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Tabella 7: Numero di occupati dipendenti e indipendenti per livello di istruzione, 
media 2011-2012 e 2018-2019 e variazione percentuale

Anni 2011, 2012, 2018 e 2019. 

Fonte: elaborazioni Osservatorio delle libere professioni su dati Instat

In conclusione, la crescita occupazionale registrata negli ultimi anni a favore 
della popolazione laureata si è tradotta in un aumento molto sostenuto del lavoro 
dipendente (+34,3%, pari a oltre 1 milione di posti di lavoro in più in 8 anni) ma anche 
in un incremento deciso del lavoro indipendente (+24,1%, pari a circa 275 mila unità 
di lavoro aggiuntive). Nell’ambito del lavoro indipendente i laureati rappresentano 
peraltro l’unico segmento in crescita (Tabella 7), mentre scende il numero di occupati 
indipendenti che detengono la sola licenza media (-21,7%) o il diploma di scuola 
superiore (-7,9%). Si tratta di un chiaro indice della trasformazione in corso in 
quest’universo occupazionale, interessato nel suo complesso da un calo occupazionale 
(-6,8%) e al contempo da uno sviluppo delle skill e del livello di istruzione.
Da ultimo, vanno esaminati i dati relativi ai ristori da Covid, anche perché hanno 
dato luogo a qualche equivoco derivante da qualche ambiguità nell’interpretazione 
dei dati (Reyneri, 2021). Una loro presentazione in modo corretto (Tabella 8) risolve 
ogni dubbio circa l’ipotetica esistenza di un numero molto superiore di lavoratori 
autonomi che ne avrebbero fatto richiesta. I richiedenti sono stati poco più di 5.000.000 
e i beneficiari 4.200.000 circa, con una percentuale di domande accolte pari all’82%, 
seppur con variazioni molto forti tra categoria e categoria.
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  Media 2011-2012 Media 2018-2019 Var. % tra media 2011-2012 e 
 media 2018-2019 

Dipendenti 17.226.949 17.971.643 4,3% 
Licenza media 5.851.263 5.407.977 -7,6% 

Diploma superiore 8.397.501 8.563.982 2,0% 
Laurea 2.978.185 3.999.684 34,3% 

Indipendenti 5.706.032 5.315.762 -6,8% 
Licenza media 2.199.663 1.722.606 -21,7% 

Diploma superiore 2.364.816 2.176.851 -7,9% 
Laurea 1.141.553 1.416.305 24,1% 

  Richiedenti Beneficiari % beneficiari Domande respinte % domande respinte  
Professionisti e 
collaboratori 648 412 64% 235 36% 

Autonomi 3.068 2.848 93% 220 7% 
Stagionali 555 277 50% 278 50% 
Agricoli 603 553 92% 50 8% 
Spettacolo 65 50 77% 15 23% 
Intermittenti 115 57 50% 58 50% 
Tempo 
determinato 
turismo-terme 

73 20 27% 54 73% 

Altre categorie 56 11 19% 45 81% 
Totale 5.183 4.228 82% 956 18% 

Fonte: elaborazioni Osservatorio delle libere professioni su dati Istat 
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Tabella 8: Numero di richiedenti dell’indennità 600-1.000 euro per categoria e esito 
della domanda

Valori assoluti in migliaia. Aggiornamento marzo 2021.

Fonte: elaborazioni Osservatorio delle libere professioni su Inps

Tabella 9: Totale delle somme liquidate per il “Reddito di ultima istanza” per Casse 
di previdenza private

Aggiornamento maggio 2020.

Fonte: elaborazioni Osservatorio delle libere professioni su dati II Rapporto Adepp sul welfare

La pandemia ha portato anche le Casse a implementare misure di welfare ad hoc per 
fronteggiare la crisi. Su un totale di iscritti attivi (non pensionati) di 1.298.000, i liberi 
professionisti percettori effettivi del bonus nel mese di marzo 2020 sono stati 467.682, 
nel mese di aprile sono stati 488.927 e nel mese di maggio sono stati 494.179. In termini 
percentuali il 47% dei liberi professionisti ha percepito il reddito di ultima istanza con 
percentuali leggermente diverse: il 46% tra gli uomini e il 49% tra le donne.
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Tabella 9: Totale delle somme liquidate per il “Reddito di ultima istanza” per Casse di 
previdenza private 

Aggiornamento maggio 2020. 

Fonte: elaborazioni Osservatorio delle libere professioni su dati II Rapporto Adepp sul welfare 
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4. Istruzione, sviluppo e territori: quali relazioni? 
 
In un recente lavoro (Fabbris, Feltrin, 2021) si è cercato di verificare se la relazione che si stabilisce 
tra sviluppo produttivo e qualità del capitale umano impiegato nella produzione si possa valutare 
anche a livello di comparti produttivi molto disaggregati (d’ora in avanti: “categorie economiche”) 
e di territori e se, di conseguenza, esiste un qualche legame tra lo sviluppo economico e la dinamica 
del lavoro indipendente professionale ad alta istruzione universitaria. Rinviando al lavoro citato per 
l’analisi statistica, qui interessa segnalare le principali evidenze raggiunte.  
Negli ultimi decenni, nonostante fosse utilizzato anche in precedenza, il termine HC (human capital) 
si riferisce alla intuizione di G.S. Becker (1962, 1964), il quale ha assunto che ogni persona possiede 
un proprio capitale, misurabile all’incirca con le conoscenze e le competenze acquisite a scuola6, e 
che si può arricchire con l’esperienza, in modo particolare quella lavorativa, e con l'interazione 
sociale. Oggi molti studiosi concordano su una definizione sempre più ampia – si potrebbe dire 
dinamica – del HC: il capitale umano non appare limitato solamente al complesso delle conoscenze, 
delle competenze, delle abilità e degli atteggiamenti che definiscono le potenzialità produttive di un 
individuo, ma evolve nel tempo, arricchendosi nel corso della vita scolastica, lavorativa e sociale, 
anche con riferimento alle potenzialità sociali dell’individuo (Hanushek et al., 2011; Fabbris et al., 
2020). 
 
Per quanto riguarda lo sviluppo di attività innovative, Moretti (2012), con l’obiettivo di capire la 

 
6 Sui criteri di misura del capitale umano creato con la formazione, si possono consultare, tra gli altri, Kendrick (1976), Eisner (1985), 
Wößmann (2003), Folloni e Vittadini (2010). 

  Totale somme liquidate  
CF - Avvocati e procuratori 316.463.400 € 
CIPAG - Geometri 115.541.000 € 
CNN - Notai 914.800 € 
CNPADC - Commercialisti 64.497.400 € 
CNPR - Ragionieri 22.532.800 € 
ENPAB - Biologi 20.089.600 € 
ENPACL - Consulenti del lavoro 23.028.000 € 
ENPAIA AG - Agrotecnici 6.740.200 € 
ENPAIA PA - Periti agrari 1.998.200 € 
ENPAM Q.B - Medici ed odontoiatri 2.723.800 € 
ENPAP - Psicologi  88.526.000 € 
ENPAPI - Infermieri 77.944.400 € 
ENPAV - Veterinari 17.419.800 € 
EPAP - Pluricategoriale 37.133.000 € 
EPPI - Periti industriali 16.819.400 € 
INARCASSA - Ingegneri e architetti 11.168.000 € 
INPGI GS - Giornalisti e pubblicisti 223.466.000 € 
CF - Avvocati e procuratori 21.138.600 € 
Totale 1.068.144.400 € 
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4. Istruzione, sviluppo e territori: quali relazioni?

In un recente lavoro (Fabbris, Feltrin, 2021) si è cercato di verificare se la relazione 
che si stabilisce tra sviluppo produttivo e qualità del capitale umano impiegato nella 
produzione si possa valutare anche a livello di comparti produttivi molto disaggregati 
(d’ora in avanti: “categorie economiche”) e di territori e se, di conseguenza, esiste 
un qualche legame tra lo sviluppo economico e la dinamica del lavoro indipendente 
professionale ad alta istruzione universitaria. Rinviando al lavoro citato per l’analisi 
statistica, qui interessa segnalare le principali evidenze raggiunte. 
Negli ultimi decenni, nonostante fosse utilizzato anche in precedenza, il termine 
HC (human capital) si riferisce alla intuizione di G.S. Becker (1962, 1964), il quale 
ha assunto che ogni persona possiede un proprio capitale, misurabile all’incirca 
con le conoscenze e le competenze acquisite a scuola6, e che si può arricchire con 
l’esperienza, in modo particolare quella lavorativa, e con l’interazione sociale. Oggi 
molti studiosi concordano su una definizione sempre più ampia – si potrebbe dire 
dinamica – del HC: il capitale umano non appare limitato solamente al complesso 
delle conoscenze, delle competenze, delle abilità e degli atteggiamenti che definiscono 
le potenzialità produttive di un individuo, ma evolve nel tempo, arricchendosi nel 
corso della vita scolastica, lavorativa e sociale, anche con riferimento alle potenzialità 
sociali dell’individuo (Hanushek et al., 2011; Fabbris et al., 2020).

Per quanto riguarda lo sviluppo di attività innovative, Moretti (2012), con l’obiettivo di 
capire la logica della dislocazione nel territorio delle imprese più dinamiche degli Stati 
Uniti, ha analizzato dove e perché in certe contee – la suddivisione immediatamente 
sotto gli stati – si è verificato il maggiore incremento di reddito e di forza lavoro. Ha 
trovato che, spesso a dispetto delle condizioni atmosferiche e dell’ambiente sociale 
della contea, è l’innovazione la chiave di lettura per comprendere la capacità di 
un territorio di attrarre molti lavori nuovi, i quali formano la base della cosiddetta 
economia della conoscenza globale. Anche in Italia sono stati realizzati alcuni studi 
per stabilire il collegamento tra i distretti industriali e il capitale umano presente al 
loro interno7. Tuttavia, tutti gli studi citati concludono che in Italia la localizzazione 
delle imprese, almeno a livello di distretti industriali, non influenza significativamente, 
a livello macroeconomico, la ricerca, lo sviluppo e l’occupazione delle altre imprese 
dislocate nel medesimo distretto. 
È stata condotta un’analisi fattoriale degli indicatori di livello e di sviluppo, con 
l’obiettivo di individuare le relazioni multiple tra dieci indicatori di offerta e domanda 
di lavoro di livello superiore e tra occupazione dipendente ed indipendente.  Le 
categorie Ateco con il livello più elevato di lavoro con elevato capitale umano sono, 
a partire dalla più avanzata, le seguenti: 75 (servizi veterinari), 72 (ricerca scientifica 
e sviluppo), 69 (uffici legali e contabilità), 71 (studi di architettura, ingegneria e altri 
servizi tecnici), 70 (gestione e consulenza economica) 85 (formazione), 86 (servizi 

6	 Sui criteri di misura del capitale umano creato con la formazione, si possono consultare, tra gli altri, Kendrick 
(1976), Eisner (1985), Wößmann (2003), Folloni e Vittadini (2010).
7	 Colombo e Delmastro (2002) riferito agli incubatori tecnologici, Liberati et al. (2013) ai parchi scientifici e 
tecnologici e Bertamino et al. (2014) ai distretti tecnologici.
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sanitari), 58 (attività editoriali) e 90 (attività creative, artistiche e intrattenimento).  
74 (altre attività professionali, scientifiche o tecniche) e 62 (produzione di software). 
Mostrano valori inferiori alla media, ma con una decisa tendenza alla crescita, le 
seguenti categorie: 65 (assicurazioni private), 99 (organizzazioni internazionali), 12 
(industria del tabacco), 95 (riparazione di computer e di beni per la casa) e 53 (posta e 
corrieri). All’opposto, le categorie che hanno scarsa presenza e che vedono diminuire 
il numero di occupati con HC superiore, sono: la 97/98 (servizi per persone e famiglie), 
36 (fornitura di acqua), 5/6/7/8 (attività estrattive), 18 (stampa e riproduzione) e 11 
(bevande). Si osserva infine come tutti i comparti produttivi a maggior crescita e a 
maggior impiego di capitale umano elevato siano anche quelli dove è maggiormente 
presente il lavoro indipendente di tipo libero professionale. 
Si è anche cercato di vedere se le categorie Ateco con maggiore dinamicità, elevato 
impiego di forze di lavoro con elevato capitale umano e presenza crescente di lavoro 
libero professionale avessero una qualche relazione con aree territoriali di tipo 
metropolitano. Le regioni che possiedono livelli nettamente più elevati di HC rispetto 
alle altre regioni sono il Lazio e la Lombardia (anche se con variazioni negative nel 
periodo considerato), quelle che possiedono i tassi di crescita più elevati sono il Veneto, 
il Friuli Venezia Giulia, la Valle d’Aosta e le Marche. Le regioni del Sud del Paese, le 
due Isole maggiori e, inaspettatamente, il Trentino Alto Adige hanno valori negativi.
L’idea era quella di andare oltre la mera presenza di laureati sul mercato del lavoro, 
considerando, invece, la misura in cui le imprese inseriscono nei propri ruoli l’offerta 
di lavoro più qualificata e funzionale agli scopi dell’impresa. L’ipotesi di lavoro 
assomiglia a quella “trinità mashalliana dello scambio di informazioni, di fornitori 
specializzati e di gruppi di operatori ad elevata specializzazione” (Krugman, 2017) 
con la quale gli economisti definiscono la ragion d’essere dei distretti industriali. Nel 
nostro caso la prossimità non è riferita al territorio, ma al tipo di attività svolte.   Si è 
osservato che esistono categorie Ateco dove si ritrovano conoscenza, innovazione e 
vivacità imprenditoriale. Alcune di queste categorie possono essere date per scontate, 
come le attività mediche, veterinarie, formative e di ricerca, che richiedono certamente 
competenze superiori e una quale capacità di innovare.  Altre attività, come quelle 
legali, fiscali, di architetti, ingegneri e di altri tecnici ad alta specializzazione sono 
altrettanto qualificate sul piano professionale e sono svolte sia all’interno di imprese, 
sia in ambienti di lavoro autonomo, vuoi come liberi professionisti che operano da 
soli, vuoi in studi professionali complessi. Ingegneri, disegnatori ed altri tecnici che 
svolgono attività di gestione, ricerca e sviluppo all’interno delle aziende, operano 
sia in posizione dipendente che di libera professione interna. Tra le categorie ad alta 
professionalità, abbiamo trovato quella dei consulenti aziendali e gestionali e quella 
dell’industria del divertimento e della creazione artistica. La categoria dei consulenti, 
formata prevalentemente da imprenditori, manager ed esperti aziendali, ha un ruolo 
rilevante nello sviluppo produttivo delle imprese. Manager e consulenti competono 
tra loro sia a livello locale che nazionale ed internazionale. Per questo, sono dotati 
non solo di conoscenze e competenze tecniche, acquisibili di formazione in percorsi 
formativi specifici, ma anche di cultura e di doti di personalità.
Nel complesso, le analisi condotte segnalano tre linee di tendenza che rappresentano 
altrettante criticità sulle quali provare a intervenire: in primo luogo non tutti i 
laureati riescono a trovare un’occupazione coerente con il loro titolo di studio,  con 
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conseguenti strategie di aggiustamento delle aspettative (adattamento a lavori più 
bassi; trasferimenti verso le aree metropolitane; migrazioni verso l’estero); in secondo 
luogo, il lavoro indipendente professionale continua a crescere ma con ritmi più 
rallentati, a causa in particolare della sua minore attrattività per le generazioni più 
giovani, che è dovuta alle difficoltà organizzative e ai costi  d’ingresso nel mondo 
libero professionale; infine, in terzo luogo, si assiste a una doppia polarizzazione, 
settoriale e territoriale, che premia le attività più innovative (più quelle sanitarie) e le 
aree metropolitane del Nord e del Centro Italia. 

Parte seconda: Verso una strategia di sostegno all’innovazione e allo sviluppo 
economico delle attività professionali

Le evidenze statistiche esaminate nella prima parte di questo capitolo rafforzano la 
consapevolezza che le attività libero-professionali contribuiscono allo sviluppo del 
tessuto sociale ed economico in cui sono inserite, ben oltre le dimensioni quantitative 
espresse dalla quota di PIL ascrivibile al settore. La dote di capitale umano che la 
formazione e l’aggiornamento professionale garantiscono, rappresenta infatti un 
contributo “intangibile”, reso ora misurabile grazie all’indagine statistica più articolata 
sopra riportata, con ricadute virtuose sulla crescita e la competitività della società nel 
suo complesso (Bologna 2005). 
Questa realtà richiama le istituzioni all’impegnativo compito di configurare un 
contesto normativo in grado di promuovere l’innovazione e lo sviluppo economico 
delle attività professionali. In questa seconda parte, discuteremo pertanto le condizioni 
e i contenuti di una strategia nazionale di politiche di sostegno allo sviluppo del lavoro 
professionale, muovendo da un’analisi del contesto e da una rassegna degli elementi di 
forza e debolezza dell’organizzazione delle professioni in Italia: considereremo quindi 
alcuni obiettivi strategici di particolare rilievo, quali (i) lo sviluppo dimensionale 
delle attività professionali in termini di capitale umano e di capitale finanziario, 
(ii) il connesso problema dell’accesso al credito dei professionisti, (iii) lo sviluppo 
infrastrutturale, tecnologico e digitale delle attività professionali.

5. Elementi di forza e di debolezza dell’organizzazione del lavoro professionale in 
Italia 

L’urgenza di una strategia nazionale di sostegno allo sviluppo delle attività 
professionali – potenzialmente interrelata con linee comuni ai Paesi europei – è resa 
manifesta dalle tendenze in atto nelle società post-industriali, segnate dal processo di 
terziarizzazione dell’economia. 
 L’appetibilità del lavoro libero professionale – dimostrato dalla tendenza all’aumento 
degli occupati in questo comparto – è infatti un fenomeno profondamente coerente 
con le trasformazioni su larga scala dell’economia globale, ed in particolare europea. 
L’Europa di oggi è un continente caratterizzato – rispetto al resto del Mondo – per 
la presenza dei liberi professionisti, che rappresentano, in media, l’11‰ della 
popolazione europea, con un contributo estremamente significativo alle economie 
nazionali e al livello occupazionale, dei professionisti collaboratori e dei dipendenti a 
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supporto degli studi professionali8. L’Europa di domani sarà sempre più fondata sulle 
energie del lavoro libero-professionale (Bologna 2018): nell’ultimo decennio i liberi 
professionisti sono aumentati in tutti gli Stati membri al ritmo medio del 16,8%, con 
picchi di oltre il 60% in alcuni Paesi9.
Le cause di questa transizione sono molteplici: (i) l’aumento della domanda di 
servizi professionali coinvolge tanto i settori tradizionali quanto i nuovi servizi per la 
persona, la famiglia, l’azienda, il tempo libero; (ii) incide, ovviamente, la flessione del 
lavoro dipendente nelle imprese tradizionali, aggravata dalla delocalizzazione degli 
stabilimenti industriali, che spinge a forme di lavoro indipendente; (iii) una transizione, 
questa, a cui contribuiscono le nuove tecnologie, che rendono meno redditizie 
occupazioni tradizionali e dischiudono nuove occupazioni, spesso da svolgere in 
proprio; (iv) ma vi è anche il desiderio di autonomia, creatività e imprenditorialità 
che la libera professione realizza, e che l’ecosistema della web economy incentiva e 
facilita.
A questo contesto globale, il mondo delle professioni italiane si affaccia con elementi 
di forza e di debolezza.  Sotto il profilo della qualità delle competenze professionali, 
l’Italia è nella massima parte dei campi tra i leader in Europa: l’alto livello della 
formazione universitaria, unito alla qualità delle competenze tramandate grazie alla 
pratica professionale negli studi, garantisce la permanenza di standard qualitativi 
elevati rispetto ai professionisti di altri Paesi. Al contempo, assistiamo ad uno sviluppo 
notevole nella qualità dei contenuti e delle metodologie didattiche delle attività di 
formazione continua, a cui i liberi professionisti sono chiamati a partecipare.
Questi elementi di forza, corrispondono, tuttavia, elementi di debolezza, che 
riguardano in particolar modo l’organizzazione del lavoro professionale: in Italia, 
l’organizzazione del lavoro professionale si caratterizza per la prevalente struttura 
dello studio professionale conformato attorno al singolo professionista, assistito da un 
personale di supporto e di segreteria normalmente ridotto. Le modalità organizzative 
più complesse – quali le società tra professionisti, gli studi associati, le società per 
la prestazione di servizi professionali che assumono professionisti in qualità di 
collaboratori e dipendenti – sono ancora minoritarie nel panorama italiano. Anche 
laddove si ricorre alla struttura dello studio associato, peraltro, le reali interdipendenze 
virtuose tra professionisti sono spesse limitate: la spinta verso l’associazione tra 
professionisti è rappresentata spesso dall’aspettativa dell’abbattimento dei costi 
strutturali, a cui solo secondariamente ed eventualmente si agganciano modalità 
collaborative generatrici di sviluppo.  Questa morfologia organizzativa del lavoro 
professionale rende gli attori poco competitivi in un mercato dei servizi professionali 
sempre più integrato a livello europeo, e che impone requisiti sfidanti sotto profili 
quali (i) le competenze e le risorse di investimento per la penetrazione nei mercati 
esteri, (ii) le competenze linguistiche dei professionisti e dello staff di supporto, (iii) 
la disponibilità alla mobilità dei professionisti e la loro interscambiabilità, (iv) la 
disponibilità di strumenti e competenze digitali avanzate.
Nel contesto di un’economia sempre più terziarizzata e sempre più integrata a livello 
sovranazionale – anche grazie allo sviluppo dell’ecosistema digitale, che consente di 

8	  Cfr. Osservatorio delle libere professioni (2019).
9	  Idem.
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bypassare i vincoli territoriali nel mercato dei servizi commerciali e professionali –, 
il ritardo nell’elaborazione di una strategia nazionale di sostegno allo sviluppo delle 
attività professionali, nella prospettiva di colmare il gap di competitività che esse 
oggi soffrono, è destinato a determinare ricadute negative sull’economia nazionale 
nel suo complesso. Di qui, l’esigenza di interventi e politiche mirate per incentivare e 
promuovere l’innovazione e lo sviluppo economico delle attività professionali. 
Passeremo quindi in rassegna i principali ambiti di intervento che si offrono alla politica 
come aree di intervento. È opportuno in via preliminare sottolineare due elementi 
di fondo che connotano le prospettive di policy in questo settore: in primo luogo, 
tanto le istituzioni statali quanto quelle regionali possono essere parti promotrici di 
linee di sviluppo delle professioni, giacché molti degli interventi qui indicati non 
implicano azioni normative in materie precluse alle competenze degli enti regionali. 
Al contrario, il sostegno e la promozione delle attività professionali rappresenta nella 
giurisprudenza della Corte costituzionale uno dei pochi ambiti lasciati alla libera 
iniziativa del legislatore regionale (Buratti). In secondo luogo, si deve tenere conto 
della bassa incidenza delle linee strategiche prospettate in termini di costi per la 
finanza pubblica: alcuni degli interventi prospettati attengono alla riconfigurazione 
del contesto normativo entro cui i professionisti operano, che presenta ancora tratti 
fortemente segnati da una tradizione giuridica tramandata da secoli, e che certamente 
non corrisponde alle mutate condizioni di contesto; in altri casi, laddove sono 
prospettate politiche di incentivazione fiscale, si tratta di investimenti estremamente 
ridotti rispetto agli stanziamenti che il bilancio dello stato usualmente riserva alle 
politiche di incentivazione a vantaggio delle PMI.

