi internazionale causata dalla pandemia da Covid-19°.

Le prospettive di crescita dell’occupazione dipendono in larga mi-
sura dalla capacita dell’Unione Europea di sollecitare la crescita eco-
nomica mediante appropriate politiche macroeconomiche, industriali e
di innovazione. Allo stesso tempo per favorire una crescita foriera di
occupazione, sono necessarie politiche occupazionali che siano in gra-
do di creare posti di lavoro, facilitare le transizioni positive, aumentare
I’offerta di lavoro e conciliare meglio le competenze e i bisogni del
mercato del lavoro, anche dal punto di vista geografico.

Le politiche per I’occupazione sono parte degli investimenti sociali
indispensabili per impedire il prodursi, a lungo termine, di costi sociali
e di bilancio piu elevati, anche a discapito (rectius in deroga) delle po-
litiche eurounitarie in materia di concorrenza.

4 A seguito del dibattito parlamentare sulla proposta del PNRR presentata dal
Governo Conte II al Parlamento il 15 gennaio 2021 e dopo la rimessione del man-
dato nelle mani del Presidente della Repubblica, avvenuta in data 26 gennaio 2021,
il successivo Governo Draghi, insediatosi il 13 febbraio 2021, ha presentato il 25
aprile 2021 un nuovo testo del PNRR che ¢ stato trasmesso il 30 aprile 2021 alla
Commissione europea. I1 13 luglio 2021 con Decisione di esecuzione del Consiglio
10160/21 ¢ stata approvata la valutazione del PNRR italiano sulla base dei criteri di
cui all’art. 19.3 Reg (UE) 2021/241. Alla Decisione ¢ accluso un corposo allegato che
definisce, in relazione a ciascun investimento e riforma, precisi obiettivi e traguardi,
cadenzati temporalmente, al cui conseguimento si lega I’assegnazione delle risorse
su base semestrale (reperibile su https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-
10160-2021-INIT/it/pdf).

5 Cosi A. Trojsi, Per una transizionalita inclusiva del mercato del lavoro, in S.
Ciucciovino, D. Garofalo, A. Sartori, M. Tiraboschi, A. Trojsi, L. Zoppoli (a cura di),
Flexicurity e mercati transizionali del lavoro. Una nuova stagione per il diritto del
mercato del lavoro?, in Adapt University Press, 2021, p. 383.
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Per favorire I’accesso al mercato del lavoro non sono sufficienti, percio,
misure di politica (attiva) per il lavoro che non incidono, se non in misura
del tutto marginale, sui livelli complessivi della occupazione, limitandosi a
operare sulla durata e soprattutto sulla distribuzione della disoccupazione
tra 1 differenti gruppi di lavoratori, ma occorre intervenire anche sul ver-
sante delle politiche per I’occupazione, che pud definirsi la seconda gamba
sulla quale cammina il sistema di promozione dell’occupazione.

A tale risultato puo pervenirsi seguendo due diversi percorsi, € cio¢
da un lato incentivando la creazione di nuove attivita produttive, specie
in alcuni settori deboli dell’economia (PMI), ovvero I’espansione di
quelle esistenti, a condizione che creino nuovi posti di lavoro; dall’al-
tro lato, stimolando i datori di lavoro a assumere specifiche categorie
di soggetti “deboli” nel mercato del lavoro (c.d. soggetti svantaggiati),
attraverso incentivi che prescindono da nuovi investimenti, in quanto
finalizzati a far emergere 1’occupazione latente, purché si realizzi il c.d.
effetto incrementale.

Fuoriesce dall’ambito di questa indagine, in quanto ad essa estranea,
la prima ipotesi che coinvolge profili di politica economica; viceversa,
ne fanno parte le misure di politica per I’occupazione, e cio¢ I’insie-
me di strumenti (recte agevolazioni) messi a disposizione delle imprese
(nell’accezione comunitaria/europea), per favorire I’incremento dei li-
velli occupazionali dei soggetti svantaggiati, considerati tali in quanto
incontrano notevoli difficolta sia nell’accesso al mercato del lavoro sia
nel mantenimento di una occupazione.