6. Lo sviluppo dimensionale delle attività professionali

Una realtà parcellizzata
La più evidente debolezza organizzativa delle attività professionali in Italia consiste 
nelle loro ridotte dimensioni. A questa immagine riconduciamo tanto la dimensione 
del capitale umano, nel senso del numero dei professionisti occupati negli studi, 
quanto la dimensione del capitale finanziario disponibile per interventi di sviluppo 
infrastrutturale ed economico delle attività professionali.  
L’organizzazione prevalente delle attività professionali in Italia è nella forma 
dell’impresa individuale. I dati raccolti dall’Osservatorio sulle libere professioni di 
Confprofessioni dimostrano che, sebbene aumentino in termini assoluti i lavoratori 
dipendenti degli studi professionali (dai 290.000 del 2010 ai 325.000 del 2019) la 
percentuale di professionisti con dipendenti è ancora molto bassa. La tendenza 
all’aggregazione nella forma di strutture societarie, che nel comparto dei servizi è in 
generale evidente, nel settore specifico delle professioni è molto più ridotta. I segnali 
positivi, in termini di tendenze, si registrano rispetto alle Società tra Professionisti: i dati 
di Unioncamere attestano che le Società tra professionisti sfiorano l’80% d’incremento 
in due anni, passando da 2.322 (maggio 2018) a 4.129 (marzo 2021). Un incremento 
che riguarda in particolare la professione forense e i commercialisti, e che è invece 
meno marcato nelle altre professioni. L’incremento è dunque molto significativo, 
soprattutto nelle regioni settentrionali, ma non ancora sufficiente a determinare un 
consolidamento complessivo del settore. 
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La spinta all’aggregazione e alla multidisciplinarietà
La competitività dei liberi professionisti e la loro capacità di generare esternalità 
virtuose, a partire dal contributo all’occupazione, passa necessariamente attraverso 
processi di aggregazione tra professionisti finalizzati a costituire soggetti in grado di 
raccogliere sfide sempre più impegnative.  Il mondo delle imprese tende a rivolgersi 
a partner in grado di fornire una molteplicità di servizi professionali – tanto quelli 
inerenti i tradizionali servizi legali, di assistenza fiscale e di gestione dei lavoratori 
dipendenti, quanto quelli inerenti servizi di consulenza strategica nel marketing e 
nella razionalizzazione dei processi produttivi, così come nell’affiancamento nelle 
fasi, sempre più cruciali per il destino delle imprese, di penetrazione nei mercati 
esteri. Rispetto a domande tanto complesse ed impegnative, la proposta più comune 
di servizi resi da professionisti in regime di collaborazione non organizzata rischia di 
risultare inadeguata e poco performante. Il mercato dei servizi professionali è infatti 
connotato dalla presenza di attori organizzati in forma coesa e disposti ad operare 
in team, su missioni che implicano competenze trasversali. In queste strutture, 
la multidisciplinarietà rappresenta una risorsa preziosa, non limitata peraltro 
alle professioni tradizionali, ma aperta agli apporti di nuove professionalità, con 
competenze in settori quali l’IT, la consulenza strategica, la progettazione per l’accesso 
a bandi e fondi pubblici, la formazione del personale.
Per raccogliere sfide tanto impegnative è certamente necessario coinvolgere i 
professionisti in un percorso di maturazione e consapevolezza, illustrando i vantaggi 
di una visione imprenditoriale della propria attività; ma è altrettanto indispensabile 
configurare un contesto normativo che agevoli la costituzione di forme aggregative 
tra professionisti. 

I contratti di rete
Il quadro regolativo italiano presenta, a questo proposito, dei ritardi rilevanti. Basti 
pensare ai ritardi e ai paradossi relativi alla partecipazione dei professionisti ai 
contratti di rete: in base alla normativa vigente, come interpretata in sede applicativa, 
i liberi professionisti iscritti ad ordini professionali possono accedere allo strumento 
delle reti tra professionisti, ma non sono legittimati ad aderire a reti miste, con soggetti 
non professionali. Peraltro, la preclusione determina una irragionevole distinzione 
tra professionisti iscritti ad ordini e professionisti delle nuove professioni, i quali 
possiedono il requisito formale richiesto della iscrizione alla Camera di commercio. È 
evidente che la preclusione dell’accesso alle reti miste impedisce ai professionisti di 
“fare squadra” con il mondo della produzione, il più dinamico e vantaggioso sotto il 
profilo delle occasioni di sviluppo imprenditoriale, e confina le professioni alla loro 
dimensione meramente strumentale alla attività di impresa.

Le Società tra professionisti
Difficoltà altrettanto rilevanti si riscontrano con riferimento alla più avanzata delle 
modalità di organizzazione del lavoro professionale, la Società tra professionisti (Stp). 
Sebbene, come detto precedentemente, lo strumento stia in effetti trovando una sua 
diffusione, permangono rilevanti criticità che disincentivano la sua costituzione. Sotto 
il profilo del regime fiscale, in particolare, permangono dubbi circa l’assoggettabilità 
degli utili prodotti dalle Stp alla categoria del reddito d’impresa o a quella del reddito 
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da lavoro autonomo, con differenze rilevanti sui regimi di contabilità, di competenza 
o di cassa. Una confusione che è stata avallata da un recente intervento della Corte di 
Cassazione, che non ha fornito un’indicazione univoca10. 
A fronte di questa persistente confusione, l’apporto di capitali – vuoi da parte dei soci 
professionisti vuoi da parte di soci d’investimento – è certamente poco incentivata. Visto 
con tradizionale sfavore da alcuni esponenti del mondo delle professioni, l’apporto di 
capitali privati – adeguatamente limitato e regolato rispetto alla necessaria garanzia 
della indipendenza e della libertà intellettuale del professionista nello svolgimento 
delle proprie attività – implica un’occasione di sviluppo organizzativo cui le libere 
professioni non possono rinunciare. 
Il paradosso di una posizione di impermeabilizzazione rispetto all’ibridazione tra 
professionisti e soci di investimento si manifesta, d’altronde, nel momento in cui si 
osserva la sempre più capillare espansione del mercato integrato europeo dei servizi 
professionali, reso possibile dai pilastri giuridici della libertà di prestazione dei servizi 
e della libertà di stabilimento, assicurate dai Trattati dell’Unione. Per effetto di queste 
misure di libero mercato, i professionisti europei possono operare nel mercato italiano 
senza subire restrizioni ulteriori rispetto a quelle che sono previste dalle leggi per i 
professionisti italiani; e questo avviene indipendentemente dalla circostanza che, in 
base alla legislazione nazionale di riferimento, tali professionisti operino in un ambito 
organizzativo qualificato dalla presenza, anche molto rilevante, di soci e capitali privati 
di natura non professionale. Se è vero che questo paradosso deve in primo luogo far 
riflettere sulla urgenza di un’armonizzazione normativa europea, è altresì vero che il 
nostro Paese non dovrebbe frapporre ostacoli agli investitori italiani assai più rigidi 
di quelli che gli altri Stati membri prevedono nei loro rispettivi ordinamenti, perché 
l’esito è, in fin dei conti, quello di zavorrare i professionisti italiani in un mercato che 
diviene fortemente competitivo. 

L’incentivazione fiscale all’aggregazione tra professionisti
Anche le politiche fiscali hanno ovviamente effetti sulle strategie dei professionisti, e 
possono pertanto svolgere un ruolo importante all’interno di una politica di sostegno 
allo sviluppo delle attività professionali. Una legislazione – come quella vigente oggi 
in Italia – che assoggetta i professionisti con redditi meno elevati ad un regime fiscale 
agevolato, in termini di tassazione, e semplificato, in termini di adempimenti, rischia 
di disincentivare la crescita dimensionale. 
Le previsioni di regimi fiscali di vantaggio dovrebbero, piuttosto, essere sagomate 
attorno ad alcuni prioritari obiettivi di sostegno alla crescita del settore e di aiuto ai 
professionisti più fragili, come nel caso di nuove attività professionali, di giovani 
professionisti e di attività situate in aree del Paese particolarmente svantaggiate. 
Inoltre, nell’obiettivo di sostenere la crescita dimensionale delle attività professionali, 
si potrebbero individuare regimi fiscali di vantaggio per le nuove Società tra 
professionisti, in particolare nella fase di start-up. 
In questa prospettiva, un effetto paradossale è determinato dall’Irap, un tributo che, 
nell’ambito delle attività professionali, si applica solo a quelle la cui dimensione presenta 

10	 C. Cass., sent. n. 7407 del 17 marzo 2021.
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indici di elevata organizzazione. Essa agisce, pertanto, in senso disincentivante rispetto 
agli obiettivi di crescita dimensionale degli studi professionali che il Paese dovrebbe, 
invece, sostenere. Le correzioni e gli interventi prospettati, peraltro, presentano 
impatti finanziari molto ridotti per il bilancio dello Stato, ma con potenziali effetti 
moltiplicativi sull’economia nel suo complesso.

Le società commerciali di servizio alle attività professionali
È anche alla disponibilità di risorse economiche che si legano, d’altronde, gran parte 
delle opzioni di sviluppo delle attività professionali. Il mondo delle professioni, 
tuttavia, non ha ancora assunto una posizione univoca circa i rischi e le opportunità 
derivanti dalla confluenza di capitali di impresa nell’organizzazione delle attività 
professionali. 
Una delle questioni più dibattute nel mondo delle professioni in Italia riguarda il 
ruolo delle società commerciali di servizio alle attività professionali. Il modello 
è molto diffuso nel campo dei servizi medici e sanitari – settore nel quale sono 
necessari investimenti economici molto ingenti che richiedono l’intervento di soggetti 
di impresa; ma lo schema organizzativo è il medesimo che trova applicazione nel 
campo dell’ingegneria e dell’architettura, sebbene in questo caso esista una disciplina 
normativa ad hoc, strumentale alla partecipazione di tali società a gare per appalti 
pubblici.  La maggiore versatilità di queste strutture societarie rispetto alla forma della 
Società tra professionisti determina peraltro la loro diffusione anche in altri campi: 
basti considerare la professione veterinaria, dove il modello della clinica che occupa 
al suo interno, a diverso titolo, professionisti, si sta affiancando al più tradizionale 
studio veterinario costituito da singoli professionisti tra loro indipendenti. 
In alcuni ambiti, l’appetibilità di un mercato stabile e privo di evidenti rischi attrae 
anche capitali stranieri: il settore che è oggi maggiormente coinvolto dalla penetrazione 
di questa forma organizzativa è quello dell’odontoiatria, nel quale grandi gruppi 
economici europei operano oggi garantendo ai professionisti più giovani l’accesso nel 
mercato senza il rischio economico rappresentato dall’investimento per l’avvio di uno 
studio dentistico. La diffusione su larga scala consente a questi soggetti di presentare al 
pubblico un’offerta molto competitiva, affiancata da un’attività informativa capillare, 
inedita nelle forme e nei toni per le attività professionali, da sempre tenute distanti 
dalla “pubblicità” in forza di risalenti prescrizioni legislative e deontologiche. 
Le reazioni degli ordini professionali, che tendono a sanzionare pratiche informative 
scorrette, ritenute troppo inclini a messaggi pubblicitari, e del legislatore, che di 
recente è intervenuto in questa materia rafforzando il principio di personalità della 
prestazione professionale, non sembrano idonee ad impedire la propagazione di 
queste modalità di organizzazione.

I paradossi da governare
Il quadro regolativo descritto determina dei paradossi evidenti: da un lato, non esistono 
forme giuridiche che incentivino il protagonismo dei professionisti ed orientino la loro 
auto-imprenditorialità verso la costituzione di forme aggregative; dall’altro, il mercato 
dei servizi professionali va popolandosi spontaneamente, e tramite strumenti giuridici 
tradizionali, di soggetti imprenditoriali, estranei ai valori e alla cultura professionale, 
che si appropriano di beni strumentali e conquistano fette di mercato avvalendosi 
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delle competenze e del lavoro dei professionisti. I professionisti divengono così meri 
strumenti, soggetti passivi, di processi di aggregazione che interessano il loro lavoro. 
Si innesca così un processo di depauperamento della cultura professionale: le 
straordinarie potenzialità economiche connesse alle aggregazioni e allo sviluppo 
dimensionale delle attività professionali non produce ricchezza per i professionisti, 
ma per soggetti imprenditoriali dotati di capitale da investire in questo mercato, 
assai più sicuro e remunerativo di altri settori commerciali; inoltre, si incentivano 
forme di dipendenza del lavoro professionale, a discapito della libertà intellettuale 
e organizzativa, che è da sempre la cifra peculiare e la leva di sviluppo della cultura 
del professionalismo. Questi processi andrebbero compresi e governati secondo una 
strategia nazionale che guardi agli interessi, su larga scala, della società italiana nel 
suo complesso.

7. Le difficoltà connesse all’accesso al credito

Uno degli ostacoli principali che riducono le potenzialità di sviluppo delle attività 
professionali è rappresentato dalla tradizionale difficoltà che i professionisti 
riscontrano nell’accesso al credito da parte delle istituzioni bancarie e finanziarie. 
Mentre i professionisti adottano visioni progettuali a carattere imprenditoriale, 
divenendo sempre più consapevoli della necessità di investire risorse nello sviluppo 
dimensionale e infrastrutturale dei loro studi e delle loro attività, la ricerca di un 
sostegno finanziario per supportare tali operazioni resta spesso senza esito, a causa 
degli standard tipici della valutazione del merito creditizio, che premia le strutture 
societarie, ed in particolare quelle dotate di capitale finanziario e beni strumentali.
L’estensione ai liberi professionisti dell’accesso al Fondo di garanzia per le PMI, il cui 
ruolo è quello di conferire garanzie del credito agli istituti finanziari, ha senz’altro 
segnato un punto di svolta rispetto a questa rigidità. Non si è tuttavia trattato di una 
svolta risolutiva, giacché il sistema bancario ha continuato a manifestare cautele e 
resistenze nei confronti dei liberi professionisti.  Le parti sociali rappresentative della 
categoria hanno peraltro predisposto strumenti volti a rendere più agile il processo di 
accesso al credito, sfruttando la forma dei Confidi, che – ai sensi dell’art. 13, co. 1, del 
d.l. 269/2003, convertito con modificazioni con l. 326/2003 – svolgono tipicamente 
l’attività di rilascio di garanzie collettive dei fidi nei confronti di piccole e medie 
imprese o dei liberi professionisti associati, al fine di favorirne l’accesso al credito di 
banche e di altri intermediari finanziari. 
A partire dal 2011 sono stati costituiti Confidi dedicati ai liberi professionisti. Essi 
svolgono oggi una funzione determinante nella fluidificazione del rapporto tra 
professionista, Fondo di garanzia e istituto creditizio, conferendo, inoltre, garanzie 
ulteriori atte a colmare la quota finanziaria scoperta dalla garanzia concessa dal Fondo 
di garanzia. I Confidi divengono così agenzie di consulenza dei professionisti e garanti 
rispetto agli istituti di credito. Ciò non toglie, tuttavia, che occorrerebbe ripensare i 
requisiti tradizionali di valutazione del merito creditizio, aggiornandoli rispetto alle 
peculiarità di un settore in forte espansione quale il lavoro libero professionale, per 
sostenerne lo sviluppo.
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8. Lo sviluppo delle competenze e delle infrastrutture digitali delle attività 
professionali

Lo sviluppo dimensionale delle attività professionali è un processo complesso, 
che non riguarda solamente la componente umana, in termini di aggregazione dei 
professionisti e incremento del personale dipendente, ma coinvolge al tempo stesso le 
infrastrutture destinate allo svolgimento delle attività professionali e le competenze 
dei professionisti e dello staff.  Alle competenze tradizionali proprie della professione, 
che devono essere costantemente aggiornate, si affiancano oggi competenze sempre 
più cruciali, tanto nell’ambito della gestione manageriale dell’attività professionale, 
quanto rispetto alle sfide e alle opportunità dischiuse dall’internazionalizzazione del 
mercato dei servizi professionali.
Non vi è dubbio, tuttavia, che la più impellente delle direttrici di sviluppo 
di competenze e infrastrutture delle attività professionali riguarda ormai la 
digitalizzazione. La digitalizzazione apre ai professionisti nuove frontiere di mercato, 
che vanno oltre i confini rappresentati dal mercato interno e dalla professione 
tradizionale, favorendo l’informazione professionale e l’offerta dei servizi su una 
platea più vasta e semplificando i processi. In termini di informazione professionale, 
il web offre ai professionisti l’opportunità di presentare la propria offerta e le proprie 
specializzazioni, proponendo servizi professionali ad un universo molto vasto di 
potenziali clienti, ben oltre le forme tradizionali dell’informazione professionale. Ciò 
rende dunque possibile un mercato comune europeo dei servizi professionali.
In termini di semplificazione dei processi, la digitalizzazione determina anzitutto 
consistenti riduzioni di tempi e costi nelle interlocuzioni con amministrazioni pubbliche 
e banche dati: lo sviluppo del processo telematico per gli avvocati è solo la punta di un 
iceberg che si è andato sviluppando in modo esponenziale a partire dalla trasmissione 
dei dati fiscali e sul lavoro dipendente delle imprese da parte del professionista; allo 
stesso modo, l’accessibilità di banche dati relative ad informazioni catastali o societarie 
ha reso più spedito il lavoro di architetti, notai e commercialisti.  Inoltre, sotto il 
profilo dei rapporti con il cliente, il web e la digitalizzazione consentono di rendere 
servizi professionali a distanza: in un numero sempre maggiore di professioni, infatti, 
il rapporto personale tra professionista e cliente può svolgersi in modo preponderante 
“da remoto”, a condizione che il professionista disponga di strumenti digitali idonei 
ad acquisire le informazioni necessarie per il proprio lavoro in modo corretto. In 
questo senso, la telemedicina rappresenta un punto di approdo che fino a pochi anni 
fa sembrava addirittura utopistico, e che oggi – al di là della necessaria regolazione 
legislativa, a garanzia del paziente – costituisce invece un fenomeno in crescita. Ma in 
alcune professioni, come l’architettura, lo svolgimento delle prestazioni “da remoto” 
tramite strumenti digitali di mappatura e rappresentazione grafica degli ambienti 
e stampa dei modelli è già una realtà molto diffusa. E tuttavia, le chances diffuse 
dalla digitalizzazione potranno essere raccolte solo se gli studi professionali saranno 
messi nelle condizioni di svilupparsi, in termini di infrastrutture tecnologiche, di 
dimensioni, di personale di servizio, di competenze tecniche di supporto. In questo 
senso, il panorama attuale è molto eterogeneo: ai soggetti che stanno investendo 
nello sviluppo della infrastruttura tecnologica e digitale si affiancano molti altri 
professionisti restii o in difficoltà nell’adeguamento degli studi alle sfide tecnologiche. 
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Quanto alle competenze digitali, i percorsi di formazione continua cui i professionisti 
sono tenuti a partecipare sono ancora poco propensi a sviluppare questi contenuti 
formativi. 
Ne deriva, peraltro, una potenzialità in termini di libertà scelta della sede dell’attività 
professionale, che invita a considerare la possibilità di politiche, specie regionali, di 
attrazione dei professionisti, anche internazionali, come strumento per l’edificazione 
di un tessuto imprenditoriale locale. È possibile cioè far leva sulla ricchezza culturale 
e paesaggistica dei territori, e su nuove risorse da investire sulla connessione e 
l’infrastruttura digitale, per favorire l’attrattività delle città e dei borghi del Mezzogiorno 
rispetto al vastissimo e vivace universo dei nuovi professionisti, nella direzione, 
dunque, di “distretti professionali”, caratterizzati dall’alta concentrazione di capitale 
umano intellettuale, anche organizzato in forme e spazi di co-working, con effetti 
di traino sulle attività economiche nel loro complesso.  Occorre dunque uno sforzo 
congiunto, del mondo dell’associazionismo e delle istituzioni, per accompagnare i 
professionisti ad intercettare questi flussi: da un lato, occorre consolidare la crescita 
dimensionale degli studi per consentire loro di disporre di risorse finanziarie adeguate 
all’innovazione delle infrastrutture tecnologiche e digitali; quindi, occorre promuovere 
una formazione continua aggiornata ai nuovi contenuti legati alla digitalizzazione 
delle professioni; infine, lo stato dovrebbe incentivare fiscalmente gli investimenti 
in strumenti digitali degli studi professionali in modo più consistente rispetto alle 
attuali politiche di incentivazione, che sotto questo profilo sembrano prevalentemente 
ritagliate sulle esigenze del mondo dell’industria: si pensi, a titolo d’esempio, alla 
paradossale esclusione dei professionisti iscritti agli ordini dall’accesso ai voucher per 
la digital transformation, riservati alle imprese iscritte alle Camere di commercio.

Verso una conclusione

Nel programmare le strategie politiche e le scelte di bilancio ad ogni livello, pubblico 
e privato, nazionale e locale, si dovrebbe tener conto del fatto che gli innovatori 
di ogni categoria produttiva e di ogni luogo sono le energie del lavoro futuro che 
determineranno il destino delle imprese e delle comunità umane. Il talento è in 
grado di creare esternalità che possono avere sull’ambiente circostante un impatto 
positivo persino superiore a quello che hanno per l’individuo.  Di qui la necessità 
di individuare misure legislative e politiche pubbliche in grado di favorire il lavoro 
indipendente libero professionale ad alto contenuto di capitale umano e favorire lo 
sviluppo di ecosistemi dell’intellettualità, quali ambiti territoriali adatti alla crescita 
tanto dell’imprenditorialità giovanile quanto delle libere professioni innovative. 
Al contempo, la politica dovrebbe prendere atto del patrimonio in termini di competenze 
intellettuali che i liberi professionisti possiedono e tramandano, ed accompagnarne lo 
sviluppo, per renderli capaci di primeggiare in un mercato sempre più competitivo. 
A tal fine, riteniamo che una strategia politica lungimirante dovrebbe sostenere ed 
incentivare i processi di sviluppo dimensionale delle attività professionali, rimuovendo 
le resistenze che ne hanno impedito il corso, e promuovere, così, la crescita economica 
del Paese. È venuto il momento di abbandonare la logica della deregolamentazione, 
che ha voluto abbattere le tradizionali garanzie che assistono professionisti e clienti 
della prestazione professionale, per inseguire il falso mito di un mercato sregolato; ed 
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entrare, invece, nella prospettiva dell’empowerment delle libere professioni, aprendo 
nuovi spazi di mercato e sostenendo la competitività di un settore che, da secoli, 
costituisce un’eccellenza del made in Italy nel mondo.
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Capitolo 6

Gli incentivi all’occupazione1

Luisa Daniele, Claudio Franzosi, Cristina Lion, Maria Laura Marini, Luca Mattei, 
Marco Picozza, Davide Premutico, Paola Stocco, Enrico Toti 
ANPAL

Premessa
In continuità con il contributo fornito nel precedente Rapporto, il capitolo analizza 
l’attuazione degli incentivi all’occupazione finanziati con fondi europei destinati a 
specifici target. 
La prima parte del capitolo propone un bilancio degli incentivi occupazionali per i 
giovani NEET finanziati dal Programma Iniziativa Occupazione Giovani (PON IOG) 
nel periodo 2015-2019. L’analisi confronta le caratteristiche delle imprese e dei giovani 
NEET assunti tramite il ricorso all’incentivo, verificando se il giovane ha avuto o meno 
precedenti contatti con l’impresa. Si osservano poi i comportamenti delle imprese 
con riguardo alle dinamiche occupazionali, con l’obiettivo di indagare se l’incentivo 
Garanzia Giovani ha agito in via esclusiva o complementare rispetto all’insieme delle 
assunzioni operate dalle imprese beneficiarie.
Nella seconda parte del capitolo vengono analizzate alcune caratteristiche dei lavoratori 
e delle imprese beneficiarie dell’Incentivo Occupazione Sviluppo Sud relativo 
all’anno 2019 (cosiddetto IOSS2019) che è stato finanziato in quota parte dal POC 
SPAO e dal PON SPAO. In particolare, l’analisi si sofferma sulla tenuta occupazione e 
contrattuale dei lavoratori coinvolti (a 6, 12 e 18 mesi), tenendo presente che parte del 
periodo considerato coincide con l’inizio della pandemia. Ulteriori approfondimenti 
presenti nel contributo riguardano le motivazioni di licenziamento; le caratteristiche 
dei lavoratori che hanno interrotto il contratto e l’eventuale presenza di interventi 
di politica attiva successiva all’interruzione, nonché alcuni cenni sulle caratteristiche 
delle imprese che hanno beneficiato degli incentivi. Infine, è presente un’analisi 
trasversale rispetto alle differenze di genere nella fruizione dell’incentivo stesso.

1	 Il paragrafo 6.1 relativo all’analisi degli incentivi all’assunzione di giovani NEET è a cura della Struttura di 
ricerca e consulenza tecnico-scientifica I - Monitoraggio e valutazione dei servizi per l’impiego e delle politiche 
occupazionali (responsabile Paola Stocco).
Sono autori del testo: Cristina Lion (Introduzione al paragrafo 6.1, Paragrafo 6.1.1), Paola Stocco (Paragrafo 6.1.2), 
Enrico Toti (Paragrafo 6.1.3)
Elaborazioni statistiche: Paola Stocco, Enrico Toti

Il paragrafo 6.2 relativo all’analisi valutativa dell’incentiva IOSS2029 è a cura della Struttura di ricerca e consulenza 
tecnico-scientifica II – Monitoraggio e valutazione della formazione professionale (responsabile Andrea Simonci-
ni). Ha collaborato la Struttura di ricerca e consulenza tecnico-scientifica IV – Analisi di contesto e comparative 
(responsabile Alessandro Chiozza).
Sono autori del testo: Luisa Daniele (Appendice al paragrafo 6.2, 6.2.2), Claudio Franzosi (Appendice al paragrafo 
6.2, 6.2.4), Maria Laura Marini (Paragrafo 6.2.1), Marco Picozza (Paragrafo 6.2.3), Davide Premutico (Introduzione 
al paragrafo 6.2, Conclusioni al paragrafo 6.2)
Elaborazioni statistiche: Luca Mattei, Marco Picozza, Davide Premutico
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1.1 Le imprese e gli incentivi all’assunzione dei giovani NEET nel periodo 2015-2019 

Introduzione
Tra le misure previste dal PON IOG l’incentivo all’assunzione di giovani NEET, 
finanziato tra il 2015 e il 20192, si colloca tra gli strumenti volti a sostenere la domanda 
di lavoro delle imprese: la ratio sottostante è quella di consentire al giovane di ottenere 
una (prima) opportunità di lavoro e di acquisire un’esperienza da poter spendere 
anche successivamente, migliorandone l’occupabilità e in generale favorendo la 
sostenibilità dell’occupazione.
Come tutte le politiche di sostegno alle imprese, l’incentivo all’assunzione mira a 
modificare il loro comportamento rendendo più vantaggioso e/o economico effettuare 
nuove assunzioni mediante una riduzione del costo del lavoro. Tuttavia occorre tener 
presente che le decisioni delle imprese riflettono le strategie di crescita e di pianificazione 
delle risorse umane, oltre che dipendere dalle condizioni del mercato del lavoro e 
dall’offerta di lavoro3. Appare inoltre necessario considerare che le imprese sono poco 
propense ad assumere persone prive di esperienza o con competenze deteriorate o 
di cui non hanno “testato” le capacità e, d’altra parte, possono non essere in grado di 
formare un nuovo assunto on the job. Pertanto il vantaggio economico derivante dalla 
riduzione del costo del lavoro può essere limitato o può non compensare la perdita 
dovuta alla iniziale scarsa produttività del giovane.
Volendo fare un bilancio complessivo di questo strumento occorre inquadrare la 
natura e gli obiettivi perseguiti dall’incentivo all’assunzione nell’ambito della Garanzia 
Giovani. Si tratta in primo luogo di uno strumento selettivo destinato ad uno specifico 
target: l’obiettivo è quello di stimolare la domanda di lavoro delle imprese verso un 
gruppo di giovani con caratteristiche di svantaggio, ossia che hanno maggiori difficoltà 
di inserimento nel mercato del lavoro. A tal fine il policy maker ha inizialmente (GAGI 
2015, 2016) introdotto un criterio di proporzionalità tra l’ammontare dell’incentivo e 
il livello di profiling del giovane, criterio che poi è stato abbandonato nelle annualità 
successive quando è stato introdotto un criterio commisurato al salario. 
L’analisi si propone di verificare se le imprese hanno utilizzato l’incentivo in questa 
direzione e come si sono modificati nel tempo i loro comportamenti assunzionali.

1.1 Le assunzioni incentivate effettuate dalle imprese
Nel quinquennio 2015-2019 sono 116.977 le imprese che hanno beneficiato di un 
incentivo all’assunzione destinato ai giovani NEET. Il numero complessivo dei 
rapporti incentivati4 nel periodo è pari a 219.692 unità (tabella 1). Le analisi che seguono 
prendono in considerazione diverse caratteristiche delle imprese al fine di indagare 
quali dimensioni entrano in gioco nella propensione ad assumere e a utilizzare gli 
incentivi, ovvero quali risultano essere più sensibili/ricettive verso uno strumento di 

2	  Cfr. CNEL, XXII Rapporto sul mercato del lavoro e contrattazione collettiva 2020, capitolo 11.
3	 Come osservato l’incentivo all’assunzione non genera di per sé nuova domanda di lavoro, dal momento che 
sono le imprese che creano occupazione e non gli incentivi (Cfr. Paola Villa https://www.ingenere.it/articoli/
poco-di-bonus-perche-gli-sgravi-non-fanno-miracoli-i-giovani).
4	  Nel numero delle assunzioni incentivate possono essere conteggiati più rapporti di lavoro in capo ad uno stes-
so individuo (ad esempio nel caso di assunzione a tempo determinato successivamente oggetto di trasformazione 
a tempo indeterminato).

https://www.ingenere.it/articoli/poco-di-bonus-perche-gli-sgravi-non-fanno-miracoli-i-giovani
https://www.ingenere.it/articoli/poco-di-bonus-perche-gli-sgravi-non-fanno-miracoli-i-giovani


159

XXIII RAPPORTO MERCATO DEL LAVORO E CONTRATTAZIONE COLLETTIVA 2021

agevolazione destinato ai giovani.
Il 95,6% delle imprese oggetto di analisi presentano in media da 1 a 50 unità di lavoro 
contrattualizzate nell’anno5 (d’ora in poi ULC), con una presenza non trascurabile di 
micro-imprese (il 58,2% sono imprese da 1 a 4 ULC). Nel quinquennio considerato 
l’82,8% delle assunzioni sono state effettuate da imprese di piccole e medie dimensioni.
Considerando l’anzianità delle imprese beneficiarie6, si osserva che l’82% delle 
assunzioni è stato effettuato da imprese che, rispetto all’anno del beneficio, presentano 
rapporti di lavoro attivati e/o cessati da almeno quattro anni (tipo A) che potrebbero 
definirsi “mature” (da tenere presente che queste stesse imprese pesano per il 76% sul 
totale delle beneficiarie di incentivo).

Tabella 1 - Imprese beneficiarie di incentivo e assunzioni effettuate nel periodo 2015-2019 
secondo le principali caratteristiche (v.a. e v. %) 
Fonte: ANPAL, elaborazioni ANPAL su dati INPS e MLPS - Comunicazioni Obbligatorie (dati al 31/12/2020)

Va considerato d’altro canto che nel gruppo di tipo A si concentra la maggior parte 
delle imprese di grandissime dimensioni che assumono mediamente di più (nella 
classe “oltre 250 ULC” il numero medio di incentivi per impresa è infatti pari a 17,4). 
Il 10,7% delle assunzioni si riferisce a neo-imprese, ossia quelle che non presentano 
attivazioni e/o cessazioni di rapporti di lavoro prima dell’anno in cui hanno richiesto 
il beneficio. 

5	  Si rinvia all’Appendice per la descrizione delle grandezze utilizzate in questo contributo.
6	  Ibidem.

5 
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Il 54,4% delle assunzioni è stato fatto da imprese che nel quinquennio hanno richiesto 
un unico beneficio (l’81,8% in termini di imprese), ossia sono ricorse all’agevolazione 
in maniera episodica. Si tratta principalmente di micro e piccole imprese (nella classe 
dimensionale “1 - 14 ULC”) dove il numero medio di incentivi per impresa è pari a 1,4.
Dal punto di vista territoriale il 54,3% delle assunzioni è stato effettuato da imprese 
operanti nelle regioni del Nord; in particolare il Nord-Ovest con il 33,6% è la 
circoscrizione geografica con il maggior numero di assunzioni incentivate, seguita dal 
Sud e isole con il 26,5%.
Rispetto ai settori di attività economica le imprese che hanno assunto un giovane NEET 
nel periodo considerato svolgono prioritariamente attività nel settore manifatturiero 
(22,9%): si tratta in particolare di imprese di dimensione medio-grande (da 15 
a 250 ULC), principalmente classificate come tipo A, che hanno fatto ricorso a più 
strumenti incentivanti nel quinquennio e si trovano prevalentemente nel Nord d’Italia 
(tabella 2). Seguono poi le imprese operanti nel settore del commercio all’ingrosso 
e al dettaglio (22,0%): si tratta di imprese di micro e piccola dimensione (da 1 a 14 
ULC), principalmente classificate come tipo B, che più spesso hanno utilizzato un 
solo incentivo nel periodo e si trovano in prevalenza al Sud e Isole. Il 14,8% delle 
imprese osservate svolgono attività di servizi di alloggio e di ristorazione, anche in 
questo caso caratterizzate dal fatto di avere dimensione molto piccola (da 1 a 14 ULC), 
raggruppate nel tipo C, hanno utilizzato un solo incentivo nel periodo e si trovano al 
Centro e Sud e Isole.

Tabella 2 - Imprese beneficiarie di incentivo nel periodo 2015-2019, per settore di attività 
economica e principali caratteristiche (v.a. e v. %) 

*Per semplicità di esposizione, considerando un ordinamento decrescente per rilevanza del settore economico, sono stati 

considerati i primi sei settori e aggregati alla voce “altro” tutti gli altri. 

Fonte: ANPAL, elaborazioni ANPAL su dati INPS e MLPS - Comunicazioni Obbligatorie (dati al 31/12/2020)
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Tabella 2 - Imprese beneficiarie di incentivo nel periodo 2015-2019, per settore di attività economica e 
principali caratteristiche (v.a. e v. %)  

 
*Per semplicità di esposizione, considerando un ordinamento decrescente per rilevanza del settore economico, sono stati considerati i primi sei settori 
e aggregati alla voce "altro" tutti gli altri.  
Fonte: ANPAL, elaborazioni ANPAL su dati INPS e MLPS - Comunicazioni Obbligatorie (dati al 31/12/2020) 

Nel complesso, guardando alle dimensioni che più hanno a che vedere con il comportamento delle 

imprese in merito all’assunzione di giovani (anzianità e ricorso a uno vs più incentivi) si rileva come 

l’incentivo sia stato utilizzato una tantum dalle imprese più giovani e di piccola dimensione e con 

carattere ricorrente dalle imprese di grande dimensione e più anziane in quanto a presenza sul mercato 

del lavoro. 

Si analizzano di seguito le principali variabili socio-anagrafiche dei giovani assunti tenendo conto di 

alcune caratteristiche delle imprese beneficiarie. Con riferimento al genere, la maggioranza delle 

assunzioni ha riguardato un giovane (58%): si osserva una maggiore propensione delle micro-imprese 

ad assumere giovani donne, con percentuali al di sopra del valore medio. Si tratta in prevalenza di 

imprese operanti nel settore di attività economica dei servizi di alloggio e di ristorazione (tabella 3). 

  

v.a.
%  

colonna

C 
Manifatturiero

G
Commercio

I
Alloggio

e 
ristorazione

F
Costruzioni

S
Altri 

servizi

M
Attiv. prof.li, 
scientifiche, 

tecniche

Altro NA

1 31.870 27,2 8,8                26,4         17,7           8,0            13,8       8,4             16,8       0,1      

2-4 36.207 31,0 17,1              22,9         18,0           9,5            7,5         7,1             17,9       0,0      

5-14 30.357 26,0 31,5              20,0         13,0           10,0          3,0         5,1             17,4       0,0      

15-50 13.344 11,4 44,9              16,7         7,1             6,5            1,8         3,3             19,6       0,1      

51-100 2.846 2,4 46,1              14,1         4,5             3,8            1,2         2,9             27,4       0,0      

101-250 1.580 1,4 45,3              13,5         3,7             2,5            1,1         3,4             30,4       0,1      

251 + 773 0,7 35,2              17,1         4,3             1,2            0,6         3,0             34,4       4,3      

A 89.052 76,1 26,8              21,8         12,0           8,9            6,4         6,0             18,1       0,1      

B 15.870 13,6 9,5                24,0         22,6           7,5            10,6       8,2             17,6       0,1      

C 12.055 10,3 12,1              21,1         25,1           8,1            7,6         6,2             19,8       0,1      

95.745 81,8 20,8              22,5         15,0           9,0            7,5         6,5             18,5       0,1      

21.232 18,2 32,6              19,7         13,6           6,9            5,1         5,4             16,6       0,2      

Nord-Ovest 35.253 30,1 28,1              18,2         11,2           7,7            7,3         8,0             19,2       0,1      

Nord-Est 23.785 20,3 30,5              20,1         11,4           8,7            6,6         7,0             15,7       0,0      

Centro 23.296 19,9 21,8              21,6         16,1           8,3            8,0         5,9             18,3       0,1      

Sud e Isole 34.643 29,6 13,2              27,4         19,8           9,5            6,6         4,5             18,8       0,1      

116.977 100 22,9              22,0         14,8           8,6            7,1         6,3             18,2       0,1      
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Nel complesso, guardando alle dimensioni che più hanno a che vedere con il 
comportamento delle imprese in merito all’assunzione di giovani (anzianità e ricorso 
a uno vs più incentivi) si rileva come l’incentivo sia stato utilizzato una tantum dalle 
imprese più giovani e di piccola dimensione e con carattere ricorrente dalle imprese di 
grande dimensione e più anziane in quanto a presenza sul mercato del lavoro.
Si analizzano di seguito le principali variabili socio-anagrafiche dei giovani assunti 
tenendo conto di alcune caratteristiche delle imprese beneficiarie. Con riferimento al 
genere, la maggioranza delle assunzioni ha riguardato un giovane (58%): si osserva 
una maggiore propensione delle micro-imprese ad assumere giovani donne, con 
percentuali al di sopra del valore medio. Si tratta in prevalenza di imprese operanti 
nel settore di attività economica dei servizi di alloggio e di ristorazione (tabella 3).

Tabella 3 - Assunzioni effettuate nel periodo 2015-2019 secondo le principali caratteristiche 
dei giovani (v.a. e v. %) 

Fonte: ANPAL, elaborazioni ANPAL su dati INPS e MLPS - Comunicazioni Obbligatorie (dati al 31/12/2020)

Il maggior interesse ad assumere giovani uomini si registra per le imprese di grandi 
dimensioni e per le imprese più mature sul mercato del lavoro, ovvero quelle che 
presentano rapporti di lavoro attivati e/o cessati da almeno quattro anni (tipo A). Più 
disposte ad assumere donne sono le imprese che hanno fatto richiesta di incentivo una 
sola volta nel quinquennio, rispetto a quelle che hanno utilizzato più di un beneficio. 
Poco rilevanti sono le differenze a livello di circoscrizione geografica, se non per una 
leggera prevalenza di assunzioni di donne nel Sud e Isole.
Nel complesso il 61,4% delle assunzioni ha riguardato giovani con età compresa tra i 
15 e i 24 anni. Rispetto a questo dato si osserva un maggior peso delle assunzioni di 
giovani più adulti nelle imprese di grandi dimensioni. Una presenza più consistente 
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Tabella 3 - Assunzioni effettuate nel periodo 2015-2019 secondo le principali caratteristiche dei giovani 
(v.a. e v. %)  

 
Fonte: ANPAL, elaborazioni ANPAL su dati INPS e MLPS - Comunicazioni Obbligatorie (dati al 31/12/2020) 

Il maggior interesse ad assumere giovani uomini si registra per le imprese di grandi dimensioni e per 

le imprese più mature sul mercato del lavoro, ovvero quelle che presentano rapporti di lavoro attivati 

e/o cessati da almeno quattro anni (tipo A). Più disposte ad assumere donne sono le imprese che 

hanno fatto richiesta di incentivo una sola volta nel quinquennio, rispetto a quelle che hanno utilizzato 

più di un beneficio. Poco rilevanti sono le differenze a livello di circoscrizione geografica, se non per 

una leggera prevalenza di assunzioni di donne nel Sud e Isole. 

Nel complesso il 61,4% delle assunzioni ha riguardato giovani con età compresa tra i 15 e i 24 anni. 

Rispetto a questo dato si osserva un maggior peso delle assunzioni di giovani più adulti nelle imprese 

di grandi dimensioni. Una presenza più consistente di giovani 15-24 anni si rileva nelle imprese di 

tipo A. Nelle imprese del Centro e del Mezzogiorno la quota di assunzioni di giovani più adulti appare 

più consistente.  

Sul totale delle assunzioni nel quinquennio, il 63,1% ha riguardato giovani in possesso di una 

qualifica o di un diploma di scuola secondaria superiore. Le imprese più grandi presentano un 

maggior numero di giovani con titolo terziario: in generale al crescere della dimensione di impresa 

cresce anche la propensione ad assumere persone più qualificate. Per le imprese più giovani nel 

mercato del lavoro si osserva una maggiore presenza di assunzioni di giovani con titoli di studio più 

bassi. Rispetto alle aree geografiche, le imprese del Nord si rivolgono a giovani in possesso di un 

titolo di studio terziario, laddove le assunzioni operate dalle imprese del Sud insistono su una platea 

v.a.
%  

colonna
F M 15-24

anni
25-29
anni

 Licenza 
media

Secondaria 
superiore

Terziaria Basso Medio
Basso

Medio
Alto

Alto

1 36.932 16,8 54,7 45,3 60,9 39,1 24,8 64,0 11,2 17,8 4,7 36,4 41,1

2-4 50.148 22,8 45,8 54,2 62,0 38,0 22,5 63,7 13,8 22,2 6,5 39,0 32,3

5-14 55.202 25,1 37,0 63,0 62,6 37,4 21,2 63,4 15,4 25,8 7,9 41,1 25,2

15-50 39.717 18,1 35,7 64,3 61,3 38,7 19,2 62,8 18,0 29,5 10,0 40,6 19,8

51-100 13.903 6,3 34,3 65,7 59,7 40,3 17,4 61,8 20,8 30,4 11,6 41,7 16,2

101-250 10.374 4,7 34,3 65,7 60,1 39,9 14,7 62,3 23,0 30,3 13,1 42,7 13,9

251 + 13.416 6,1 46,1 53,9 58,2 41,8 12,6 60,0 27,4 29,2 12,5 43,0 15,2

A 180.173 82,0 40,4 59,6 62,2 37,8 19,4 63,5 17,1 25,8 8,9 41,4 23,8

B 23.557 10,7 50,0 50,0 56,6 43,4 26,9 61,7 11,4 21,8 4,8 32,3 41,1

C 15.962 7,3 48,4 51,6 59,0 41,0 26,4 60,6 13,0 20,9 5,0 35,2 38,9

119.468 54,4 44,3 55,7 60,6 39,4 21,8 63,0 15,2 22,2 7,0 39,6 31,2

100.224 45,6 39,3 60,7 62,3 37,7 19,4 63,2 17,4 28,3 9,7 40,5 21,5

Nord-Ovest 73.887 33,6 41,5 58,5 65,0 35,0 15,8 64,6 19,6 27,4 12,3 46,9 13,4

Nord-Est 45.420 20,7 40,3 59,7 65,7 34,3 18,7 63,8 17,5 33,6 12,7 42,3 11,4

Centro 42.058 19,1 42,3 57,7 58,5 41,5 21,6 62,2 16,2 26,9 5,8 45,2 22,1

Sud e Isole 58.327 26,5 43,7 56,3 55,5 44,5 27,6 61,3 11,1 13,8 1,4 25,8 59,1

219.692 100 42,0 58,0 61,4 38,6 20,7 63,1 16,2 25,0 8,2 40,0 26,8

Livello istruzione (%riga) Classe profiling (%riga)

Totale

Totale Genere (% riga) Età (%riga)
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di giovani 15-24 anni si rileva nelle imprese di tipo A. Nelle imprese del Centro e del 
Mezzogiorno la quota di assunzioni di giovani più adulti appare più consistente. 
Sul totale delle assunzioni nel quinquennio, il 63,1% ha riguardato giovani in possesso 
di una qualifica o di un diploma di scuola secondaria superiore. Le imprese più grandi 
presentano un maggior numero di giovani con titolo terziario: in generale al crescere 
della dimensione di impresa cresce anche la propensione ad assumere persone più 
qualificate. Per le imprese più giovani nel mercato del lavoro si osserva una maggiore 
presenza di assunzioni di giovani con titoli di studio più bassi. Rispetto alle aree 
geografiche, le imprese del Nord si rivolgono a giovani in possesso di un titolo di 
studio terziario, laddove le assunzioni operate dalle imprese del Sud insistono su una 
platea di giovani privi di qualifica. D’altra parte le imprese del Sud e Isole, rispetto al 
settore di attività economica, si caratterizzano nel commercio all’ingrosso e al dettaglio 
e nei servizi di alloggio e di ristorazione.
Con riferimento alla classe di profiling, che tiene conto sia delle caratteristiche socio-
anagrafiche del giovane, sia delle caratteristiche della struttura produttiva della 
Regione di appartenenza del giovane, le assunzioni hanno riguardato prioritariamente 
giovani con difficoltà di inserimento nel mercato del lavoro, specificatamente il 40% 
con profilo di difficoltà medio-alta e il 26,8% con profilo con difficoltà alta. Con il 
crescere della dimensione aziendale cresce la proporzione di assunzioni di giovani 
verso le classi di svantaggio basso e medio-basso (ovvero giovani che presentano 
minori difficoltà di inserimento nel mercato del lavoro). Considerando l’anzianità 
delle imprese, per quelle più giovani (tipo B e tipo C) cresce la quota di assunzioni 
di giovani con maggiore difficoltà di inserimento nel mercato del lavoro (41,1% e 
38,9% rispettivamente). Se si guarda all’area geografica, nel Sud e Isole la quota di 
assunzioni di giovani con livello di profiling alto è di gran lunga superiore rispetto al 
dato complessivo (59,1% contro 26,8%).
Occorre tener presente che i valori di profiling qui osservati risultano in realtà inferiori 
rispetto a quelli registrati per i presi in carico all’interno del Programma Garanzia 
Giovani e questo porta a ritenere che vi sia un fenomeno di autoselezione dei NEET. 
Come emerso in altri studi di valutazione7, infatti, una discreta quota di giovani ha 
dichiarato di essersi iscritta al Programma su indicazione dell’impresa che poi li ha 
assunti, la quale ha di fatto già operato una scelta rispetto al giovane. 