Si tratta di una serie di misure che nel nostro ordinamento non hanno
mai trovato una sistemazione organica, affidate sovente al contingente,
sensibili alle tensioni occupazionali e alle risorse finanziarie disponibi-
li. A tal riguardo il legislatore italiano ha legiferato per singole tipologie
di incentivi, con I’effetto di dettare discipline differenziate, ma spesso
sovrapponibili, assolutamente prive di una coerenza interna. Cio ha de-
terminato per un lungo periodo I’assenza di regole di carattere generale
in grado di conferire certezza in ordine alle agevolazioni fruibili da par-
te delle imprese.

A ci0 si aggiunga che sul sistema di incentivi all’assunzione dei
soggetti svantaggiati esercita un forte condizionamento 1’obbligo per il
nostro Paese di rispettare i vincoli posti dal TFUE a carico degli Stati
membri a tutela della libera concorrenza pena, in caso di violazione,
la sottoposizione alla procedura di infrazione con obbligo per lo Stato
inadempiente di procedere al recupero delle agevolazioni in contrasto
con 1 vincoli eurounitari. Le misure poste in essere dagli Stati membri
per perseguire finalita sociali, quali tra tutte il sostegno all’occupazio-
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ne, sono, infatti, costantemente collocate sotto la “spada di Damocle”
del diritto europeo della concorrenza che richiede un sapiente punto di
equilibrio tra spinta interventistica dello Stato e necessita di tutelare la
prerogative del mercato unico europeo, al fine di scongiurare il rischio
che attraverso il controllo sugli aiuti pubblici, I’Unione Europea possa
influenzare le scelte di politica dell’occupazione degli Stati membri.

Sotto diverso profilo, sulla materia incide, anche, la composizione
alquanto variegata della platea dei soggetti svantaggiati destinatari del-
le misure di incentivazione che in ragione della sua complessa artico-
lazione, ¢ stata oggetto nel tempo di diverse enunciazioni a livello nor-
mativo interno e sovranazionale con inevitabili riflessi sulle politiche di
sostegno e sull’organicita degli interventi introdotti.

Invero, tentativi di sistematizzare la materia non sono mancati, basti
pensare alla delega che piu volte il legislatore ha conferito al Governo
per riordinare gli incentivi all’occupazione, a partire da quella contenu-
ta nella 1. n. 144/1999°, seguita da quella recata dalla 1. n. 247/2007,
reiterata con la 1. n. 183/20108, formalmente inattuata per scadenza del
termine, ma della quale una parziale attuazione ¢ rinvenibile nella I.
n. 92/2012°, per terminare con quella di cui all’art. 1, c. 3, lett. a), 1. n.
183/2014 che, allo scopo di garantire la fruizione dei servizi essenziali
in materia di politica attiva del lavoro su tutto il territorio nazionale, ha

6 V. art. 45, . n. 144/1999 che fissava il termine per I’esercizio delle delega il 31
dicembre 1999, poi prorogato al 30 aprile 2000 dall’art. 1, 1. n. 263/1999. La comples-
sita del quadro di riferimento normativo e alcuni significativi vincoli finanziari non
hanno tuttavia consentito di pervenire a una riforma organica della materia, con la sola
eccezione del segmento relativo agli incentivi alla imprenditorialita e all’autoimpiego
(cfr. d.1gs. n. 185/2000). Sul tema v. D. Garofalo, La riforma degli incentivi all’occu-
pazione, in Dir. prat. lav., 1999, p. 2877 ss.; M. Tiraboschi, Incentivi alla occupazione,
aiuti di stato, diritto comunitario della concorrenza, Incentivi all’occupazione, aiuti di
Stato, diritto comunitario della concorrenza, Giappichelli, Torino, 2002, p. 37.

7 V.art.1, c. 30, 1. n. 247/2007. Sul tema v. V. Fili, Le deleghe per il riordino della
normativa in materia di servizi per I’'impiego e incentivi all occupazione, in F. Carin-
ci, M. Miscione (a cura di), /I Collegato lavoro 2008. L. 24 dicembre 2007, n. 247,
Ipsoa, Milano, 2008, p. 19 ss.

8 V. art. 46, 1. n. 183/2010. Sul tema v. V. Fili, Le deleghe in materia di servizi
all’impiego, incentivi all’'occupazione e lavoro femminile, in M. Miscione, D. Garofa-
lo (a cura di), I/ Collegato lavoro 2010, Ipsoa, Milano, 2010, p. 493 ss.

® V.art. 4, cc.da 12 a 15, 1. n. 92/2012. Sul tema v. D. Garofalo, Gli incentivi alle
assunzioni, in F. Carinci, M. Miscione (a cura di), Commentario alla Riforma Fornero,
in Dir. prat. lav., 2012, suppl. n. 33, p. 186 ss.; A. Olivieri, Principi generali concer-
nenti gli incentivi alle assunzioni, in P. Chieco (a cura di), Flessibilita e tutele nel
lavoro. Commentario della legge 28 giugno 2012 n. 92, Cacucci, Bari, 2013, p. 717 ss.
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previsto una «razionalizzazione degli incentivi all’assunzione esistenti,
da collegare alle caratteristiche osservabili per le quali I’analisi statisti-
ca evidenzi una minore probabilita di trovare occupazione, e a criteri
di valutazione e di verifica dell’efficacia e dell’impattoy, attuata con il
Capo III del d.lgs. n. 150/2015 (artt. 29-32), dedicato al riordino degli
incentivi all’occupazione'’.

Cio dimostra che il legislatore se, da una parte, ha ripetutamente
auspicato una riforma degli incentivi all’occupazione, dall’altra parte,
per scelte di politica legislativa e soprattutto di natura finanziaria, ha
preferito regolare la materia in modo episodico, ben lungi da un inter-
vento organico.

Un’inversione di tendenza rispetto a questo modus operandi si € re-
gistrata con la 1. n. 92/2012 (art. 4, cc. da 12 a 15, poi abrogati dall’art.
34, d.Igs. n. 150/2015) che ha dettato un complesso di condizioni osta-
tive generalizzate per I’accesso agli incentivi all’assunzione con una
chiara vocazione antielusiva, finalizzate cio¢ a contrastare 1’uso illegit-
timo dei benefici attraverso la creazione fittizia di nuovi posti di lavoro.
Il legislatore del 2015 si ¢ poi inserito nel quadro normativo appena
descritto con I’art. 31, d.Igs. n. 150/2015, che ha sostanzialmente ri-
prodotto quasi alla lettera le regole generali in tema di fruizione degli
incentivi gia dettate dalla legge Fornero, contestualmente abrogando-
le. Ne consegue, quindi, che, anche in questo caso, appare pretenzioso
parlare di riordino degli incentivi all’occupazione, pur se il legislatore
delegato ha avvertito la necessita di adottare alcune regole comuni per
la loro fruizione delle quali si parlera.

Acquisito il limite di tale approccio, nasce 1’esigenza di coniugare
pragmatismo e sistematicita per delineare, in una prospettiva multilivel-
lo, le politiche per 1’occupazione adottate nel nostro Paese per rispon-
dere alle carenze strutturali del nostro mercato del lavoro sotto la spinta
delle istanze provenienti dalle istituzioni europee.

In questa logica il primo passo non puo che essere quello della ri-
cognizione delle fonti, analizzando, al primo livello, i provvedimenti
di natura regolamentare che da un lato tracciano il sentiero degli aiuti
di Stato consentiti, in deroga al generale divieto sancito dall’art. 107,

10" Sul punto sia consentito il riferimento a C. Garofalo, I/ riordino degli incentivi
all’occupazione, in E. Ghera, D. Garofalo (a cura di), Organizzazione e disciplina del
mercato del lavoro nel Job Act 2, Cacucci, Bari, 2016, p. 295 ss., nonché Ead., Com-
mento artt. 29-32 d.lgs. n. 150/2015 in R. De Luca Tamajo, O. Mazzotta (diretto da)
Commentario breve alle Leggi sul Lavoro. Breviaria luris, VI ed., Cedam, Padova,
2018, p. 3016 ss.
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punto 1, TFUE, e dall’altro lato delineano la nozione di soggetto svan-
taggiato potenziale destinatario di incentivi all’occupazione.