1.2 Giovani assunti e precedenti contatti con l’impresa beneficiaria
L’analisi che segue considera le assunzioni effettuate dalle imprese verificando se 
il giovane assunto sia già entrato in contatto con l’impresa, avendo in precedenza 
effettuato un tirocinio8 o avuto un rapporto di lavoro. 
Delle 219.692 assunzioni incentivate nei cinque anni, sono 74.153 le assunzioni di 
giovani che hanno svolto precedentemente un tirocinio presso le aziende che li hanno 
poi assunti (33,8%) e sono 106.987 le assunzioni di giovani che hanno avuto con le 
imprese precedenti contratti di lavoro o tirocini (48,7%) (tabella 4). Con riferimento 

7	  Cfr. ANPAL, Secondo rapporto di valutazione della Garanzia Giovani e del PON IOG, Biblioteca ANPAL, n. 5, 2019
8	  Da notare che l’incentivo GAGI 2016 era destinato in parte alla trasformazione dei tirocini in rapporti di 
lavoro.
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a quest’ultimo dato, le assunzioni che hanno coinvolto un giovane già conosciuto 
dall’impresa riguardano soprattutto imprese mature (tipo A). Come già osservato, 
in questo gruppo si concentrano le imprese di dimensione grande. Decisamente più 
bassa è la quota di neo-imprese che hanno assunto un giovane che già conoscevano. 
Si nota come le imprese che hanno fatto richiesta di più incentivi nel quinquennio 
presentano una percentuale maggiore di assunzioni di giovani già noti (51,7% contro 
il 46,2% delle imprese che hanno utilizzato un solo incentivo). 

Tabella 4 - Assunzioni incentivate nel periodo 2015-2019 secondo alcune caratteristiche 
delle imprese e precedente contatto con il giovane (v.a. e v. %) 

Fonte: ANPAL, elaborazioni ANPAL su dati INPS e MLPS - Comunicazioni Obbligatorie (dati al 31/12/2020)

Per le assunzioni di giovani con i quali l’impresa aveva avuto contatti precedenti 
all’assunzione (siano essi rapporti di lavoro o tirocini) aumenta la presenza del titolo 
terziario rispetto alle assunzioni effettuate da imprese che non avevano mai conosciuto 
prima il giovane (17,5% contro 14,5% rispettivamente) (tabella 5). 
Rispetto al tipo di contratto, tra le assunzioni incentivate ad opera di imprese che 
avevano già avuto con il giovane precedenti contatti si osserva una maggiore incidenza 
di assunzioni con contratto a tempo indeterminato (87,6%) e di assunzioni a tempo 

10 
 

Si nota come le imprese che hanno fatto richiesta di più incentivi nel quinquennio presentano una 

percentuale maggiore di assunzioni di giovani già noti (51,7% contro il 46,2% delle imprese che 

hanno utilizzato un solo incentivo).  

 
Tabella 4 - Assunzioni incentivate nel periodo 2015-2019 secondo alcune caratteristiche delle imprese e 
precedente contatto con il giovane (v.a. e v. %)  

 
Fonte: ANPAL, elaborazioni ANPAL su dati INPS e MLPS - Comunicazioni Obbligatorie (dati al 31/12/2020) 

Per le assunzioni di giovani con i quali l’impresa aveva avuto contatti precedenti all’assunzione (siano 

essi rapporti di lavoro o tirocini) aumenta la presenza del titolo terziario rispetto alle assunzioni 

effettuate da imprese che non avevano mai conosciuto prima il giovane (17,5% contro 14,5% 

rispettivamente) (tabella 5).  

Rispetto al tipo di contratto, tra le assunzioni incentivate ad opera di imprese che avevano già avuto 

con il giovane precedenti contatti si osserva una maggiore incidenza di assunzioni con contratto a 

tempo indeterminato (87,6%) e di assunzioni a tempo pieno (71,5%) rispetto alla situazione di assenza 

di precedenti contatti (rispettivamente 84,6% e 63,0% per il tempo indeterminato e per il tempo 

pieno). 

  

Totale

v.a. %  colonna solo tirocini 
rapporti di lavoro 

e tirocini

1 36.932 16,8 35,6 41,1

2-4 50.148 22,8 32,7 41,8

5-14 55.202 25,1 33,7 47,0

15-50 39.717 18,1 34,2 55,5

51-100 13.903 6,3 32,3 59,2

101-250 10.374 4,7 37,1 64,6

251 + 13.416 6,1 30,3 59,0

A 180.173 82,0 35,9 53,2

B 23.557 10,7 19,2 19,2

C 15.962 7,3 30,9 40,9

Un solo strumento di incentivazione 119.468 54,4 34,8 46,2

Più strumenti di incentivazione 100.224 45,6 32,5 51,7

Nord-Ovest 73.887 33,6 35,8 52,5

Nord-Est 45.420 20,7 34,2 51,6

Centro 42.058 19,1 36,9 52,4

Sud e Isole 58.327 26,5 28,6 39,0

Totale 219.692 100 33,8 48,7
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pieno (71,5%) rispetto alla situazione di assenza di precedenti contatti (rispettivamente 
84,6% e 63,0% per il tempo indeterminato e per il tempo pieno).

Tabella 5 - Assunzioni incentivate nel periodo 2015-2019 per titolo di studio, tipo di 
contratto e di lavoro, presenza o assenza di precedente contatto con il giovane (v.a. e v.%) 

(*) Include apprendistato e trasformazioni.
Fonte: ANPAL, elaborazioni ANPAL su dati INPS e MLPS - Comunicazioni Obbligatorie (dati al 31/12/2020)

1.3 Assunzioni incentivate e dinamiche occupazionali delle imprese beneficiarie 
Si vuole ora analizzare il contributo delle assunzioni incentivate dei giovani NEET 
nelle singole imprese beneficiarie rispetto alle dinamiche occupazionali complessive, 
sia riferite alla platea dei giovani (15-29 anni) sia riferite al totale dei lavoratori. 
Per le imprese beneficiarie, la quota di giovani NEET in età 15-29 anni assunti per 
mezzo dell’incentivo Garanzia Giovani rappresenta mediamente circa il 56,3% delle 
assunzioni nette di giovani intervenute nell’anno di fruizione del beneficio (tabella 6). 
La percentuale scende al 43,9% rispetto al totale complessivo delle assunzioni nette. 
Il peso delle assunzioni incentivate nell’anno dell’incentivo decresce, come lecito 
attendersi, con l’aumentare della dimensione dell’impresa e con l’anzianità maturata 
nel mercato del lavoro: tra le neo-imprese circa il 79,6% delle assunzioni nette di 
giovani in età 15-29 è avvenuta per il tramite di un incentivo Garanzia Giovani, 
percentuale che sale all’89,1% nel caso delle imprese definite giovani (gruppo C, 
confronta Appendice). 
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Tabella 5 - Assunzioni incentivate nel periodo 2015-2019 per titolo di studio, tipo di contratto e di lavoro, 
presenza o assenza di precedente contatto con il giovane (v.a. e v.%)  

 
(*) Include apprendistato e trasformazioni. 
Fonte: ANPAL, elaborazioni ANPAL su dati INPS e MLPS - Comunicazioni Obbligatorie (dati al 31/12/2020) 

 

6.1.3 Assunzioni incentivate e dinamiche occupazionali delle imprese beneficiarie  

Si vuole ora analizzare il contributo delle assunzioni incentivate dei giovani NEET nelle singole 

imprese beneficiarie rispetto alle dinamiche occupazionali complessive, sia riferite alla platea dei 

giovani (15-29 anni) sia riferite al totale dei lavoratori. Per le imprese beneficiarie, la quota di giovani 

NEET in età 15-29 anni assunti per mezzo dell’incentivo Garanzia Giovani rappresenta mediamente 

circa il 56,3% delle assunzioni nette di giovani intervenute nell’anno di fruizione del beneficio 

(tabella 6). La percentuale scende al 43,9% rispetto al totale complessivo delle assunzioni nette.  

Il peso delle assunzioni incentivate nell’anno dell’incentivo decresce, come lecito attendersi, con 

l’aumentare della dimensione dell’impresa e con l’anzianità maturata nel mercato del lavoro: tra le 

neo-imprese circa il 79,6% delle assunzioni nette di giovani in età 15-29 è avvenuta per il tramite di 

un incentivo Garanzia Giovani, percentuale che sale all’89,1% nel caso delle imprese definite giovani 

(gruppo C, confronta Appendice).  

  

v.a. %  colonna v.a. %  colonna v.a. %  colonna
Titolo studio 

 Licenza media 44.804          20,4 18.825           17,6 25.979        23,1
Secondaria superiore 136.623        62,2 67.878           63,4 68.745        61,0
Terziaria 35.114          16,0 18.731           17,5 16.383        14,5
n.d. 3.151            1,4 1.553             1,5 1.598           1,4

Tipo di contratto
Tempo indeterminato (*)

189.035        86,0 93.695           87,6 95.340        84,6
Tempo determinato 30.657          14,0 13.292           12,4 17.365        15,4

Tipo di lavoro
Part time 72.170          32,9 30.505           28,5 41.665        37,0
Tempo pieno 147.522        67,1 76.482           71,5 71.040        63,0

Totale 219.692        100 106.987         100 112.705      100

totale
assenza di precedenti 

contatti
presenza di precedenti 

contatti
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Tabella 6 - ULC e contributo assunzioni incentivate nell’anno dell’incentivo secondo 
alcune caratteristiche delle imprese (2015-2019)

Fonte: ANPAL, elaborazioni ANPAL su dati INPS e MLPS - Comunicazioni Obbligatorie (dati al 31/12/2020)

Un’altra grandezza che si vuole introdurre è rappresentata dalla tipologia di utilizzo 
dell’incentivo da parte delle imprese. Questa grandezza raggruppa le imprese in 
cinque categorie (cfr. Appendice), dalla complementarietà forte all’esclusività forte. 
Esiste un’evidente correlazione tra il carattere di esclusività forte e le imprese con una 
sola unità di lavoro contrattualizzata: circa 9 micro-imprese su 10 con una ULC hanno 
utilizzato lo strumento di incentivazione in modo esclusivo, e 8 micro-imprese su 10 
lo hanno utilizzato con esclusività forte (figura 1).
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Saldi ULC 
1529
(B)

ULC 1529
(C)
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(D)

ULC totale
(E)

A/B A/D C/E

38.165 67.770 231.460 86.967 810.447 56,3 43,9 28,6

gagi_2015 26.411 46.441 158.217 60.027 582.618 56,9 44,0 27,2

gagi_2016 38.113 69.317 213.695 93.043 774.615 55,0 41,0 27,6

ogio_2017 61.764 107.798 338.091 137.290 1.245.721 57,3 45,0 27,1

neet_2018 36.650 71.639 239.084 101.841 780.931 51,2 36,0 30,6

neet_2019 27.886 43.682 208.214 42.669 668.352 63,8 65,4 31,2

1 5.554 4.217 3.651 4.321 5.628 131,7 128,5 64,9

2-4 8.378 6.998 10.941 8.015 24.646 119,7 104,5 44,4

5-14 9.923 9.749 24.142 12.218 72.010 101,8 81,2 33,5

15-50 7.406 9.834 33.243 13.511 121.977 75,3 54,8 27,3

51-100 2.555 5.189 18.521 7.119 76.729 49,2 35,9 24,1

101-250 1.936 5.075 19.865 6.896 89.685 38,1 28,1 22,1

251 + 2.413 26.708 121.097 34.887 419.773 9,0 6,9 28,8

A 31.988 60.352 223.664 74.767 792.538 53,0 42,8 28,2

B 3.650 4.584 3.161 7.899 6.035 79,6 46,2 52,4

C 2.527 2.835 4.635 4.301 11.874 89,1 58,8 39,0

Nord-Ovest 13.551 33.509 123.150 42.456 421.910 40,4 31,9 29,2

Nord-Est 8.356 12.274 45.837 13.981 158.743 68,1 59,8 28,9

Centro 7.218 10.135 30.094 13.598 116.351 71,2 53,1 25,9

Sud e Isole 9.039 11.852 32.379 16.932 113.444 76,3 53,4 28,5

Unica 17.536 21.512 49.277 23.765 205.081 81,5 73,8 24,0

Più annualità 20.629 46.258 182.183 63.202 605.366 44,6 32,6 30,1

No 12.507 14.736 31.725 19.077 124.848 84,9 65,6 25,4

Si 25.658 53.034 199.735 67.891 685.599 48,4 37,8 29,1
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Figura 1 - Tipo di utilizzo dell’incentivo nel periodo 2015-2019 secondo alcune caratteristiche 
delle imprese beneficiarie

Fonte: ANPAL, elaborazioni ANPAL su dati INPS e MLPS - Comunicazioni Obbligatorie (dati al 31/12/2020)

Circa il 70,3% delle imprese beneficiarie effettuano assunzioni nette di giovani 
in via quasi-esclusiva per il tramite dell’incentivo, mentre il 26,8% procedono con 
assunzioni aggiuntive di giovani e/o di meno giovani, senza ricorrere a strumenti 
di Garanzia Giovani. Per altro il carattere di complementarietà è più elevato (31,8%) 
nel caso di imprese che hanno utilizzato più strumenti di incentivazione ANPAL nel 
corso del quinquennio. Nel Nord del Paese si registrano le percentuali più elevate 
di complementarietà con il 30,5% del Nord-Ovest e il 28% del Nord-Est. All’opposto 
nelle Regioni del Sud la percentuale di esclusività assume il valore massimo con il 
75,9%.
La caratteristica di complementarietà o di esclusività delle assunzioni incentivate, 
insieme alle altre caratteristiche, contribuisce a spiegare i diversi comportamenti 
delle imprese rispetto alle assunzioni negli anni immediatamente successivi a 
quelli del beneficio e, per via indiretta, a ricostruire le motivazioni alla base della 
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richiesta dell’incentivo occupazionale Garanzia Giovani. Utilizzeremo due variabili 
di outcome: la frequenza di imprese con saldi occupazionali non negativi nei due 
anni successivi al beneficio (d’ora in avanti y0+), e l’analoga frequenza considerando 
però i saldi occupazionali dei giovani 15-29enni d’ora in avanti y15290+). Infine, per 
evitare che i risultati subiscano l’impatto esogeno dell’emergenza sanitaria del 2020, le 
analisi che seguono saranno limitate agli incentivi delle annualità 2015, 2016 e 2017 (si 
tratta di circa 85 mila imprese). Quest’analisi vale rispetto a gruppi/profili di imprese 
pre-costituiti, in quanto il comportamento in termini di occupazione della singola 
impresa dopo le assunzioni incentivate è determinato anche dal contesto economico/
finanziario in cui opera l’impresa stessa. Per la definizione dei profili ci si è avvalsi, 
oltre che dei risultati delle analisi precedenti, anche dei risultati della stima di due 
modelli di regressione logistica, uno per la variabile y0+ e l’altro per la variabile y15290+. 
I due modelli condividono lo stesso insieme di variabili esplicative.

•	 Profilo Ia, Ib. L’esclusività forte, legata alla dimensione “unitaria” delle UCL 
dell’impresa e, sovente, al carattere di neo-impresa (caso Ia), determina 
un impatto positivo su y0+, ancor più evidente per i 15-29enni (y15290+). Per 
questo insieme di imprese l’incentivo occupazionale copre l’esigenza di dover 
procedere ad assunzione di un’unità di personale e l’opportunità cade al 
momento giusto. 

•	 Profilo IIa, IIb. Per le imprese di dimensione medio-grande, fino a 50 ULC, 
possono ravvisarsi più situazioni sulla base sia del carattere esclusivo 
dell’utilizzo dell’incentivo e della dimensione media fino a 4 ULC (IIa) o medio-
grande da 5 a 50 ULC (IIb). Quest’ultimo profilo (IIb) vede per lo più un utilizzo 
dell’incentivo teso ad assorbire uscite di personale. In alcuni casi l’incentivo 
Garanzia Giovani può rappresentare per l’impresa l’occasione di anticipare 
l’assunzione di personale in sostituzione di future/imminenti uscite dovute 
ad esempio al raggiungimento dell’età pensionabile (ricambio generazionale). 
Questa anticipazione può costituire un investimento per l’impresa che può 
formare sul posto di lavoro il neo-assunto in affiancamento diretto con le unità 
di personale che andrà a sostituire. Negli anni immediatamente successivi 
all’incentivo è lecito attendersi una più alta frequenza di imprese con saldi 
negativi e dunque valori più bassi di y0+, mentre meno scontato è l’impatto su 
y15290+

•	 Profilo IIIa, IIIb. Continuando con le imprese di dimensione medio-grande 
e grandissima dimensione, in un contesto di non esclusività, l’introduzione 
dell’incentivo non ha come ruolo principale quello di anticipare future 
assunzioni, quanto quello di assecondare una crescita in atto (caso IIIa), oppure 
di inserirsi nei piani ordinari di assunzioni/cessazioni di rapporti di lavoro, a 
cui può contribuire sia il settore di attività dell’impresa che l’ampio ricorso a 
rapporti di lavoro a termine o interinali (caso IIIb). Se per il caso IIIa appare 
predominante l’elemento crescita con effetti non evidenti sia su y0+ che per 
y15290+, nel caso IIIb appare predominante la caratteristica di complementarietà 
(debole) delle assunzioni incentivate a cui si associano in media valori più 
bassi sia per y0+ che per y15290+. In entrambi i casi l’incentivo rappresenta 
un’opportunità economica vantaggiosa per operare assunzioni comunque 
programmate oppure per operare in overshooting e puntare ad una ulteriore 
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crescita dimensionale. 

Complessivamente il 67,6% delle imprese beneficiarie mantiene dei saldi 
occupazionali positivi o nulli nei due anni successivi al beneficio, e il 75,8% mantiene 
saldi occupazionali non negativi per i giovani 15-29anni (figura 2). Oltre la metà delle 
imprese (53,3%) appartiene a dei profili che mostrano una situazione di espansione 
dell’impresa (profili Ia, IIa, IIIa): per questi profili la quota di imprese con saldi non 
negativi nei due anni successivi al beneficio è superiore al valore medio. I valori più 
bassi, per entrambe le variabili considerate, y0+ e y15290+, si hanno per le imprese 
rientranti nel caso IIIb (9,7% delle imprese complessive), cioè imprese di media e grande 
dimensione, senza una crescita in atto e con un utilizzo complementare dell’incentivo. 

Figura 2 – Profili: distribuzione e valori medi di y0+ e di y15290+ (2015-2017)

Fonte: ANPAL, elaborazioni ANPAL su dati INPS e MLPS - Comunicazioni Obbligatorie (dati al 31/12/2020)

Tra i fattori di contesto macro che più hanno influenza sui valori di y0+ e y15290+ vi è 
l’area geografica, con effetti negativi sugli outcome per le imprese situate nel Centro e 
nel Sud rispetto alle aree del Nord, e i settori di attività tra i quali spicca il settore dei 
servizi di alloggio e ristorazione dove è più alta la frequenza di imprese che presentano 
saldi occupazionali post-incentivo negativi, sia nel complesso che nella componente 
giovanile (cfr. Appendice).
Conclusioni
La dimensione e l’anzianità sul mercato del lavoro delle imprese sono due 
caratteristiche determinanti nell’utilizzo ricorrente dell’incentivo all’assunzione di un 
giovane. Queste stesse caratteristiche sono correlate con il profilo del giovane assunto 
nella misura in cui al crescere della dimensione e dell’anzianità dell’impresa aumenta 
la proporzione di giovani con classe di profiling bassa ovvero più forti nel mercato del 
lavoro. 
Si osserva che circa la metà delle assunzioni incentivate ha riguardato giovani che 
non hanno avuto con l’azienda precedenti contatti (tirocinio o rapporto di lavoro). Se 
nel caso di assunzioni di giovani già conosciuti dall’impresa le condizioni contrattuali 
risultano migliori (contratto a tempo indeterminato e a tempo pieno), nel caso di 
assunzioni di giovani che non hanno avuto precedenti rapporti si ricorre più spesso 
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al contratto a tempo determinato e a tempo parziale. Quanto osservato potrebbe 
avvalorare l’ipotesi che parte delle imprese utilizza l’incentivo come strumento per 
“mettere alla prova” il giovane con poca esperienza pregressa.
D’altra parte la scelta di assumere un giovane NEET con un incentivo Garanzia 
Giovani è determinata dal combinarsi di molteplici fattori. Il primo è quello di essere 
a conoscenza dello strumento di policy, il che non è scontato soprattutto nel caso di 
piccole imprese. Un secondo fattore è che l’assunzione del giovane NEET rappresenta 
un’opportunità per assorbire uscite di personale oppure per perseguire un’espansione 
della propria attività. 
L’analisi condotta mette in luce che oltre la metà delle imprese appartiene a profili 
caratterizzati da situazione di espansione, in cui si osservano più frequentemente le 
imprese che presentano saldi occupazionali non negativi anche nei due anni successivi 
all’incentivo. Altre imprese appartengono a profili in cui l’assunzione è legata 
principalmente ad assorbire uscite, avvenute nel recente passato o pianificate nel breve 
periodo. Il comportamento di queste imprese è individuabile nella combinazione tra la 
dimensione e la tipologia di utilizzo, esclusivo ovvero complementare, dell’incentivo 
rispetto alle assunzioni operate nell’anno del beneficio. Per queste imprese è frequente 
osservare una caduta dei saldi occupazionali nei due anni successivi al trattamento.

2 Caratteristiche dei lavoratori e delle imprese beneficiarie dell’Incentivo 
Occupazione Sviluppo Sud 2019 
Introduzione
L’Incentivo Occupazione Sviluppo Sud (da ora IOSS2019), oggetto di analisi del 
contributo, è stato finanziato in parte attraverso il POC SPAO (nei primi 4 mesi del 
2019) e in parte con il PON SPAO, nei mesi successivi dell’anno, per un ammontare 
complessivo di 320 milioni di Euro. La misura, in continuità con i precedenti 
incentivi finanziati dal PON SPAO nelle annualità 2017 e 2018, è finalizzata a favorire 
l’occupazione in alcuni territori italiani tradizionalmente caratterizzati da elevati tassi 
di disoccupazione. 
IOSS 2019 è rivolto a persone in età compresa tra i 16 e i 34 anni e con 364 giorni in stato 
di disoccupazione e a persone da 35 anni di età in su che, oltre ad essere disoccupate, 
sono prive di impiego regolarmente retribuito da almeno sei mesi9. L’incentivo, 
pertanto, è stato riconosciuto ai datori di lavoro privati che hanno effettuano nuove 
assunzioni o che hanno stabilizzato a tempo indeterminato lavoratori a termine (a 
tempo determinato).
Nello specifico le tre tipologie contrattuali per cui sono previsti gli incentivi riguardano:

-	 il contratto di lavoro a tempo indeterminato, anche a scopo di somministrazione;
-	 il contratto di apprendistato professionalizzante;
-	 la trasformazione a tempo indeterminato di un rapporto di lavoro a tempo 

determinato e dei rapporti di lavoro subordinato instaurati in attuazione del 
vincolo associativo con una cooperativa di lavoro.