Al secondo livello di indagine v’¢ I’abbondante materiale normativo
di rango statale, connotato, come detto, da frammentarieta e asistema-
ticita, non dissimilmente da quello, piu noto, in tema di ammortizzatori
sociali; del resto, non € un caso che tutti i disegni di legge e le leggi che
prevedono la delega per la riforma di quest’ultimi, contengano anche
quella degli incentivi all’occupazione.

In un settore del diritto nel quale impera sovrano il contingente non pud
trascurarsi il materiale amministrativo (decreti ministeriali e circolari) e
giurisprudenziale, chiamato sovente a colmare le lacune della fonte legale,
con un atteggiamento spesso “pretorio”, attingendo alla famosa espressio-
ne coniata tanti anni fa da Giovanni Tarello a proposito della giurispruden-
za “creativa” in tema di limiti all’esercizio del diritto di sciopero'!.

Se abbondante ¢ la produzione legislativa e amministrativa, assolu-
tamente scarna ¢ quella scientifica, per lo scarso appeal che la mate-
ria ha suscitato nella dottrina, la quale se n’¢ occupata con riferimento
essenzialmente alla qualificazione giuridica delle norme incentivanti,
caratterizzate dalla realizzazione del bene della vita (alla base di qual-
siasi norma giuridica), non attraverso il classico strumento sanziona-
torio (norma- sanzione), ma accedendo a quello innovativo (appunto)
dell’incentivo (norma- incentivo)'.

Scrivere di incentivi alle imprese era alquanto inusuale, fino a non
molto tempo fa, per due ragioni.

La prima - di carattere prettamente dogmatico - ¢ riconducibile alla
concezione giuridica dominante del diritto come ordinamento coattivo,
stabilendosi cosi un nesso indissolubile tra diritto e sanzione, indicato
da Bobbio come causa della scarsa attenzione dei giuristi verso le leg-
gi di incentivazione, provvedimenti che impiegano, invece, la tecnica
dell’incoraggiamento, cio¢ della promozione dei comportamenti volu-
ti, anziché scoraggiare quelli non desiderati’’. La norma incentivante

V. G. Tarello, Teorie ed ideologie del diritto sindacale, Edizioni di Comunita,
Milano, 1967.

12 V. E. Ghera, Le sanzioni civili nella tutela del lavoro subordinato, in Aa.Vv., Le
sanzioni nella tutela del lavoro subordinato. Atti del VI Congresso nazionale di diritto
del lavoro, Alba 1 - 3 giugno 1978, Giuffre, Milano, 1979, p. 10 ss.; M.G. Garofalo,
Tecnica degli incentivi e promozione dell occupazione, in Riv. giur. lav., 1999, Suppl.
al n. 3, p. 71; M. Tiraboschi, Incentivi alla occupazione, aiuti di stato, diritto comuni-
tario della concorrenza, cit., p. 1-52.

13 V. N. Bobbio, Sulla funzione promozionale del diritto, in Riv. trim. dir. proc.
civ., 1969, p. 1318; Id., Dalla struttura alla funzione. Nuovi studi di teoria del diritto,
Edizioni di Comunita, Milano, 1977, p. 13. L’A. precisa che «col minimo di parole
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viene infatti valutata sul piano dell’efficacia e non dell’effettivita, ti-
pico della norma inderogabile'®. Mentre quest’ultima, in presenza di
interessi considerati dal legislatore superiori e prevalenti, mortifica la
volonta individuale, vietando, con il monito della sanzione (negativa),
il compimento dei comportamenti non desiderati, il diritto promoziona-
le persegue il raggiungimento dei risultati attesi, incidendo sul calcolo
delle convenienze dell’impresa, attraverso il meccanismo non dell’im-
posizione ma dell’incentivo (sanzione positiva o “premiale”). Dunque,
il diritto promozionale puo esortare le imprese ad adottare determinati
comportamenti per migliorare (ma non regolare) il funzionamento di
uno specifico settore di mercato e disporre a tal fine delle misure di in-
centivazione la cui attivazione ¢ subordinata all’applicazione del com-
portamento medesimo: il soggetto interessato se adottera il compor-
tamento desiderato potra avvantaggiarsi della “sanzione premiale”!s,
viceversa preclusagli ove ometta di provvedere in tal senso.

Con precipuo riferimento, poi, alla dottrina giuslavoristica, si ¢ rite-
nuto che il generale disinteresse verso la tecnica delle norme c.d. “in-
centivo”, emersa nel dibattito solo indirettamente, quale riflesso delle
politiche industriali adottate dal nostro legislatore e comunque in chia-
ve sistematicamente negativa come soluzione “straordinaria” e tempo-
ranea” ', dipende dalla configurazione del diritto del lavoro come mera

si puo utilmente distinguere un ordinamento protettivo-repressivo da un ordinamento
promozionale, dicendo che al primo interessano soprattutto i comportamenti social-
mente non desiderati, onde il suo fine precipuo ¢ di impedirne quanto piu ¢ possibi-
le il compimento; al secondo interessano soprattutto i comportamenti socialmente
desiderati, onde il suo fine ¢ di provocarne il compimento anche nei confronti dei
recalcitranti».

4 Osservava I. Kant, Lezioni di Etica, trad. it. di A. Guerra, Laterza, Roma — Bari,
2004, p. 64, che le «ricompense come mezzo per compiere azioni buone sono pit
adatte che non le pene per tralasciare azioni cattivey». In senso contrario M. Tiraboschi,
Incentivi alla occupazione, aiuti di stato, diritto comunitario della concorrenza, cit.,
p. 4, secondo cui la norma promozionale rileva, seppur con diversa intensita, sotto
due profili: «sicuramente quale incentivo a che un numero sufficiente di operatori
economici adotti il comportamento che il legislatore richiede imperativamente o che
comungque intende promuovere, da un lato; ma anche quale garanzia (aggiuntiva) del-
la effettivita di una determinata norma condotta, dall’altro lato».

15 V. E. Ghera, Le sanzioni civili nella tutela del lavoro subordinato, cit., p. 10 ss.

16 Lariflessione ¢ di M.G. Garofalo, Tecnica degli incentivi e promozione dell oc-
cupazione, cit., p. 76, secondo il quale la tecnica degli incentivi non potrebbe risolvere
problemi strutturali, essendo in grado di affrontare solo problemi congiunturali. V.
anche M. Vannini, Aiuti di Stato e analisi economica, in S. Bariatti (a cura di), Gli
aiuti di Stato alle imprese nel diritto comunitario, Giuffré, Milano, 1998, p. 88, che
ha ritenuto la norma promozionale uno strumento di politica economica normalmente
impiegato dal legislatore «per rimediare a qualche fallimento del mercato».
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tecnica unilaterale di tutela ed emancipazione di un soggetto caratteriz-
zato da sotto protezione sociale e dipendenza economica. A tale conce-
zione del diritto del lavoro, infatti, ben si attaglia la rappresentazione
in chiave marcatamente, se non esclusivamente, repressivo-protettiva
della sanzione giuridica, 1a dove una riflessione sulle tecniche sanzio-
natorie di tipo promozionale — volte cio¢ a incentivare o disincentivare
la condotta del datore di lavoro (o talune volte del prestatore di lavoro)
in funzione di determinati obiettivi politici, economici e sociali- risul-
terebbe quantomeno eccentrica rispetto al valore assiologico del diritto
del lavoro, di tutela del c.d. “contraente debole” e, in generale, del la-
voratore come “persona” implicata in una relazione di lavoro dipen-
dente'”. Una impostazione incentrata, quindi, sulla tutela del lavoratore
“nel rapporto di lavoro”, a discapito della tutela “nel mercato del lavo-
ro”, che ha portato a una generalizzata svalutazione di tutte le tecniche
di tutela del lavoro (dipendente) che non fossero orientate al consolida-
mento della posizione del singolo lavoratore nel rapporto di lavoro, ivi
comprese le misure di tipo promozionale non direttamente afferenti a
una relazione contrattuale di lavoro subordinato gia in essere'®.

Il secondo ordine di ragioni - di carattere piu squisitamente tecni-
co — ¢ connesso alla difficile riconducibilita degli incentivi all’impresa
nello schema bobbiano delle norme - incentivo quali sanzioni premiali
finalizzate a orientare il comportamento degli operatori economici nel-
la direzione desiderata o auspicata dal legislatore. Trattasi di politiche
e provvedimenti piu complessi, diretti a incentivare gli investimenti
produttivi (attraverso la facilitazione ovvero 1’attribuzione di sanzioni
premiali) che avranno ricadute benefiche sull’occupazione. Anche le
politiche dirette a ridurre il costo del lavoro possono avere effetti bene-
fici sull’occupazione, ma anche in questo caso il beneficio non ¢ giu-
ridicamente condizionato all’incremento dell’occupazione che rimane
solo un effetto auspicato e, comunque, indiretto'.