La strategia adottata nell’Incentivo è la seguente:

9	 Circolare INPS n.102 del 17/07/2019
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-	 fornire uno sgravio contributivo fino a un tetto di 8.060 euro annui per ogni 
lavoratore assunto da datori di lavoro privati delle regioni del Mezzogiorno;

-	 l’incentivo riguarda le assunzioni effettuate nelle sedi di lavoro ubicate nelle 
Regioni “meno sviluppate” (LD) e cioè Basilicata, Calabria, Campania, Puglia e 
Sicilia, o nelle Regioni “in transizione” (TR) ovvero Abruzzo, Molise e Sardegna, 
indipendentemente dalla residenza del lavoratore;

-	 l’incentivo non è cumulabile con altri incentivi all’assunzione di natura economica 
o contributiva, fatta eccezione per gli esoneri previsti nella Legge di Bilancio per 
l’anno di riferimento o per le eventualità espressamente indicate in disposizioni e 
atti normativi.

In virtù del periodo di applicazione dell’incentivo, è possibile analizzare in parte 
alcuni primissimi effetti della crisi dovuta al Covid 19 e al contempo comprendere 
quali ipotetici impatti hanno avuto le misure assunte per il sostegno del mercato del 
lavoro, a iniziare dal blocco dei licenziamenti e all’estensione della cassa integrazione 
(in particolare la cosiddetta Cassa integrazione COVID) in un contesto di minore 
dinamicità complessiva dell’economia. Tali aspetti possono essere colti soprattutto in 
relazione alla misura della tenuta occupazionale delle persone assunte inizialmente 
attraverso il contratto incentivato, nonché alla dinamica e alle caratteristiche delle 
persone che nel periodo hanno perso il lavoro incentivato. 

2.1 Caratteristiche e andamenti dei contratti incentivati e tenuta contrattuale e 
occupazionale
Poiché i contratti incentivati sono intesi come rapporto “a tempo indeterminato”, 
per rendere omogeneo il confronto con l’universo dei contratti registrati nella banca 
dati delle Comunicazioni Obbligatorie sono stati considerati, in questo universo, 
esclusivamente i contratti a tempo indeterminato, compresi quelli trasformati da 
tempo determinato e i contratti di apprendistato professionalizzante.
Nel corso del 2019, nelle regioni del Mezzogiorno sono stati avviati o trasformati 
716.153 contratti a tempo indeterminato: di questi, 60.626 (pari all’8,5% del totale) sono 
stati finanziati dall’IOSS (tabella 7). In particolare, 51.121, pari all’84,3%, sono stati 
attivati nelle regioni meno sviluppate, con particolari concentrazioni in Campania e 
Sicilia. Tra le regioni in transizione, è la Sardegna, con 5.093 contratti – pari all’8,4% 
del totale dei contratti incentivati e al 53,6% di quelli attivati nel solo gruppo delle 
regioni in transizione - ad aver fatto maggiormente ricorso all’Incentivo Occupazione 
Sviluppo Sud. 
Nel complesso si è fatto ricorso all’IOSS soprattutto per fare nuove assunzioni dirette 
a tempo indeterminato (35.751, pari al 59% del totale), in particolare nelle regioni 
meno sviluppate, dove questa modalità contrattuale rappresenta il 62% del totale dei 
contratti incentivati sul territorio. Le trasformazioni a tempo indeterminato di contratti 
precedentemente attivati a tempo determinato ammontano a 22.038, pari 36,3% del 
totale e incidono per il 16,6% sul totale di quelli della stessa natura contrattuale avviati 
(con o senza incentivi) nel corso del 2019. Questa modalità contrattuale incentivata è 
prevalente nelle tre regioni in transizione, ove rappresenta il 54,1% di tutti i contratti 
incentivati sul territorio. Decisamente più contenuto il numero delle assunzioni con 
contratto di apprendistato professionalizzante: sono 2.837, pari al 4,7% dei contratti 
incentivati nel 2019.
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Nel complesso si rafforza, anche rispetto al biennio precedente10, la doppia funzione 
dell’incentivo che, oltre a favorire nuove assunzioni, svolge un ruolo di consolidamento 
dei rapporti di lavoro già avviati, in un territorio che vede tra i maggiori problemi del 
proprio mercato del lavoro, anche la discontinuità dei rapporti professionali.

Tabella 7 – Tipologia di contratti incentivati nel 2019 per Regione (finanziati attraverso 
PON e POC)

Fonte: ANPAL, elaborazioni ANPAL su dati INPS e MLPS - Comunicazioni Obbligatorie (dati al 31/03/2021)

I contratti finanziati tramite IOSS nel 2019 hanno riguardato in larga maggioranza 
la popolazione maschile (65,9% del totale contro il 34,1% di quella femminile); lo 
squilibrio tra i sessi si riduce lievemente nelle regioni in transizione, ove le donne 
che hanno beneficiato di un contratto incentivato sono il 36,4% del totale. Per quanto 
attiene all’orario di lavoro dei contratti incentivati, il part time, nel complesso, risulta 
più diffuso rispetto al tempo pieno (51,5% contro 48,5%) ed è la modalità di gran 
lunga prevalente tra le donne: il 72,6% dei contratti firmati dalle donne grazie all’IOSS 
è a tempo parziale, mentre gli uomini lavorano part time soltanto nel 40,6% dei casi. 
Le donne, nel complesso, hanno un reddito di 1.178 euro, mentre gli uomini lo hanno 
di 1.544 euro. Non basta la maggiore incidenza di contratti part-time, nell’esperienza 
lavorativa delle donne con IOSS, a spiegare la differenza di reddito nei confronti degli 
uomini: infatti, a parità di impegno part-time, le donne hanno un reddito di 938 euro 
mensili, mentre gli uomini lo hanno di 1.022. Questo cosiddetto gender pay gap, già 
rilevato con analoghe caratteristiche negli incentivi finanziati nel biennio 2017-201811, 
si ripropone anche per i contratti full time che fruttano alle donne 1.811 euro mensili, 
in media, a fronte dei 1.900 degli uomini.

10	 Cfr. CNEL, XXII Rapporto mercato del lavoro e contrattazione collettiva 2020, Roma 2020, par. 11.2.2
11	 Cfr. CNEL, op. cit. 19 
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Regione 

Assunzione a tempo 
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Assunzione 
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professionalizzante 
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tempo 
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Totale complessivo 

Abruzzo 1.182 216 2.072 3.470 

Basilicata 946 141 631 1.718 

Calabria 2.973 166 1.686 4.825 

Campania 12.196 831 5.847 18.874 

Molise 428 24 490 942 

Puglia 5.485 601 4.311 10.397 

Sardegna 2.425 90 2.578 5.093 

Sicilia 10.116 768 4.423 15.307 

Regioni TR 4.035 330 5.140 9.505 

Regioni LD 31.716 2.507 16.898 51.121 

Totale complessivo 35.751 2.837 22.038 60.626 

Fonte: ANPAL, elaborazioni ANPAL su dati INPS e MLPS - Comunicazioni Obbligatorie (dati al 31/03/2021) 
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10 Cfr. CNEL, XXII Rapporto mercato del lavoro e contrattazione collettiva 2020, Roma 2020, par. 11.2.2 
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Confrontando l’andamento nel tempo di tutti i contratti attivati a tempo indeterminato 
nel corso del 2019 e di quelli che, nello stesso anno, sono stati attivati ricorrendo 
all’IOSS (figura 3), si nota che, dopo 6 mesi dall’avvio dell’esperienza lavorativa, 
risulta ancora occupato poco meno di due terzi dei lavoratori (74,7%); dopo un anno 
lo stesso contratto è mantenuto dal 63% dei lavoratori e dopo 18 mesi solo dal 54,8%. 
Guardando, invece, i dati relativi alla tenuta dei contratti avviati nel 2019 grazie 
all’IOSS, nelle regioni in transizione e meno sviluppate considerate nel complesso, 
si può osservare che dopo 6, 12 o 18 mesi si hanno - in ciascuno dei tre momenti 
considerati - percentuali superiori di circa 14 punti a quelle calcolate sulla totalità dei 
contratti avviati nel 2019. Dopo 6 mesi dall’avvio del contratto a tempo indeterminato 
incentivato, risulta ancora occupato con lo stesso contratto l’88% dei lavoratori; dopo 
12 mesi la percentuale di chi si mantiene ancora occupato con lo stesso contratto è di 
77,4%, dopo 18 mesi è di 68,4%. 
Il ruolo positivo giocato dall’IOSS nel favorire l’occupazione risulta ancor più evidente 
se ci si concentra sulla tenuta occupazionale dei beneficiari di contratti incentivati, se, 
cioè, si esaminano i dati relativi a quante persone - tra quelle che hanno avuto nel 
corso del 2019 un contratto incentivato - si mantengono ancora occupate dopo 6, 12 
e 18 mesi dall’avvio del contratto, prescindendo dal fatto che questo avvenga con lo 
stesso contratto iniziale incentivato o con un contratto diverso successivo a quello 
incentivato. Grazie all’avvio di un contratto a tempo indeterminato incentivato, riesce 
a mantenere un’occupazione dopo 6 mesi il 91,8% dei lavoratori, dopo 12 l’88,1% e dopo 
18 l’87%. Si potrebbe, dunque, ribadire12 – che il contratto incentivato risulti incidere 
positivamente sull’occupabilità del lavoratore che ne ha beneficiato, favorendone la 
continuità occupazionale. 

Figura 3 - Tenuta dei contratti a TI nei territori TR e LD avviati nel 2019 nelle regioni del 
Mezzogiorno 

Fonte: ANPAL, elaborazioni ANPAL su dati INPS e MLPS - Comunicazioni Obbligatorie (dati al 31/03/2021)

12	  In linea con quanto osservato in precedenza a proposito dei contratti incentivati nel 2017 e nel 2018 con 
Incentivo Occupazione Sud e Incentivo Occupazione Mezzogiorno Cfr. CNEL, op. cit.

21 
 

 

Fonte: ANPAL, elaborazioni ANPAL su dati INPS e MLPS - Comunicazioni Obbligatorie (dati al 31/03/2021) 
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13 Il blocco è stato esteso, con il Decreto Sostegni bis fino al 30 giugno 2021 per tutti i datori di lavoro e fino al 31 ottobre 
per chi continua a far ricorso agli ammortizzatori Covid, mantenendo il termine del 31 dicembre 2021 per le aziende in 
cui si continua a beneficiare della CIG ordinaria 
14 Secondo la nota a cura di INPS-Banca d’Italia Le imprese e i lavoratori in Cassa Integrazione Covid nei mesi di marzo 
e aprile del 20 luglio 2020, “nei mesi di marzo e aprile il 51 per cento delle imprese ha usufruito della CIG-Covid per 
quasi il 40 per cento dei dipendenti del settore privato” […] “La quota di imprese che hanno fatto ricorso alla CIG-Covid 
è pari al 45 per cento nel Nord Est, al 48 nel Nord Ovest, al 52 nel Centro e al 55 per cento nel Mezzogiorno. Buona parte 
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Anche in riferimento a quanto osservato per gli incentivi del 2017 e 2018, colpisce che, 
in un periodo di crisi economica indotta dalla pandemia, durante il quale numerose 
attività produttive e di servizi hanno vissuto un blocco forzoso, ci sia una quota 
consistente di lavoratori che, pur avendo chiuso il rapporto di lavoro stabilito grazie 
all’IOSS nel 2019, sono riusciti a mantenersi occupati - attivando uno o più nuovi 
contratti di lavoro dipendente - a distanza di 6, 12 e 18 mesi dall’avvio del contratto 
incentivato.  Occorre considerare che almeno una buona parte dei contratti avviati 
nel 2019 poteva essere ancora attiva quando, col diffondersi della pandemia, il primo 
D.P.C.M. emanato a seguito della dichiarazione dello stato d’emergenza, il Decreto 
n. 18 del 17 marzo 2020 cosiddetto Cura Italia, ha disposto il blocco dei licenziamenti 
collettivi e individuali per giustificato motivo oggettivo, blocco ribadito con i successivi 
D.P.C.M. per tutto il 202013; tale blocco potrebbe quindi aver “congelato” rapporti di 
lavoro che, in condizioni “normali”, si sarebbero magari risolti con una cessazione14. 
A questi rapporti di lavoro mantenuti in essere anche in virtù di disposizioni 
normative, si aggiunge comunque un consistente numero di nuovi rapporti avviati 
da coloro che, pur avendo perso il lavoro per il quale avevano beneficiato dell’IOSS, 
sono riusciti a trovarne uno nuovo (o più di uno) alle dipendenze, con frequenza 
maggiore nei momenti in cui la situazione pandemica ha allentato la pressione. 
Infatti, analizzando nel dettaglio il fenomeno della riattivazione di nuovi contratti a 
seguito di una precedente conclusione, si può notare che, dopo il II trimestre del 2020 
(aprile, maggio, giugno) - periodo di lockdown in cui per D.P.C.M. è stata disposta 
la sospensione di numerose attività e che vede, rispetto ai periodi precedenti, una 
contrazione dell’attivazione di nuovi contratti - nel III trimestre, coincidente con i 
mesi estivi, si registra una ripresa delle nuove attivazioni certamente favorita dalla 
“ripartenza” delle attività produttive e, in particolare, dei servizi15. Questa crescita di 
nuovi avvii contrattuali torna nuovamente a contrarsi nel IV trimestre 2020, quello in 
cui il nuovo impennarsi della curva epidemica in tutto il Paese ha condotto alla nuova 
emanazione di misure restrittive per le imprese e in misura maggiore nel I trimestre 
2021. 
I contratti a tempo determinato trasformati a tempo indeterminato, con o senza 
incentivo, mostrano la migliore tenuta nel corso dei mesi in termini sia contrattuali che 
occupazionali: nel gruppo di tutti i contratti a TI avviati nel 2019, quelli trasformati 
sono ancora attivi, dopo 18 mesi, nella misura del 67,4%; nel caso dei soli contratti 
incentivati, la tenuta dopo 18 mesi è del 73,2%. Si può facilmente ipotizzare che la 

13	  Il blocco è stato esteso, con il Decreto Sostegni bis fino al 30 giugno 2021 per tutti i datori di lavoro e fino al 31 
ottobre per chi continua a far ricorso agli ammortizzatori Covid, mantenendo il termine del 31 dicembre 2021 per 
le aziende in cui si continua a beneficiare della CIG ordinaria
14	  Secondo la nota a cura di INPS-Banca d’Italia Le imprese e i lavoratori in Cassa Integrazione Covid nei mesi di marzo 
e aprile del 20 luglio 2020, “nei mesi di marzo e aprile il 51 per cento delle imprese ha usufruito della CIG-Covid 
per quasi il 40 per cento dei dipendenti del settore privato” […] “La quota di imprese che hanno fatto ricorso alla 
CIG-Covid è pari al 45 per cento nel Nord Est, al 48 nel Nord Ovest, al 52 nel Centro e al 55 per cento nel Mezzo-
giorno. Buona parte delle differenze tra macroaree è spiegata da eterogeneità nelle caratteristiche delle imprese, in 
modo particolare il settore di attività, relativamente più sbilanciato nel Mezzogiorno a favore dei settori dell’allog-
gio e della ristorazione, delle costruzioni e del commercio al dettaglio non alimentare, che maggiormente hanno 
subito le conseguenze della crisi”
15	  Si pensi, ad esempio, alla possibilità di nuove occasioni di lavoro, magari stagionali, offerte dalle attività di 
ricezione turistica e di ristorazione a chi aveva concluso una precedente esperienza lavorativa
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pregressa conoscenza del lavoratore da parte dell’imprenditore abbia favorito lo 
strutturarsi nel tempo di un rapporto di lavoro solido, quindi maggiormente “al 
riparo” da cessazioni16. Sempre tra i contratti incentivati, risulta apprezzabile anche 
la tenuta nel tempo dei contratti di apprendistato (nell’insieme delle regioni del 
Mezzogiorno, dopo 18 mesi è del 69,2%), in particolare nelle regioni in transizione, 
ove dopo 18 mesi dall’avvio mantiene ancora il contratto il 76,1% degli apprendisti, 
facendo pensare – data la natura del rapporto - ad un investimento fatto sia da parte 
datoriale che da parte del lavoratore che ne favorisca la tenuta nel tempo. 
La tenuta contrattuale è via via maggiore al crescere del livello di istruzione dalla 
primaria fino alla terziaria; dopo 18 mesi la percentuale degli occupati con livello di 
istruzione più basso è del 61,5%, laddove quella degli occupati con istruzione terziaria 
è del 74,5%. Fino al livello di istruzione secondaria superiore, la tenuta contrattuale 
delle donne è sempre superiore a quella degli uomini; con un livello di istruzione 
terziario, invece, a distanza di 18 mesi gli uomini mantengono il contratto iniziale 
incentivato in una misura lievemente superiore a quella delle donne (75,6% contro 
73,8%). Anche considerando la “tenuta occupazionale”, al crescere del livello di 
istruzione aumenta la possibilità di mantenersi occupati nel tempo, ma, in questo 
caso, gli uomini – a parità di istruzione - risultano sempre più avvantaggiati. Dunque, 
le donne con un’istruzione fino alla scuola secondaria superiore mantengono attivo, 
più facilmente degli uomini, il contratto incentivato; se però perdono il lavoro, con 
maggiore difficoltà degli uomini riescono a trovarne uno nuovo, per mantenersi in 
condizione di occupazione.
Restare sul mercato del lavoro come occupato è un risultato più frequente per i 
lavoratori delle fasce d’età centrali; in particolare, a 18 mesi dall’avvio di un’esperienza 
lavorativa incentivata, i 35-44enni risultano occupati nella misura dell’88,5%, staccando 
di più di 6 punti percentuali i più giovani (<24 anni) che, più di tutti, faticano a restare 
in condizione di occupazione.
Nel complesso, l’esperienza lavorativa che è stata avviata con un contratto incentivato 
a tempo pieno si mostra nel tempo sempre più stabile – sul piano occupazionale - di 
quella avviata con un contratto a tempo parziale (88,9% contro 85,1%); la tendenza è 
confermata per tutte le fasce d’età, considerate singolarmente. 

2.2 Caratteristiche di quanti risultano non occupati a 18 mesi dall’assunzione con 
contratto incentivato
I dati sulla popolazione di lavoratori che non risultano occupati a 18 mesi 
dall’assunzione riguardano un universo di 7.266 casi.
Si può osservare che, con l’eccezione della Regione Abruzzo che presenta valori 
inferiori di più di 4 punti rispetto alla media delle Regioni in transizione, le altre si 
collocano intorno a valori medi, con punte elevate in Sardegna e Sicilia, pari a 14,8 e 
14,5 % su una media nelle otto Regioni del Mezzogiorno pari a 13% (tabella 8).

16	  Tale fenomeno conferma quanto già osservato anche con gli incentivi del biennio 2017-2018 
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Tabella 8 – Situazione occupazionale a 18 mesi dalla sottoscrizione di un contratto 
incentivato per Regione e categoria di Regioni (v. %)

Regione
Situazione a 18 mesi

Non occupati (a) Occupati

Abruzzo 7,3 92,7
Basilicata 11,0 89,0
Calabria 13,2 86,8
Campania 13,6 86,4
Molise 11,2 88,8
Puglia 11,3 88,7
Sardegna 14,8 85,2
Sicilia 14,5 85,5
Totale Regioni in transizione 11,7 88,3

Totale Regioni meno sviluppate 13,3 86,7

Totale 13,0 87,0

Fonte: ANPAL, elaborazioni ANPAL su dati INPS e MLPS - Comunicazioni Obbligatorie (dati al 31/03/2021)

Come in parte intuibile, i profili che appaiono più suscettibili di perdere lavoro a 
18 mesi dalla sottoscrizione di un contratto incentivato sono coloro che si fermano 
al titolo della secondaria inferiore, pari al 45% del totale, mentre la quota più 
numerosa degli occupati a 18 mesi è rappresentata da coloro che hanno un titolo di 
secondaria superiore, pari al 43, 6% (tabella 9), e, a conferma del ruolo positivo svolto 
sull’occupabilità dal titolo di studio, vi è anche la sostanziale differenza tra coloro che 
hanno una istruzione universitaria (10,2% tra gli occupati e 6% tra chi non lavora). 

Tabella 9 – Situazione occupazionale a 18 mesi dalla sottoscrizione di un contratto 
incentivato per titolo di studio  (v. %)

Regione
Situazione a 18 mesi

Non occupa-
ti (a) Occupati

Istruzione primaria 3,5 2,4
Istruzione secondaria infe-
riore 45,6 40,3

Istruzione secondaria supe-
riore 41,1 43,6

Istruzione terziaria 6,0 10,2
Nessun titolo di studio 3,8 3,5
Totale 100 100

(a) Nel complesso ci sono 11 casi senza indicazione di titolo di studio

Fonte: ANPAL, elaborazioni ANPAL su dati INPS e MLPS - Comunicazioni Obbligatorie (dati al 31/03/2021)
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La lettura dei dati per sesso e territorio di appartenenza ci restituisce un quadro critico 
per la componente femminile: con l’unica eccezione dell’Abruzzo, le donne sono 
maggiormente esposte all’interruzione del contratto incentivato a 18 mesi dalla sua 
attivazione in tutte le regioni, con valori pari al doppio degli uomini in Basilicata e 
comunque circa dai 2 ai 6 punti percentuali in più in tutte le altre regioni (tabella 10).