Ne consegue che gli incentivi all’impresa costituiscono un’anomalia
(giuridica) nell’anomalia.

17 1l pensiero ¢ di M. Tiraboschi, Incentivi alla occupazione, aiuti di stato, diritto
comunitario della concorrenza, cit., pp. 7-8 il quale critica I’atteggiamento di disinte-
resse della dottrina giuslavoristica sul presupposto che 1’area tipica per I’impiego del-
le sanzioni promozionali, soprattutto se di tipo economico, attiene fondamentalmente
alla valorizzazione della posizione del lavoratore nel mercato del lavoro e alla tutela
dell’occupazione in generale.

18 Sul punto v. M. Tiraboschi, Incentivi alla occupazione, aiuti di stato, diritto
comunitario della concorrenza, cit., p. 8

1 Cfr. M.G. Garofalo, Tecnica degli incentivi e promozione dell occupazione, cit.,
p. 76.
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Tuttavia, la pit recente evoluzione legislativa conferma che nell’am-
bito del diritto del lavoro nella sua proiezione multidimensionale (cio¢
operante dentro il rapporto, ma anche dentro il mercato del lavoro) il
terreno privilegiato per I’impiego della norma-incentivo ¢ proprio quel-
lo della tutela e della promozione dell’occupazione stabile e regolare
e della disciplina del mercato del lavoro e che di fronte all’alternativa
tra coazione e incentivazione la via da seguire ¢ la seconda, tendente
a ottenere dai privati, con il loro concorso, il compimento dell’attivita
desiderata come socialmente utile (creazione di occupazione aggiunti-
va, conservazione dell’occupazione esistente, ripartizione dei posti di
lavoro tra diversi gruppi e categorie di lavoratori, emersione del lavoro
sommerso e irregolare)®.

Assunta tale prospettiva, appare ormai imprescindibile la sistematiz-
zazione della materia degli incentivi all’occupazione in senso lato, non
a fini meramente ricostruttivi, gia da altri operata, ma per far emergere
da un materiale normativo alluvionale e disorganico 1 principi fondanti
della porzione dell’ordinamento lavoristico finalizzata per un verso al
contrasto della disoccupazione e per altro verso alla modernizzazione
del mercato del lavoro, nella componente qui in esame.

Al ripensamento in chiave sistemica si aggiungono due altri obiettivi.

Il primo ¢ “figlio” dell’attuale contesto pandemico che, a distanza di
circa due anni dal suo insorgere, ha fatto emergere una nuova “questio-
ne sociale” fatta di nuove poverta e di diffuse tensioni sociali, specie
se riferita ai soggetti piu “fragili” nella societa e nel mercato del la-
voro. Questo scenario impone, pertanto, un ripensamento delle misure
di politica per I’occupazione nonché della stessa categoria di soggetti
svantaggiati come definita a livello europeo, al fine di individuare azio-
ni concrete e mirate per fronteggiare I’emergenza socioeconomica ed
evitare il consolidarsi di un’altra categoria di “esclusi”, i soggetti anche
occupati in stato di poverta.

Il secondo obiettivo ¢ quello di delineare in modo chiaro le nuove
situazioni di svantaggio occupazionale nel mercato del lavoro indotte
dalle transizioni occupazionali, per poi verificare se le misure di poli-
tica per I’occupazione storicamente finalizzate alla creazione di posti
di lavoro stabili (ovvero a tempo indeterminato), quale garanzia di uno
“stato occupazionale”, possano e debbano essere re-indirizzate verso
altri obiettivi, quali I’occupabilita, la formazione, la valorizzazione del-
le competenze e la loro trasferibilita nella “nuova geografia del lavoro”.

2 V. E. Ghera, Le sanzioni civili nella tutela del lavoro subordinato, cit., pp. 367-
368.