Tabella 10 – Non occupati a 18 mesi dalla sottoscrizione di un contratto incentivato per 
sesso, regione e categoria di regioni (v. %)

Regione
Non occupati a 18 mesi

Femmine Maschi
Abruzzo 7,0 7,5
Basilicata 17,2 8,4
Calabria 17,1 11,6
Campania 16,7 12,1
Molise 13,0 10,3
Puglia 13,0 10,4
Sardegna 16,5 13,8
Sicilia 15,6 13,9
Totale Regioni in transizione 12,5 11,3 

Totale Regioni meno sviluppate 15,6 12,1 

Totale 15,1 12,0 

Fonte: ANPAL, elaborazioni ANPAL su dati INPS e MLPS - Comunicazioni Obbligatorie (dati al 31/03/2021)

Nonostante il dettaglio di genere restituisca una maggiore presenza di donne tra coloro 
che hanno visto il contratto interrotto a 18 mesi dalla sua attivazione con incentivo 
(15,1% contro il 12% dell’universo maschile), tuttavia la maggioranza delle politiche 
attivate (che riguardano circa 1/3 di coloro che non lavorano a 18 mesi) si rivolgono 
agli uomini - con valori che oscillano tra il 56,1% (Basilicata) e il 64,9% (Sicilia), per 
una media nelle regioni interessate del 62,3%. In misura prevalente nei diversi territori 
si ricorre alla Dichiarazione immediata di disponibilità al lavoro - DID per accedere 
ai servizi per l’inserimento al lavoro: la media è pari al 60,7% dei casi esaminati con 
punte in Sardegna e in Basilicata pari rispettivamente al 79,6% e 75,8%.
Segue per numerosità l’accesso al reddito di cittadinanza, con valori medi pari al 
36,9% e valori massimi in Campania (43,2%) e Sicilia (40%). Valori meno importanti 
si rilevano per l’accesso a misure di politiche regionali per il mercato del lavoro (si 
segnala la Puglia con un 5,5% dei casi, calcolati su colonna) e per l’accesso a Garanzia 
Giovani (sempre la Puglia registra un 6,9% dei casi) (tabella 11). 
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Tabella 11 – Tipologia di politica attivata, per regione (v. a. e v. %) 

Regio-
ne 

Poli-
tiche 
regio-
nali

Ga-
ranzia 
giova-

ni
DID

Red-
dito di 
cittadi-
nanza

Totale

  % % % % %
Abruz-
zo 1 1,4 1 1,4 53 18 73
Basili-
cata         50 16 66
Cala-
bria 4 1,7 2 0,8 81
Campa-
nia 2 0,2 8 1,0
Molise         22 7 29
Puglia 19 5,5 24 6,9
Sarde-
gna 1 0,4     46
Sicilia     1 0,1
Totale 27 1,0 36 1,4

Fonte: elaborazione ANPAL su: dati Schede Anagrafiche Professionali – SAP; banca dati INPS e MLPS - 
Comunicazioni Obbligatorie (dati al 31/03/2021)

2.3 Motivazione di cessazione dei contratti
L’analisi valutativa delle caratteristiche quantitative e qualitative dell’occupazione 
favorita dall’incentivo IOSS 2019 non può tralasciare gli aspetti connessi alla 
motivazione della cessazione dei rapporti di lavoro rilevata a 12 mesi dall’avvio 
contrattuale. In più della metà dei 13.529 casi in cui è vi è stata la cessazione del 
rapporto di lavoro incentivato, la motivazione è riconducibile a dimissioni (57,5% dei 
casi), seguita dal licenziamento (34%) (tabella 12).
In generale si nota come la gran parte delle cause di cessazione possa essere ricondotta 
alle dimissioni volontarie. Il licenziamento, che rimane previsto per sole motivazioni 
di ordine oggettivo, risulta essere comunque percentualmente molto inferiore rispetto 
alle dimissioni volontarie.
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Tabella 12- Motivazioni di cessazione del rapporto di lavoro a 12 mesi (v %)

Motivazioni v. %
v. %

(da marzo 2020)
Dimissioni 57,5 79,6
Licenziamento 34,7 13,5
Altro 7,8 6,9
Totale 100,0 100,0

Fonte: ANPAL, elaborazioni ANPAL su dati INPS e MLPS - Comunicazioni Obbligatorie (dati al 31/03/2021)

Rispetto agli incentivi finanziati in passato, si registrano poche differenze: se le 
motivazioni di dimissione avevano un peso inferiore entro i 12 mesi (51,6%, quindi 
-6% circa), in linea risultano quelle legate a licenziamento (33,8% rispetto a 34,7%)17. 
Dunque, il maggior peso della prima tipologia potrebbe essere in parte dovuto 
all’entrata in vigore del blocco dei licenziamenti. Effettivamente le cause legate a 
dimissioni diventano ancora più preponderanti a partire da aprile 2020 passando dal 
57,5% relativo dal periodo di osservazione complessivo al 79,6%: come riflesso della 
situazione si assiste al crollo dei licenziamenti dal 34,7 al 13,5. 
Le motivazioni di cessazione presentano una discreta differenziazione di genere: la 
maggiore difficoltà di conciliazione dei tempi di vita e di lavoro a partire da marzo 
2020 può avere “spinto” alcune lavoratrici a rinunciare al posto di lavoro. Ciò 
spiegherebbe il peso maggiore delle dimissioni tra le donne rispetto a quello misurato 
tra gli uomini di 6 punti percentuali. Al contrario, le motivazioni legate a decisioni 
assunte dall’impresa in modo diretto o esplicito vedono una maggiore concentrazione 
tra i lavoratori uomini, con una differenza di circa 5 punti percentuali (figura 4).

Figura 4 - Motivazioni di cessazione del lavoro incentivato a 12 mesi dalla sua attivazione 
per sesso 2019 Dati IOSS 2019 (v. %)

Fonte: ANPAL, elaborazioni ANPAL su dati INPS e MLPS - Comunicazioni Obbligatorie (dati al 31/03/2021)

17	 In particolare, il raffronto entro i 12 mesi è con l’incentivo finanziato nel 2017, Incentivo Occupazione Sud
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Le dimissioni risultano essere la principale causa di cessazione dei contratti incentivati 
soprattutto tra le classi di età di lavoratori più giovani (entro i 34 anni). A partire dai 
45 anni in su le cessazioni a causa delle dimissioni volontarie iniziano a diminuire 
percentualmente rispetto al licenziamento, fino ad attestarsi a livelli minimi nella 
classe di età ≥ 55 anni (figura 5).

Figura 5 - Motivazioni di cessazione del lavoro incentivato a 12 mesi dalla sua attivazione 
per sesso e classe di età. Dati IOSS 2019 (v. %)

Fonte: ANPAL, elaborazioni ANPAL su dati INPS e MLPS - Comunicazioni Obbligatorie (dati al 31/03/2021)

Le cause di cessazione connesse con le esigenze di mercato o organizzative 
dell’azienda iniziano a essere prevalenti per i lavoratori a partire dai 45 anni. Il dato 
tende comunque, in alcuni casi, a diversificarsi nelle sue dinamiche in base al sesso dei 
lavoratori. Le donne, infatti, pur se in misura decrescente in rapporto all’età, tendono 
a indicare le dimissioni come motivo di cessazione in misura maggiore degli uomini 
in ogni fascia di età, soprattutto nelle fasce più giovani (entro i 34 anni); tra gli uomini, 
invece, il licenziamento per motivi oggettivi si presenta sempre in misura maggiore 
rispetto alle lavoratrici donne. Queste dinamiche si spiegano considerando sia la 
struttura peculiare del mercato del lavoro (lato aziende), sia il tipo di organizzazione 
del welfare (lato lavoratori e lavoratrici). Infatti, la carenza di servizi di supporto pone 
spesso soprattutto le lavoratrici davanti a una complessa scelta tra lavoro e gestione 
di carichi familiari. 
In conclusione, va osservato che il divieto di licenziamento ha creato sicuramente una 
situazione di mercato del lavoro “condizionato” e che tale situazione dovrà essere 
attentamente osservata anche nel periodo successivo. Per molti aspetti il “blocco” 
sembra riprodurre il problema di genere sul lato delle motivazioni di cessazione del 
contratto, già rilevato nelle precedenti annualità18. In tale direzione sembra rimanere 

18	 Cfr. CNEL, XXII Rapporto sul mercato del lavoro e contrattazione collettiva 2020, capitolo 11, ma anche ‘Incen-
tivi Occupazione Sud e Occupazione Mezzogiorno’ -nota n. 3, 2021 - Valutazione in ottica di genere anni 2017-2018 
(Collana Focus Anpal n. 116)
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prioritaria la necessità di intervenire attraverso misure ad hoc nel tentativo di cambiare 
un’inerzia che continua a impoverire il sistema socio economico di molte aree del 
Paese19.

2.4 Le imprese

Le aziende che hanno operato assunzioni utilizzando l’Incentivo occupazionale IOSS 
2019, al 31 dicembre 2019, sono state complessivamente 35.038 per un totale di 60.626 
contratti incentivati, dunque con un rapporto medio di 1,73 assunzioni incentivate per 
impresa. Le assunzioni incentivate sono avvenute in modo diffuso; tale osservazione 
è corroborata dalla constatazione che il 96,9% delle imprese ha attivato fino a un 
massimo di 5 contratti e che a loro si deve l’80,1%% delle assunzioni operate con IOSS 
2019: il rapporto medio è in questo caso di 1,43 assunzioni per impresa (Tabella 13).

Tabella 13 - Numero di imprese fruitrici dell’Incentivo IOSS 2019 e di contratti attivati per 
numero di contratti attivati in ogni impresa (v. a. e v. %)

Numero contratti attivati in impresa
Imprese Contratti attivati
V.a. V.% V.a. V.%

1 contratto attivato 24.627 70,3 24.627 40,6
2 contratti attivati 5.932 16,9 11.864 19,6
3-5 contratti attivati 3.393 9,7 12.044 19,9
6-10 contratti attivati 773 2,2 5.596 9,2
11-25 contratti attivati 247 0,7 3.817 6,3
26-50 contratti attivati 55 0,2 1.868 3,1
Oltre 50 contratti attivati 11 (*) 810 1,3
Totale 35.038 100,0 60.626 100,0
(*) Il dato è pari allo 0,03% del totale

Fonte: elaborazione ANPAL su dati INPS banca dati UNIEMENS (estrazione ottobre 2019) e banca dati INPS 
Incentivi IOSS2019 

Tra quelle considerate, 17.101 imprese, ovvero il 48,8% di quelle sopra analizzate sono 
aderenti a uno dei Fondi Paritetici Interprofessionali per la formazione continua dei 
lavoratori. Il 98,6% delle imprese ha la propria sede legale dislocata in Regioni del 
Mezzogiorno del Paese (82,7% nelle Regioni meno sviluppate, 15,9% nelle Regioni 
in transizione) e nel restante 1,4% dei casi in aree del Centro-Nord (Regioni più 
sviluppate); in altri termini, l’utilizzo di questi incentivi è stato pressoché totale 
appannaggio di aziende espressione di quei mercati del lavoro per cui gli incentivi 

19	 In questa direzione sembra muoversi il legislatore con l’attuale disegno di legge recante “Modifiche all’articolo 
46 del codice delle pari opportunità tra uomo e donna, di cui al decreto legislativo 11 aprile 2006, n. 198, in mate-
ria di rapporto sulla situazione del personale” (cfr www.senato.it/leg/18/BGT/Schede/Ddliter/comm/49714_
comm.htm) nonché alcune delle misure previste all’interno della Missione 5 del Piano nazionale di rilancio e resi-
lienza specificamente dedicate alle pari opportunità, tra cui ad esempio l’introduzione di un sistema nazionale di 
certificazione della parità di genere

http://www.senato.it/leg/18/BGT/Schede/Ddliter/comm/49714_comm.htm
http://www.senato.it/leg/18/BGT/Schede/Ddliter/comm/49714_comm.htm
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stessi sono stati pensati.
Con un certo grado di coerenza con la composizione del mercato del lavoro delle aree 
interessate all’Incentivo, circa una impresa su quattro opera nelle varie articolazioni 
del commercio, con un ulteriore 17,6% di imprese manifatturiere e 16,9% nell’edilizia. 
Ristorazione e ricezione alberghiera hanno rappresentato l’11,6% dei settori di 
assunzione, cui si aggiunge un 10,4% che va all’immobiliare, all’informatica e ai 
servizi alle imprese.

Conclusioni 

L’incentivo IOSS2019, come più volte evidenziato, pur applicandosi nel 2019, vede i 
suoi effetti in termini di tenuta dei contratti di lavoro dispiegarsi in tutto l’anno 2020 
e nei primi mesi del 2021 (periodo di osservazione dell’evoluzione dei contratti), in 
coincidenza con l’inizio della crisi dovuta alla pandemia e con l’applicazione di norme 
(di natura sanitaria ed economica) che hanno fortemente influenzato l’andamento del 
mercato del lavoro in tutto il periodo. 
Una prima questione da cui partire è comprendere quale funzione abbia svolto un 
provvedimento inizialmente finalizzato a rafforzare il mercato di lavoro in una 
fase di ripresa economica, anche per il Mezzogiorno, come testimoniano diversi 
indicatori riferiti al 2019, ma che ha visto misurare la sua tenuta in un contesto 
profondamente mutato. Una prima risposta la si può avanzare osservando proprio i 
tassi di tenuta, sia contrattuale che occupazionale, laddove IOSS2019 presenta valori 
del tutto sovrapponibili, se non migliorativi, a quanto fatto registrare con i precedenti 
incentivi del biennio 2017/2018. In particolare, si conferma che la tenuta contrattuale 
dell’incentivo è superiore a quella complessiva dei contratti attivati a tempo 
indeterminato nel Mezzogiorno nel 2019. Ciò lascerebbe presupporre che IOSS2019 
ha in parte svolto una funzione “difensiva” per i suoi beneficiari, più efficace rispetto 
ai contratti avviati senza incentivi. Tale potenziale protezione, tuttavia, non sembra 
essere stata svolta con eguale intensità per il target, poiché si è manifestata in modo 
più evidente su persone con determinate caratteristiche quali:

•	 titolo di studio più elevato;
•	 classe di età centrale (tra i 30 e 54 anni);
•	 localizzazione in alcune regioni economicamente più dinamiche, come 

l’Abruzzo;
•	 lavoratori con contratti trasformati da tempo determinato a indeterminato 

(incentivo come stabilizzatore dei rapporti di lavoro);
•	 tipologia contrattuale full time.

L’insieme di questi elementi ribadisce alcuni atout noti per la permanenza delle 
persone del mercato del lavoro, validi non solo per il Mezzogiorno, e che si vanno ad 
aggiungere anche al ruolo che svolgono gli “attori” di intermediazione sul mercato 
del lavoro che orientano l’incontro domanda/offerta favorendo, come naturale, in 
alcuni casi l’accesso al lavoro di soggetti più facilmente collocabili. In questo senso è 
evidente come l’incentivo non sia uno strumento selettivo di target potenzialmente 
più deboli, se non per il fatto che sia diretto per la maggior parte dei casi a persone che 
non lavorano, tra cui una quota consistente di disoccupati di lunga durata. Allo stesso 
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tempo, come ribadito per gli incentivi del biennio precedente, IOSS2019 non agisce sui 
divide legati al genere come:

•	 minore accesso delle donne agli incentivi (per certi aspetti IOSS2019 presenta 
valori anche peggiorativi rispetto ai due incentivi precedenti);

•	 maggiore ricorso femminile a lavoro part time;
•	 significative differenze di reddito a svantaggio delle donne.
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Appendice al paragrafo 1
Definizioni delle dimensioni di analisi 

Grandezza Definizione
.Monte-giornate 
di lavoro con-
trattualizzato 
nell’anno di rife-
rimento

Per ogni impresa, e per un dato anno di riferimento, si determina il monte-
giornate complessivo di lavoro contrattualizzato (MGC), vale a dire si sommano 
le giornate di lavoro contrattualizzate in un anno di tutti i lavoratori aventi un 
rapporto di lavoro in essere con l’impresa. La giornata di lavoro è considerata 
piena (=1) nel caso di rapporti di lavoro a tempo pieno, e parziale (=0,6) se il 
rapporto di lavoro è a tempo parziale.

Unità di lavoro 
contrattualizzate, 
(ULC)

L’indicatore è pari al rapporto tra il monte-giornate di lavoro contrattualizzato 
(vedi definizione sopra) e il numero dei giorni dell’anno (365 o 366 nel caso di 
anno bisestile).

Saldo occupazio-
nale annuale

Per ciascuna impresa si determina la differenza tra attivazioni e cessazioni 
di rapporti di lavoro nel corso di un anno. Attivazioni e cessazioni vengono 
ponderate a seconda della tipologia di orario di lavoro: 1 se a tempo pieno, 0,6 se 
a tempo parziale

Anzianità Sulla base dei rapporti di lavoro registrati nell’archivio delle Comunicazioni 
Obbligatorie del MLPS, le imprese sono classificate in tre gruppi:

gruppo A: ricomprende tutte le imprese che presentano dei rapporti di lavoro 
instaurati e/o cessati da almeno tre anni rispetto all’anno di riferimento 
dell’incentivo;

gruppo B: ricomprende tutte le imprese che non presentano rapporti di lavoro 
instaurati e/o cessati prima dell’anno di riferimento dell’incentivo;

gruppo C: ricomprende tutti gli altri casi, ovvero di imprese che presentano 
rapporti di lavoro instaurati e/o cessati negli anni precedenti al trattamento ma 
non oltre al secondo.

Tipologia utilizzo 
incentivo

Complementarietà forte: se il rapporto tra ULC incentivate e saldi occupazionali 
15-29 è minore di 0,5 (50%) o se il rapporto tra ULC incentivate e saldi occupazionali 
totali è minore di 0,3 (30%)

Complementarietà debole: se il rapporto tra ULC incentivate e saldi occupazionali 
15-29 è non inferiore a 0,5 (50%) e inferiore a 0,9 (90%) mentre il rapporto tra ULC 
e saldi occupazionali complessivi è inferiore a 0,75 (75%);  o non appartenente a 
nessuna delle altre categorie (residuale);

Indeterminatezza: se il rapporto tra ULC incentivate e saldi occupazionali 15-29 
è non inferiore a 0,5 (50%) e inferiore a 0,9 (90%) mentre il rapporto tra ULC e 
saldi occupazionali complessivi è non inferiore a 0,75 (75%)

Esclusività debole: se il rapporto tra ULC incentivate e saldi occupazionali 15-
29 è non inferiore a 0,9 (90%) mentre il rapporto tra ULC e saldi occupazionali 
complessivi è inferiore a 0,75 (75%); oppure il saldo occupazionale 15-29 è nullo.

Esclusività forte: se il rapporto tra ULC incentivate e saldi occupazionali 15-
29 è non inferiore a 0,9 (90%) mentre il rapporto tra ULC e saldi occupazionali 
complessivi è non inferiore a 0,75 (75%)
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Stime modelli di regressione logistica per y0+ e per y15290+ (periodo 2015-2017)

Fonte: ANPAL, elaborazioni ANPAL su dati INPS e MLPS - Comunicazioni Obbligatorie (dati al 31/12/2020)
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Stime modelli di regressione logistica per y0+ e per y15290+ (periodo 2015-2017) 

 
Fonte: ANPAL, elaborazioni ANPAL su dati INPS e MLPS - Comunicazioni Obbligatorie (dati al 31/12/2020) 

  

Coef. Coef.

complementare debole 0,195594 0,000 *** 0,380441 0,000 ***
Indeterminato 0,180043 0,000 *** 0,283813 0,000 ***
esclusivo debole 0,050507 0,098 * 0,590512 0,000 ***
esclusivo forte 0,459413 0,000 *** 0,851490 0,000 ***
rapp_prec 0,148377 0,000 *** 0,186133 0,000 ***
crescita 0,165559 0,000 *** 0,066045 0,000 ***
Nord-Est 0,024919 0,264 -0,041030 0,099 *
Centro -0,120943 0,000 *** -0,101068 0,000 **
Sud e Isole -0,344423 0,000 *** -0,325531 0,000 ***
gruppo B 0,549107 0,000 *** 0,258331 0,000 ***
gruppo C -0,175427 0,000 *** -0,253530 0,000 ***
2-14 ULC -0,090126 0,000 *** 0,094084 0,000 ***
15-50 ULC 0,199939 0,000 *** 0,660356 0,000 ***
51-100 ULC 0,428945 0,000 *** 1,130571 0,000 ***
101+ ULC 0,325851 0,000 *** 1,466903 0,000 ***
2G -Commercio -0,061811 0,007 *** -0,073867 0,004 ***
3I- Alloggio e ristorazione -0,079235 0,002 *** -0,227382 0,000 ***
4F - Costruzioni -0,148619 0,000 *** -0,317276 0,000 ***
5S - Altri servizi -0,026101 0,435 -0,138709 0,000 ***
6M - Attiv. prof.li scientifiche tecn.. -0,008828 0,797 0,128401 0,001 ***
7J - Servizi inform. e comun -0,100178 0,014 ** 0,067868 0,151
8N - Noleggio, supporto imprese -0,226114 0,000 *** -0,276710 0,000 ***
91Q - Sanità assist sociale 0,141955 0,003 *** 0,180573 0,001 ***
99H - Trasporto magazzinaggio -0,067826 0,192 -0,184479 0,001 ***
AA - Altro, agricoltura, NC -0,273475 0,001 *** -0,360692 0,000 ***
AI - Altro, industria in senso stretto -0,158194 0,100 -0,250376 0,020 **
AS - Altro, servizi -0,139581 0,000 -0,056415 0,185
_cons 0,431073 0,000 0,423409 0,000 **

y0+ y15290+

P>z P>z
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Appendice al paragrafo 2

Metodologia di lavoro per la valutazione e fonti informative

In queste pagine si propone un’analisi basata su database di origine amministrativa 
e statistica, anche attraverso opportune operazioni di incrocio tra i database stessi: 
principalmente quello dell’INPS, che gestisce amministrativamente la misura e quello 
delle Comunicazioni Obbligatorie (MLPS); inoltre, il database dell’INPS è stato 
incrociato anche con la banca dati UNIEMENS delle imprese che aderiscono ai Fondi 
Paritetici interprofessionali20. L’archivio delle Schede Anagrafico Professionali (SAP) 
è stato invece utilizzato per analizzare l’adesione alle politiche attive del lavoro21. 
I dati elaborati si basano sulle seguenti dimensioni declinate in diversi indicatori:

•	 tenuta occupazionale, intesa come permanenza in una condizione di 
occupazione a prescindere dal contratto in essere, quindi “incentivato” o 
cambiato a seguito di re-impiego con contratto alle dipendenze;

•	 tenuta contrattuale, riferibile invece alla tenuta dello specifico contratto 
incentivato.

Entrambe le dimensioni analitiche vengono così scansionate:
-	 Tenuta a 6 mesi (al 183° giorno): tutto l’universo dell’incentivo IOSS2019;
-	 Tenuta a 12 mesi (al 366° giorno): tutto l’universo dell’incentivo IOSS2019;
-	 Tenuta a 18 mesi (al 549° giorno): tutti i contratti incentivati con IOSS2019 entro 

il 30.09.2019.
In particolare, sulla base del genere, è stato possibile approfondire il tema del gap tra 
femmine e maschi rispetto all’accesso delle tipologie di lavoro (part time/full time), il 
reddito e le motivazioni di perdita del lavoro.
Va osservato che attualmente le fonti dati amministrative utilizzate, non consentono 
di verificare la tenuta occupazionale rispetto all’eventuale avvio di una attività 
autonoma, pertanto, i valori presentati nel rapporto riguardano esclusivamente il 
lavoro dipendente e potrebbero risultare sottostimati rispetto proprio alla tenuta 
occupazionale.

20	 L’estrazione, condotta a ottobre 2019, ha permesso di analizzare alcune caratteristiche di un sotto campione di 
imprese che hanno utilizzato IOSS 2019
21	 L’Archivio SAP è parte del Sistema Informativo Statistico delle Politiche Attive del lavoro (SISPAL) di ANPAL
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Capitolo 7

La proposta europea per “salari minimi adeguati” nella prospettiva 
dell’ordinamento italiano: vincoli e prospettive
Antonio Lo Faro (Università di Catania)

Premessa: work in progress
Il 2021 non sarà l’anno della Direttiva europea sui salari minimi adeguati. Sebbene 
il “Triangolo istituzionale” dell’Unione composto dai Presidenti di Parlamento, 
Commissione e Consiglio avesse incluso la Direttiva in questione nella lista delle 
“priorità legislative” da portare a compimento nel corso dell’anno che sta per 
concludersi1, la proposta della Commissione, presentata nell’ottobre 2020, si è 
parzialmente arenata – come forse prevedibile – nelle secche di una lunga procedura 
decisionale non certo accelerata dalla timida Presidenza slovena dell’Unione nel 
secondo semestre del 2021.
Quel che pare ad oggi certo è che il testo finale della Direttiva divergerà parzialmente 
da quello originariamente prospettato dalla Commissione, dal momento che – 
come prevede la c.d. procedura legislativa ordinaria di cui all’art. 294 TFUE – sia il 
Parlamento europeo sia il Consiglio, ciascuno operando “in parallelo” e senza alcuna 
forma di coordinamento, hanno sin qui suggerito una pluralità di emendamenti che 
dovranno essere ora ricondotti ad un quadro regolamentare coerente. 
In alcuni casi, primariamente in seno al Consiglio, si è trattato di modifiche mirate 
ad attutire le molte voci caute se non proprie contrarie sollevatesi da parecchi Stati 
membri nel corso del 2021, e dunque orientate a “diluire” i già piuttosto laschi obblighi 
ricavabili dal testo originario della proposta. In altri casi, e qui il riferimento è ai lavori 
parlamentari, si è invece trattato di emendamenti volti a consolidare taluni dei profili di 
regolazione, con particolare riferimento a quelli che risultano maggiormente rilevanti 
per gli Stati membri, come l’Italia, nei quali non vige – e non vigerà necessariamente 
nemmeno dopo la Direttiva – un sistema di salario minimo “legale” inteso nel senso 
di meccanismo di determinazione eteronoma dei livelli retributivi minimi.
Al momento in cui si scrive, è peraltro difficile fare previsioni sull’approdo finale:  
se con ogni probabilità non verrà modificato l’impianto piuttosto prudente tracciato 
dalla Commissione dopo aver verificato la scarsa “popolarità” della propria iniziativa 
tra gli stati membri e gli stessi partners sociali, è plausibile prospettare che alcuni dei 
dettagli regolativi suggeriti dal Parlamento europeo potranno avere, ove accolti, un 
impatto non indifferente su alcuni ordinamenti nazionali, contribuendo, forse, per 
quel che maggiormente interessa, a sciogliere alcuni dei dubbi che tutt’ora circondano 
le proposte legislative da tempo in discussione nel parlamento italiano.
La difficile convergenza tra l’impostazione “espansiva” del Parlamento europeo e quella 
“riduttiva” del Consiglio sarà comunque affidata ad una fase di confronto destinata 
ad occupare i prossimi mesi: il 25 novembre del 2021 il Parlamento europeo ha infatti 

1	 V. la Joint Declaration on EU Legislative Priorities for 2021, 2021/0001(NTT), reperibile all’indirizzo https://
www.europarl.europa.eu/resources/library/media/20201217RES94218/20201217RES94218.pdf
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deciso di aprire un negoziato interistituzionale con il Consiglio2 al fine di verificare la 
possibilità di pervenire ad un testo per quanto possibile unitario da sottoporre all’analisi 
del Consiglio dei Ministri Occupazione e Politiche Sociali (EPSCO) programmato per 
il 6 dicembre 2021. A partire da quel momento verranno quindi attivati una serie 
di cosiddetti “triloghi” (ovvero negoziazioni informali tra Commissione, Consiglio e 
Commissione)3 che dovrebbero auspicabilmente concludersi nel primo semestre del 
2022, se la Presidenza francese sarà in grado di dare effettivamente corso a quella che 
ha già dichiarato essere una sua “priorità”.
Ma procediamo con ordine. 

1. La proposta originaria della Commissione

La proposta della Commissione in materia di “salari minimi adeguati”4 si inquadra, 
costituendone probabilmente una sorta di bandiera, nel contesto di un rinnovato 
attivismo dell’Unione in materia sociale del quale sono testimonianza anche una serie 
di altre recenti iniziative: dalle proposte in materia di lavoro su piattaforma a quelle 
in materia di contrattazione collettiva per i lavoratori autonomi, di reddito minimo, 
di trasparenza dei sistemi retributivi nell’ottica della parità di genere, di diritto alla 
disconnessione, di diritti di informazione, di salute e sicurezza e di rilancio del dialogo 
sociale, ad altre elaborate o preannunciate dalla Commissione alla luce di quanto 
previsto dal Piano d’azione sul pilastro europeo dei diritti sociali reso noto nei primi 
mesi dell’anno5.
È noto come lo slancio inziale della Commissione, pubblicamente sostenuto dalla nuova 
Presidenza sin dagli esordi del suo insediamento, abbia presto dovuto fare i conti con 
una serie di “ostacoli” di diversa natura: dalle vigorose obiezioni provenienti da una 
inedita coalizione trasversale di stati membri che spazia dai populisti di Visegrad, ai 
“frugali” del centro Europa, alle socialdemocrazie scandinave; al rifiuto di entrambe 
le parti sociali di intraprendere un percorso di negoziazione in materia; alla stessa 
controversa sussistenza di una competenza dell’Unione sul tema dei salari, superata 
solo da una successiva Opinione del Servizio Giuridico della Commissione che ha 
riconosciuto la piena legittimità della base giuridica utilizzata6.
Ne è derivato un testo forse meno ambizioso rispetto alle intenzioni originarie, che ha 
abbandonato ogni velleità di forzare gli Stati membri che ne sono privi (Italia, Austria, 
Cipro, Danimarca, Svezia, Finlandia) ad introdurre meccanismi di determinazione 
legislativa dei salari minimi, per privilegiare invece una sorta di “doppio canale” 

2	  Secondo quanto previsto dall’art. 71 del Regolamento del Parlamento europeo, nell’ambito della procedura 
legislativa ordinaria l’assemblea parlamentare può decidere di “dialogare” con il Consiglio al fine di scongiurare 
l’inevitabile stallo decisionale che si verrebbe a creare ove le posizioni del Parlamento e quelle del Consiglio siano 
divergenti. Rischio che allo stato è tutt’altro che remoto e che determinerebbe, in assenza di accordo, un esiziale 
fallimento della iniziativa in tema di salario minimo adeguato .
3	 Sul ruolo un po’ misterioso dei triloghi, a volte tacciati di scarsa trasparenza istituzionale, cfr. G. Rugge, Il ruolo 
dei triloghi nel processo legislativo dell’UE, in Il Diritto dell’Unione Europea, 4/2015, p. 809.
4	  COM(2020) 682 del 28 ottobre 2020.
5	  COM(2021) 102 del 4 marzo 2021.
6	  Opinion of the Legal Service on the Commission proposal for a Directive of the European Parliament and of the Council 
on adequate minimum wages in the European Union - Legal basis (6817/21 del 9 Marzo 2021), reperibile all’indirizzo 
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-6817-2021-INIT/en/pdf.
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regolativo che ha come rispettivi destinatari, da una parte, gli ordinamenti ove il salario 
minimo legale già esiste (tutti gli Stati membri, eccetto i sei prima indicati) e, dall’altra, 
quegli ordinamenti nazionali che, non conoscendo allo stato alcun meccanismo del 
genere, potranno continuare anche in futuro a farne a meno, a condizione comunque 
che livelli salariali “adeguati” siano garantiti attraverso altri meccanismi di natura 
non solo o non necessariamente legislativa.
È ovviamente all’interno di questa seconda platea di destinatari che si colloca l’Italia, 
sistema sul quale si concentreranno, visto il volume che lo ospita, le osservazioni – 
necessariamente interlocutorie - contenute in questo contributo. Ed è appena il caso 
di anticipare, in questa prospettiva, che i maggiori effetti dell’iniziativa comunitaria 
nel nostro ordinamento potranno ragionevolmente collocarsi più sul piano di un 
auspicabile “tagliando di controllo” sulla salute del sistema di contrattazione collettiva, 
che non su quello più strettamente attinente alla adeguatezza dei livelli salariali.
Nella impostazione della proposta - sostanzialmente, seppur con non indifferenti 
modifiche, rimasta intatta anche dopo lo scrutinio di Parlamento e Consiglio – i requisiti 
che consentono ad un ordinamento nazionale di affidare la determinazione dei salari 
alla sola autonomia collettiva si misurano in effetti con un unico “metro”, costituito dal 
tasso di copertura della contrattazione collettiva. Non a caso, come sottolineato dalla 
Commissione in una serie di documenti preparatori, i tassi di copertura negoziale dei 
cinque Paesi privi di salario minimo legale sono allo stato – con l’eccezione di Cipro - 
tra i più alti, così come del resto confermato da alcune recenti analisi.7

Rinviando al seguito per più specifiche indicazioni quanto alla misura del tasso di 
copertura richiesto dalla futura Direttiva, non v’è dubbio che il rilievo attribuito dalla 
proposta al ruolo del tasso di copertura negoziale nell’assicurare salari minimi adeguati, 
costituisca un profilo di non agevole lettura con riguardo all’ordinamento sindacale 
italiano, cui pure le ricerche innanzi citate attribuiscono una copertura negoziale pari 
all’80%. Non occorre certo spendere troppe parole per rammentare come i tassi di 
effettiva applicazione dei contratti collettivi possano essere considerabilmente diversi 
in ragione di diversità territoriali o in relazione alla dimensione dell’impresa, e 
soprattutto come in quell’80% di copertura cui l’ordinamento italiano viene accreditato 
rientrino presumibilmente anche una serie di contratti collettivi le cui tabelle salariali 
non rispondono certo al canone della adeguatezza. Da questo punto di vista, il sistema 
italiano costituisce probabilmente una sfida rispetto al “non detto” della proposta: 
ovvero che all’interno di un ordinamento nazionale i livelli retributivi possano 
presumersi adeguati o quando i salari sono determinati dalla fonte eteronoma, ovvero 
quando essendo determinati in via negoziale le fonti collettive siano sufficientemente 
applicate in via di fatto. Nell’ordinamento italiano, per contro, l’equazione “salario 
contrattuale=salario adeguato a condizione che sia sufficientemente applicato” non 
sempre funziona, e lasciare dunque la garanzia di salari adeguati affidata al solo tasso 
di copertura di contratti collettivi non meglio specificati – come essenzialmente la 
proposta si limita a fare – potrebbe non essere una opzione risolutiva.
Quanto appena riferito rende peraltro ancor più problematica – quantomeno per 

7	  Dati tratti da T. Muller, S. Rainone, K. Vandaele, Fair minimum wages and collective bargaining: a key to recovery, 
in Benchmarking Working Europe, Brussels, ETUI, 2020.
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l’ordinamento interno – l’assenza, nel testo della proposta della Commissione, del 
riferimento ad un preciso parametro quantitativo idoneo a superare la “modellistica” 
dei sistemi di determinazione dei salari per specificarne, invece, in maniera più 
immediata e tangibile il livello minimo al di sotto del quale essi non dovrebbero mai 
scendere. I due parametri di norma utilizzati, pur tra molte controversie, nel dibattito 
scientifico internazionale – ovvero il 60% del salario mediano e/o il 50% del salario 
medio – sono pudicamente relegati dalla proposta della Commissione nei Consideranda 
iniziali (Considerandum n. 21) ma non facevano parte, almeno fino all’intervento del 
Parlamento europeo di cui si dirà, dell’articolato normativo.
Per il resto - escluse ovviamente le previsioni indirizzate agli Stati membri con sistemi 
di determinazione legislativa dei salari, qui non prese in considerazione vista la 
natura e il fine del presente scritto - la proposta della Commissione fa affidamento 
su ciò che definisce uno strumento di estensione “indiretta” dei salari collettivamente 
determinati, essendo espressamente escluso che dalla Direttiva possa derivare un 
obbligo di introdurre meccanismi di estensione erga omnes dei contratti collettivi (art. 
1.3 della proposta). Il riferimento è ad uno strumento “antico”, ben conosciuto da 
diverse legislazioni nazionali, ovvero la clausola sociale negli appalti pubblici che, 
tuttavia, avrebbe meritato ben altra considerazione ove solo se ne consideri la ben nota 
problematica compatibilità rispetto a quanto affermato dalla stessa Corte di giustizia 
in relazione alla necessità di conciliare le clausole sociali negli appalti pubblici con 
i principi euro-unitari della concorrenza da una parte e della libera circolazione dei 
servizi dall’altra. È infatti opportuno ricordare, a quest’ultimo riguardo, come nel caso 
della prestazione di un servizio cross-border attraverso il distacco di lavoratori, la Corte 
di giustizia abbia considerato legittima l’applicazione della clausola sociale retributiva 
in capo ai lavoratori distaccati dipendenti dall’impresa straniera appaltatrice, solo a 
condizione che i minimi salariali in oggetto siano oggetto di una determinazione di 
natura legislativa8. 
Sin qui, dunque, le piuttosto scarne previsioni contenute nella proposta della 
Commissione: nessun obbligo di introdurre meccanismi di determinazione legislativa 
dei salari ove siffatti modelli non siano già in opera negli Stati membri; nessun 
obbligo di estendere l’efficacia soggettiva dei contratti collettivi negli altri casi; nessun 
parametro quantitativo di identificazione della “decency threshold” al di sotto della quale 
non è ammissibile scendere, a prescindere dal meccanismo legislativo o contrattuale 
individuato dagli Stati membri; rinvio “debole” allo strumento della clausola sociale.

2. Gli emendamenti apportati nel corso del processo decisionale e la loro futura 
valutazione da parte dei “triloghi” che verranno avviati nel corso del 2022

Si tratta ora di verificare se e come il successivo iter decisionale sin qui attraversato 
dalla originaria proposta nell’ambito della procedura legislativa ordinaria, abbia 
inciso in maniera significativa sui suoi contenuti, con particolare riguardo a quelli che 
si ritengono di maggior rilievo per l’ordinamento italiano.
Sul punto, come prevedibile, si sono confrontati due approcci radicalmente diversi – 

8	 V. caso C‑115/14 del 17.11.2015, RegioPost GmbH & Co. KG c. Stadt Landau in der Pfalz.
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quello parlamentare, volto a irrobustire alcune disposizioni della proposta considerate 
eccessivamente prudenti9, e quello opposto del Consiglio, nel quale si riflettono tutte 
le obiezioni provenienti dagli Stati membri10 - che non sarà facile ricondurre ad unità 
allorquando nei prossimi mesi le negoziazioni interistituzionali inizieranno a svolgersi 
all’interno dei già richiamati triloghi.

2.1 Una precisazione sull’Italia e le disposizioni per essa rilevanti

Tralasciando in questa sede, per i motivi suesposti, le disposizioni deputate a 
disciplinare i modelli di determinazione legislativa delle retribuzioni, mette conto 
in primo luogo evidenziare come significativi emendamenti siano stati apportati dal 
Parlamento europeo sul versante dei sistemi di determinazione dei salari affidati 
all’autonomia collettiva (Titoli I e III della proposta di Direttiva).
A tal riguardo - e con specifico riferimento ad alcune proposte legislative attualmente 
sottoposte all’esame parlamentare nell’ordinamento italiano - va innanzitutto 
evidenziato che eventuali modelli nazionali che dovessero garantire l’estensione 
generalizzata dei salari contrattuali attraverso l’intervento della legge11, non 
trasformerebbero l’Italia in uno “statutory minimum wage country”, con tutto ciò che 
ne conseguirebbe in tema di individuazione delle disposizioni della futura Direttiva 
considerabili rilevanti per l’ordinamento interno. Almeno stando agli emendamenti 
discussi ed approvati in sede parlamentare, infatti, il Titolo II della futura Direttiva 
– riservato per l’appunto alla disciplina dei “salari minimi legali” – è destinato a 
trovare applicazione solo agli Stati membri con sistemi di determinazione legislativa 
dei salari minimi “that do not arise from collective bargaining” (art. 5.1 e 3.1.2). Secondo 
la futura normativa, dunque, l’estensione in via legislativa dei salari contrattuali - 
che peraltro viene espressamente esclusa dal novero degli obblighi derivanti dalla 
Direttiva12 - rimane estranea alla nozione di salario minimo legale, non implicando 
di conseguenza l’assoggettamento di uno Stato membro che scegliesse di perseguire 
questa strada agli obblighi previsti dal Titolo II della Direttiva.
Ciò premesso, si esporranno nel seguito i termini della disciplina applicabile ai soli 
sistemi di determinazione “non-legislativa” dei salari, tra i quali con ogni probabilità 
continuerà ad annoverarsi l’Italia, così come disponibili al momento in cui si scrive. 

9	 Il testo della proposta con gli emendamenti parlamentari può leggersi nel Report on the proposal for a directive of 
the European Parliament and of the Council on the adequate minimum wages in the European Union (A9-0325/2021) ap-
provato in Commissione il 18.11.2021 e in seduta plenaria il 25.11.2021 (https://www.europarl.europa.eu/doceo/
document/A-9-2021-0325_EN.html). 
10	 Il testo della proposta emendata in sede di Consiglio così come disponibile alla data del 04.06.2021 si può leg-
gere nella Relazione sullo stato di avanzamento dei lavori (9142/21) predisposta dal Segretariato Generale e inviata 
ai membri del Comitato permanente dei rappresentanti degli Stati membri (COREPER), reperibile all’indirizzo 
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-9142-2021-INIT/it/pdf.
11	 Come ad esempio si propone di fare il Disegno di legge n. S-2187 presentato al Senato della Repubblica a prima 
firma Catalfo.
12	 “Nothing in this Directive shall be construed as imposing an obligation on the Member States where minimum wage 
protection is exclusively ensured via collective agreements […]  to make collective agreements universally applicable” (art. 
1.3).
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2.2 Promozione della contrattazione collettiva e tassi di copertura
Quanto al criterio primario prescelto dalla proposta per valutare lo stato di salute e la 
complessiva adeguatezza dei modelli nazionali che affidano alla autonomia collettiva 
la funzione di determinazione dei salari minimi, occorre segnalare come su questo 
versante si registrino alcune delle più significative diversità di vedute tra Parlamento 
e Consiglio cui prima si faceva riferimento.
Il dissidio riguarda la formulazione dell’art. 4, rubricato “Promozione della 
contrattazione collettiva sulla determinazione dei salari”, ed in particolare: a) la misura 
del tasso di copertura negoziale richiesto, e b) le modalità per calcolarlo.
a) In relazione al primo profilo, l’emendamento parlamentare innalza il tasso di 
copertura minimo richiesto dal 70 all’80%, rinsaldando anche gli obblighi degli Stati 
membri nella eventualità che quel tasso minimo non sia raggiunto: il “Piano d’azione” 
già genericamente evocato nella proposta della Commissione, dovrà adesso definire e 
programmare, collocandole lungo una “chiara sequenza temporale”, “misure concrete 
in grado assicurare il progressivo raggiungimento della soglia minima richiesta”, con 
obbligo per gli Stati membri di aggiornamento almeno biennale e per la Commissione 
di monitorarne gli effettivi progressi13.
L’emendamento in oggetto conferma dunque la centralità del tasso di copertura 
negoziale nella complessiva architettura della iniziativa in esame, inducendo di 
conseguenza a formulare qualche ulteriore osservazione al riguardo. Nella proposta 
iniziale e nei successivi interventi di Parlamento e Consiglio, l’enfasi sul rilievo del tasso 
di copertura negoziale come chiave per il raggiungimento dell’obiettivo sostanziale di 
salari minimi adeguati, poggia sulla correlazione statistica giusta la quale gli Stati 
membri con alti tassi di copertura contrattuale sono quelli ove si registrano i salari 
minimi più alti e le percentuali minori di lavoratori a basso salario (Considerandum n. 
19). Che però il problema salariale si risolva con l’estensione del tasso di copertura 
della contrattazione collettiva, è assunto certamente fondato che probabilmente non 
giunge tuttavia a risolvere per intero, al di là dei trattamenti minimi, l’intera questione 
salariale. Ne fa prova proprio il caso italiano, ove la indubbia presenza di un problema 
salariale – progressivamente in estensione dai salari medi a quelli minimi - convive 
con un tasso di copertura negoziale che, secondo quanto si legge nella relazione 
introduttiva del citato Disegno di legge S-2187, si attesterebbe addirittura al 98 per 
cento della forza lavoro impiegata nel settore privato. 
b) Proprio l’osservazione da ultimo formulata può spingere quantomeno ad 
interrogarsi circa la assoluta corrispondenza biunivoca tra garanzia diffusa di salari 
minimi adeguati e tasso di copertura di contratti collettivi non meglio specificati.
È forse in questa ottica che si comprende la ragione che ha spinto il Parlamento 
europeo ad introdurre diversi emendamenti volti a precisare come i soli contratti 
collettivi da tenere in considerazione ai fini della misurazione del tasso di copertura 

13	  L’opportunità di specificare tempi e contenuti del Piano d’azione nazionale era stata sollecitata anche dalla Ca-
mera dei deputati nel documento inviato il 21.04.2021 al Consiglio UE nell’ambito della procedura di consultazione 
dei Parlamenti nazionali ex art. 12.a del Trattato UE e del relativo Protocollo. Tutti i documenti della procedura, ivi 
inclusi le opinioni di tutti i parlamenti nazionali e delle altre istituzioni europee (Comitato Economico e Sociale, 
Comitato delle Regioni), sono reperibili nel fascicolo della procedura 2020/0310(COD) all’indirizzo https://oeil.
secure.europarl.europa.eu/oeil/popups/ficheprocedure.do?reference=2020/0310(COD)&l=en.
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negoziale richiesto dalla Direttiva dovranno essere quelli “regulating remuneration”14, 
ovvero quei contratti collettivi che contengono clausole retributive. La ripetuta 
sottolineatura15 della richiamata puntualizzazione – cui si affianca la posizione assunta 
dal Parlamento nel precisare che i contratti collettivi di cui si parla devono essere 
sottoscritti da “sindacati” e non dalle più generiche “workers’ organizations” previste 
dalla originaria proposta16 - risalta in maniera ancor più evidente ove confrontata con 
quanto parallelamente definito in sede di Consiglio, nel cui testo di sintesi formulato 
a seguito della consultazione degli Stati membri17 risulta un emendamento secondo 
cui ai fini del calcolo del tasso di copertura, che il Consiglio mantiene peraltro al 70%, 
si dovrà tenere conto “di tutti i contratti collettivi, compresi quelli che non incidono 
sui salari”. Come si vede, le posizioni delle due Istituzioni non potrebbero essere più 
divergenti e sul punto si preannuncia, quindi, una accesa dialettica in sede di futuro 
confronto tra le stesse e la Commissione.
Né la proposta originaria della Commissione, né i successivi emendamenti di 
Parlamento e Consiglio prendono, invece, posizione su un tema, ancora relativo 
alla “qualità” dei contratti collettivi, che in tutta evidenza assume valore dirimente 
all’interno dell’ordinamento interno. Già sia la Camera dei deputati sia il Senato 
della Repubblica hanno avuto modo di segnalare nelle rispettive interlocuzioni 
con il Consiglio “l’opportunità di calibrare meglio la proposta, precisando che 
la contrattazione collettiva cui si fa riferimento nel testo debba essere quella 
determinata dalla partecipazione di organizzazioni datoriali e dei lavoratori 
maggiormente rappresentative […] per salvaguardare il salario minimo da fenomeni 
distorsivi”. Entrambe le assemblee hanno, dunque, invitato le Istituzioni europee 
ad una “definizione delle organizzazioni qualificate, in ossequio al criterio della 
rappresentatività, alla contrattazione collettiva, così da inverare il principio di 
adeguatezza che la direttiva promuove […] anche al fine di contrastare il diffondersi 
dei ‘contratti pirata’ stipulati da organizzazioni sindacali con rappresentatività scarsa 
o nulla, che rischiano di determinare fenomeni di dumping contrattuale con effetti 
peggiorativi sulle retribuzioni dei lavoratori”18.
Potrebbe, forse, obiettarsi che si tratta di questioni meramente “interne” rispetto alle 
quali sarebbe stato vano attendersi un intervento europeo che infatti sinora non c’è 
stato, nemmeno da parte di un Parlamento europeo che pure ha dimostrato di avere 
contezza del problema legato alla qualità dei contratti collettivi cui viene affidata 
la garanzia di salari adeguati nei sistemi non-statutory. Resta il fatto che si tratta di 
un profilo di innegabile rilievo rispetto al quale la recezione della futura Direttiva 
sui salari minimi adeguati potrà auspicabilmente offrire al legislatore interno una 
favorevole occasione per un intervento di razionalizzazione del sistema contrattuale 
da più parti ritenuto ormai necessario. 

14	 In questi termini l’emendamento apportato all’art. 3.5, relativo alla definizione di “tasso di copertura”. Per il 
testo della proposta così come emendato in sede parlamentare, v. rif. nota n. 9.
15	 Precisazioni del medesimo tenore sono infatti ripetute anche negli emendamenti formulati in relazione agli 
articoli 3.4, 4.2, 10.1 e 10.2, oltre che nel Considerandum n. 19.
16	 V. gli emendamenti all’art. 3.3 e 11.2.
17	 V. supra, nota n. 10.
18	  I documenti delle commissioni XI e XIV della Camera e quelli delle Commissioni 11a e 14a del Senato sono 
rinvenibili nel fascicolo citato supra, alla nota n. 13.
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2.3 I parametri di individuazione del salario minimo adeguato

Sin dai primi commenti della proposta19 si è rilevato come il testo prospettato dalla 
Commissione si limitasse sostanzialmente a delineare due modelli di determinazione 
dei salari minimi adeguati, senza tuttavia giungere a fornirne anche parametri 
quantitativi idonei ad individuare soglie retributive dalle quali, a prescindere dai 
modelli prescelti, non sia in nessun caso dato derogare.
Da questo punto di vista, scontato l’assoluto silenzio mantenuto dal testo licenziato dal 
Consiglio, qualche elemento di maggiore attenzione si riscontra negli emendamenti 
del Parlamento, che seppur in maniera non del tutto coerente ha dimostrato di avere 
contezza del problema suggerendo quanto segue.
a) In primo luogo, i parametri internazionali del 60% del salario mediano e del 50% del 
salario medio vengono “prelevati” dai Consideranda iniziali dove erano prudentemente 
relegati per essere inseriti anche nel testo dell’articolato normativo (art. 5.3), pur se 
non si tratta, per la verità, di un’operazione immune da limiti e ambiguità. 
Innanzitutto perché si continua ad evocare indistintamente i due parametri senza 
considerare che essi non sono per niente equivalenti. Secondo una recente ricerca 
riferita al caso italiano, ad esempio, il 60% del salario mediano riferito alle retribuzioni 
dei lavoratori full time operanti nel settore privato (con esclusione dell’agricoltura) 
equivarrebbe a 7,65 Euro lordi orari; mentre il 50% del salario medio calcolati sui 
medesimi dati ammonterebbe alla significativamente diversa cifra di 10, 59 Euro lordi 
orari20. Non a caso, in alcune ricerche patrocinate dal sindacato europeo21, nonché negli 
stessi documenti di fonte ETUC22, si parla di un “doppio” parametro di individuazione 
della soglia minima, identificato per l’appunto nella cifra maggiore risultante, a 
seconda della struttura salariale di ciascuno ordinamento, dalla applicazione del 
primo o del secondo parametro23.
Al di là delle surriferite ambiguità circa l’individuazione del parametro quantitativo, 
rimane il fatto che, seppur inseriti all’interno dell’articolato normativo, entrambi i 
parametri non abbiano comunque allo stato un valore vincolante, essendo al momento 
disposto, anche dopo l’emendamento parlamentare, che nell’assolvere all’obbligo di 
valutare periodicamente l’adeguatezza dei salari minimi, gli Stati membri “possano” 
utilizzare come una sorta di linea-guida alcuni indicatori “come quelli comunemente 
utilizzati a livello internazionale”, ovvero i due parametri del 60% e del 50% di cui 
prima si è detto24.

19	 Sia consentito rinviare a A. Lo Faro, L’iniziativa della Commissione per il salario minimo europeo tra coraggio e 
temerarietà, in Lavoro e diritto, 2020, p. 539.
20	 Così, sulla base di dati riferiti al 2019, B. Cai, P. Naticchioni, Introduzione di un salario minimo in Italia. Direttiva 
Europea e possibili scenari, in Welforum - Osservatorio nazionale sulle politiche sociali, 15.04.2021 (https://welforum.it/
direttiva-europea-e-possibili-scenari-di-introduzione-di-un-salario-minimo-in-italia/).
21	  Cfr. Muller, Rainone, Vandaele cit. alla nota n. 7.
22	 V. Debunking the myths on the Directive on Adequate minimum wages in the EU, disponibile insieme ad altri all’in-
dirizzo https://www.etuc.org/en/fair-minimum-wages-and-collective-bargaining.
23	 Salario medio e salario mediano tenderanno a coincidere in sistemi retributivi non polarizzati. Il primo tenderà 
invece ad essere più alto del secondo in sistemi retributivi con forti divaricazioni tra i salari più bassi e quelli più 
alti.
24	 Considerato il rilievo del punto, si ritiene opportuno, nell’assenza di una versione italiana del testo emendato 
dal Parlamento, riportare integralmente il testo della versione inglese, l’unica ad oggi disponibile: “Member States 
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Infine, non è trascurabile rilevare come, a rigore, il riferimento ai due parametri in 
oggetto non sembri riferibile a quegli ordinamenti che, come presumibilmente l’Italia, 
dovessero scegliere di rimanere fedeli ad un modello di determinazione non legislativa 
dei salari. La disposizione della proposta che vi fa rinvio è infatti contenuta nell’art. 5, 
destinato a disciplinare – così come l’intero Titolo II in cui è inserita – i sistemi nazionali 
“statutory”, in cui cioè vengano adottati meccanismi legislativi di determinazione dei 
minimi salariali. Per i sistemi “contrattuali”, per contro, il riferimento a una siffatta 
“decency threshold” non viene ribadita, probabilmente in ragione di quella presunzione 
di adeguatezza sostanziale che deriverebbe ai salari per il solo fatto di essere stati 
negozialmente pattuiti su cui in precedenza ci si è soffermati (v. supra, §. 1) per 
suggerire come  non sempre o non ovunque essa trovi riscontro nei fatti.
b) In secondo luogo, gli emendamenti parlamentari appaiono palesemente sottesi da 
un visibile sebbene non compiutamente definito orientamento “sostanzialista” che 
ambisce a superare i parametri quantitativi di cui prima si è detto, nella consapevolezza 
che non sempre – come del resto riconosciuto dallo stesso Commissario UE per 
l’Occupazione e gli Affari sociali Nicolas Schmitt25, la garanzia del 60 o 50 per cento 
del salario mediano o medio consente ai lavoratori di fuoriuscire dall’area del lavoro 
povero. 
In questa prospettiva vanno letti i diversi emendamenti “disseminati” lungo tutto 
il testo della Direttiva, attraverso cui il Parlamento ha inteso in buona sostanza 
sollecitare una serie di interventi regolativi con i quali garantire più il secondo che non 
il primo degli attributi inseriti nella intestazione della Direttiva: ovvero salari adeguati, 
piuttosto, o oltre, che salari minimi. Così si spiegano i riferimenti: alla necessità di 
misurare l’adeguatezza dei salari con riferimento ad un paniere di beni e servizi che 
consentano la piena partecipazione alla vita sociale dei lavoratori (Considerandum n. 21 
e art. 5.2.a); all’ammissibilità solo eccezionale di trattamenti retributivi sub-minimali 
per alcune categorie di lavoratori che pure la proposta della Commissione prevedeva 
e il testo del Consiglio continua a prevedere (Consideranda n. 12 e 22 e art. 6); al divieto 
di detrarre dal salario minimo somme corrisposte al lavoratore per rimborsi spese o 
il controvalore di benefit vari, ad esempio l’alloggio, che non costituiscono compenso 
delle prestazioni effettuate dal lavoratore (Considerandum n. 22); all’inserimento tra gli 
obiettivi della Direttiva della correzione delle diseguaglianze e del gender gap nonché 
della convergenza verso l’alto e di standard di vita “decenti” per i lavoratori e le loro 
famiglie (art. 1 e 5.1); al consolidamento della clausola di non regresso (art. 16.1)

2.4 Ambiti e strumenti di applicazione dei salari minimi

Infine, lo sforzo del Parlamento di irrobustire ed estendere il concreto impatto della 
proposta della Commissione sui livelli retributivi dei lavoratori europei, si è tradotto 
in una serie di emendamenti volti a consolidarne, almeno nelle intenzioni, quelle che 

shall assess and report on the adequacy of statutory minimum wages and may use indicative reference values to guide their 
assessment of adequacy of statutory minimum wages in relation to the general level of gross wages, such as those commonly 
used at international level of 60% of the gross median wage and 50% of the gross average wage” (art. 5.3).
25	 Il quale ha dichiarato in un’intervista rilasciata il 9 febbraio 2020 al The Brussels Times che un salario 
sostanzialmente “decente” non dovrebbe escidere al di sotto della soglia del 70 o 80% del salario mediano.
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potrebbero definirsi le condizioni di effettività.
Un accento particolare viene posto al riguardo sugli strumenti di compliance, in 
particolare le ispezioni del lavoro, rispetto alle quali il Parlamento tiene a specificare 
– sebbene nel contesto di una disposizione, l’art. 8, riferita ai soli salari minimi 
determinati per legge – che i relativi organismi debbano essere forniti di adeguate 
risorse, operare con “visite a sorpresa” e disporre di sanzioni dissuasive.
In una prospettiva per certi versi simile, il Parlamento tenta poi di estendere il 
perimetro soggettivo della futura Direttiva aggiungendo tra i relativi destinatari i 
lavoratori dell’economia digitale (nuovo Considerandum n. 9.b) nonché i lavoratori 
domestici, on demand, intermittenti e a voucher, i finti autonomi, gli apprendisti e altre 
forme di lavori non standard (Considerandum n. 17). Ancor più in radice, l’assemblea 
parlamentare giunge a suggerire di modificare l’art. 2.1 della proposta, relativo 
all’ambito soggettivo di applicazione, prevedendo che la futura Direttiva dovrà 
trovare applicazione a “tutti” i lavoratori dell’Unione. Si tratta peraltro di una sorta 
di “emendamento manifesto” dal ridotto valore pratico, ove si consideri che la sfera 
di applicazione soggettiva della Direttiva dovrà invece determinarsi secondo l’ormai 
standardizzata formula compromissoria26 utilizzata anche in altre recenti occasioni27, 
da considerarsi per certi versi indecifrabile in quanto internamente contraddittoria.
Infine il Parlamento, dimostrando di avere piena consapevolezza del ruolo cruciale che 
in materia di effettiva applicazione dei minimi salariali viene svolto dalla disciplina in 
tema di concessioni e appalti pubblici, si contrappone apertamente alla interpretazione 
di diversi Stati membri i quali avevano sostenuto in seno al Consiglio che l’art. 9 della 
proposta costituirebbe “una mera ripetizione degli obblighi esistenti a norma delle 
direttive 2014/24/UE, 2014/25/UE e 2014/23/UE”28. Un siffatto apprezzabile intento 
viene perseguito dal Parlamento specificando che le “misure appropriate” che gli 
Stati membri potranno adottare includono la possibilità di prevedere clausole sociali 
retributive piuttosto vincolanti29. Resta da verificare in che misura tali previsioni di 
diritto secondario potranno incidere, ove confermate, sull’interpretazione del diritto 
primario dell’Unione in tema di concorrenza e di libera prestazione di servizi cross 
border, come noto non sempre interpretato dalla Corte di giustizia, e anche dalle Corti 
nazionali, nel senso di ammettere la possibilità di clausole sociali facenti riferimento 
a standard di tutela posti in sede negoziale (con l’“aggravante”, in Italia, dell’ostacolo 
posto dall’art. 39 Cost.).

3. Conclusioni: work in progress…

Tutto quanto sin qui esposto autorizza, anzi impone, una “sospensione del giudizio” 
sugli esiti di una iniziativa europea sul salario minimo adeguato ancora in fieri, nonché, 
a maggior ragione, sull’impatto che essa potrà avere sul parallelo percorso decisionale 

26	 Che fa riferimento a “un contratto di lavoro o un rapporto di lavoro quali definiti dal diritto, dai contratti collet-
tivi o dalle prassi in vigore in ciascuno Stato membro, tenendo conto della giurisprudenza della Corte di giustizia 
dell’Unione europea” (art. 2.1).
27	 Ad esempio nella Direttiva 1152/2019 sulle condizioni di lavoro trasparenti e prevedibili.
28	  V. il documento di sintesi dei lavori del Consiglio citato alla nota n. 10.
29	  Nel testo inglese, “the possibility to introduce mandatory awarding and contract performance conditions”.
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in corso nell’ordinamento interno.
Quel che si può con sufficiente certezza allo stato affermare è che la futura adozione 
della Direttiva nel testo attualmente in discussione non renderebbe un intervento del 
legislatore interno necessario: né nella forma della introduzione di un salario minimo 
legislativamente determinato, né nella forma di una estensione in via eteronoma dei 
salari contrattuali.
Ciò premesso, resta da chiedersi se e come l’adozione di una Direttiva europea possa 
incidere o condizionare un eventuale esito legislativo delle molteplici proposte 
attualmente in discussione nell’ordinamento interno. Non è per nulla certo che ciò 
avvenga, ma ove il Parlamento italiano dovesse decidere – prima e/o a prescindere 
dalla Direttiva, i cui tempi di attuazione si misurerebbero presumibilmente in anni 
-  di intervenire sul tema del salario minimo, è presumibile che si prospetterebbe 
allora l’esigenza di definire anche la “misura” di un salario minimo considerato 
adeguato. Sul punto, potrebbe essere opportuno verificare, quantomeno in termini di 
riferimento di massima, quale parametro quantitativo verrà adottato dalla Direttiva: 
se il parametro del 60% del salario mediano, che parrebbe potersi collocare, a seconda 
di diverse ricerche riferite al mercato del lavoro italiano, tra i 7,65 e gli 11,25 Euro 
lordi orari; o piuttosto quello del 50% del salario medio, quantificabile tra i 10,59 
e i 14,04 Euro lordi orari.30 Rispetto ai richiamati parametri, comunque allo stato 
non vincolanti per le ragioni prima esposte (supra, §. 2.3), potrà essere valutata la 
plausibilità delle diverse soglie quantitative su cui attualmente si sta appuntando 
il dibattito interno, fermo restando – ma è tema che fuoriesce dai confini di questo 
scritto – che al riguardo ineludibile e urgente appare fare chiarezza in merito al reale 
significato di una qualunque soglia numerica in un ordinamento come quello italiano 
nel quale la struttura retributiva si articola in una serie di voci (tra tutte, la quota di 
mensilità supplementari e di TFR) che impongono una previa e condivisa definizione 
della stessa nozione di salario orario minimo.

30	  I due estremi delle due “forchette” corrispondono alle cifre rispettivamente indicate dalla ricerca di Cai e 
Naticchioni citata alla nota n. 20, e dalla Nota per l’audizione presso la Commissione 14a del Senato della Repubblica del 
11.01.2021, predisposta dall’Istituto Nazionale per l’Analisi delle Politiche Pubbliche (INAPP), reperibile all’in-
dirizzo https://oa.inapp.org/xmlui/bitstream/handle/123456789/815/INAPP_Proposta_Salario_Minimo_UE_
Nota_Audizione_Senato_11_gennaio_2021.pdf?sequence=4&isAllowed=y
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Capitolo 8

La contrattazione decentrata ai tempi della pandemia da Covid 19

Salvo Leonardi (FDV-CGIL), Sergio Spiller (OCSEL-CISL), Gianluca Bianco (CISL); 
Anna Rosa Munno (CISL), Irene Pata (UIL), Irene Delaria (UIL), Giovanni Morleo 
(CONFINDUSTRIA), Paolo Baldazzi (CONFCOMMERCIO), Elvira Massimiano 
(CONFESERCENTI), Vittorio Cianchi (ABI), Federico Falcioni (ABI), Maurizio De 
Carli (CNA).  

1. Premessa: una fase di intensa trasformazione delle relazioni sindacali

La contrattazione, strumento principe di definizione e regolazione dei rapporti fra i 
soggetti del mondo del lavoro, per realizzare i suoi obiettivi deve sempre fare i conti 
con le situazioni particolari e contingenti nelle quali vivono e operano le persone. 
Tale situazione è ben nota a coloro che si occupano di relazioni sindacali, abituati a 
valutare l’andamento economico, le trasformazioni sociali, il mutare dei bisogni e delle 
istanze dei lavoratori e delle imprese, le potenzialità delle innovazioni tecnologiche 
e organizzative. Nella norma tutti questi fenomeni non modificano la struttura e i 
contenuti della contrattazione che tendono, anche se in una prospettiva evolutiva, 
ad avere una loro stabilità e continuità. Tuttavia, a volte compaiono fatti eccezionali 
che portano a modificare, almeno per un periodo limitato di tempo, ma in alcuni casi 
anche in modo strutturale, la prassi e le materie della contrattazione.
L’esplosione e la diffusione della epidemia da Covid 19, per la sua dimensione, per i 
suoi costi sociali, per le ricadute economiche, organizzative e produttive, ha modificato 
in modo molto radicale la prassi della contrattazione sia nelle modalità e nei tempi 
con cui sono stati affrontati i problemi, che nei contenuti delle materie oggetto di 
confronto e di accordo. Rispetto alle esperienze precedenti si è trattato di una vera 
e propria cesura. I tempi sono stati scanditi dalle ondate dell’epidemia, dai decreti 
di volta in volta emanati per esigenze di sanità pubblica o per far ripartire le attività 
economiche. Parimenti anche le materie oggetto di trattativa sono state condizionate 
da tali urgenze: governare la chiusura delle imprese e dei servizi pubblici, assicurare 
la continuità di quelli essenziali, adottare pratiche di prevenzione e di protezione 
individuale, permettere la ripresa in condizioni di sicurezza. 

Una prima indicazione sulle caratteristiche della contrattazione decentrata proviene 
dall’ultima indagine Confindustria sul lavoro, condotta a inizio 2021 coinvolgendo 
quasi 5.000 imprese associate. Si scopre così che la contrattazione aziendale coinvolge 
oltre un terzo delle imprese associate (il 34,4%) e la maggior parte dei lavoratori nel 
campione analizzato (64,7%). La diffusione è maggiore nell’industria in senso stretto 
(dove il 39,6% delle imprese ha un contratto aziendale) e nelle imprese più grandi, 
con oltre 100 dipendenti (69%). Le materie regolate dal contratto aziendale, quando 
presente, sono principalmente l’orario di lavoro (nel 53,4% dei casi), i protocolli di 
sicurezza (44,5%), i premi di risultato collettivi (42,9%), la conciliazione vita-lavoro 
(37,6%), la formazione (34,1%).
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Ad ogni modo, oltre alla “fotografia” della situazione attuale, è possibile esaminare la 
modifica dell’intensità con cui sono state contrattate le varie materie dopo l’esplosione 
della epidemia, molto evidente nel confronto col periodo precedente. I dati del 6° 
Rapporto Ocsel sulla contrattazione nel 2019/20 mettono in evidenza come la 
contrattazione sul salario che era attuata dal 48% degli accordi nel 2019, si riduca al 
5% nel 2020. Parimenti il welfare passa da un 37% degli accordi al 2%. All’opposto 
la contrattazione sulla riorganizzazione e sull’utilizzo degli ammortizzatori sociali 
passa dal 24% del 2019 all’87% nel 2020. Dati simili sono riportati dall’indagine svolta 
dalla FDV, nel suo ultimo Rapporto (2021) e dal Rapporto “Contrattazione collettiva 
aziendale sulla sicurezza sul lavoro al tempo dell’emergenza covid 19” di Digit@Uil. 

Partendo da questi dati abbiamo utilizzato gli accordi provenienti dall’archivio 
del CNEL; circa 200 complessivamente di cui circa 140 aziendali e gli altri ripartiti 
equamente fra settoriali e territoriali, per rilevare alcuni elementi più specifici 1. Ai 
fini del presente capitolo sono stati presi in considerazione i contratti pervenuti dal 
21/11/2020 al 26/11/2021 (vedi allegato 1 e allegato 2). 

Poiché non siamo ancora usciti dall’emergenza, anche se sono stati fatti significativi 
passi in avanti verso la normalità, prestare attenzione alle dinamiche con cui si è 
svolta la contrattazione in questi ultimi venti mesi, può fornire indicazioni utili per 
affrontare le tematiche nuove che si profilano per i prossimi mesi.  Molti osservatori 
hanno messo in risalto come la realizzazione dei progetti, soprattutto in campo 
ambientale e digitale, resi possibili dalla grande massa di risorse messe a disposizione 
con gli investimenti del PNRR, avrà bisogno di un largo consenso sociale e della 
partecipazione delle Parti sociali alla gestione dei processi. I tempi previsti per la 
scelta e la messa in opera degli interventi saranno molto accelerati e inoltre dovranno 
essere realizzate importanti riforme nei campi della giustizia, del fisco e della pubblica 
amministrazione. Viste le ricadute che l’insieme di queste tematiche avranno sui temi 
del lavoro (basti pensare al tema degli appalti) il coinvolgimento delle Parti sociali 
diventa una necessità. Tenendo conto di queste prospettive il modello di contrattazione 
realizzato in quest’ultimo periodo risulta particolarmente interessante e stimolante. 
Nelle settimane successive allo scoppio della pandemia, si è realizzata infatti una 
specie di gerarchia della contrattazione con la definizione fra le Parti sociali, in taluni 
casi anche con l’intervento del Governo, di Protocolli per la regolamentazione delle 
misure per la prevenzione, il contrasto e il contenimento della diffusione del virus 

1	 Tra il 2020 e il 2021 le Parti Sociali, ai fini dei loro contributi al Rapporto annuale CNEL sul mercato del lavoro e 
la contrattazione collettiva, hanno depositato presso l’Archivio contratti numerosi accordi di contrattazione collet-
tiva riferiti ai vari settori produttivi - esclusa la pubblica amministrazione - e riconducibili, sotto differenti aspetti, 
all’emergenza Covid-19. In totale, alla data di presentazione del Rapporto 2021 risultano pubblicati nella speci-
fica sezione della pagina “Archivio nazionale dei contrati collettivi di lavoro” del sito istituzionale del CNEL, al 
seguente link (https://www.cnel.it/Archivio-Contratti/Covid-Contrattazione-settoriale-nazionale-e-integrativa) 
201 accordi suddivisi in “protocolli settoriali”, “accordi e protocolli aziendali e di gruppo” e “accordi territoriali”, 
dei quali 107 sono stati depositati quest’anno. Dei 201 accordi totali, 137 sono aziendali (di cui 65 riguardano il 
periodo da novembre 2020 in poi); 30 sono territoriali (di cui 13 riguardano il periodo da novembre 2020 in poi); 34 
sono settoriali (di cui 10 successivi a novembre 2020). Per il contributo delle Parti Sociali al Rapporto CNEL 2020 
(cap. 4, “Contrattazione decentrata in tempo di Covid-19”, pp. 87-113), presentato il 12 gennaio 2021, si veda il 
seguente link:
 https://cdcpcnelblg01sa.blob.core.windows.net/documenti/2021/7f332850-99a2-4b7a-9bc6-91d9f20c6476/
XXII%20RAPPORTO%20MERCATO%20DEL%20LAVORO%202020_def.pdf

https://www.cnel.it/Archivio-Contratti/Covid-Contrattazione-settoriale-nazionale-e-integrativa
https://cdcpcnelblg01sa.blob.core.windows.net/documenti/2021/7f332850-99a2-4b7a-9bc6-91d9f20c6476/XXII%20RAPPORTO%20MERCATO%20DEL%20LAVORO%202020_def.pdf
https://cdcpcnelblg01sa.blob.core.windows.net/documenti/2021/7f332850-99a2-4b7a-9bc6-91d9f20c6476/XXII%20RAPPORTO%20MERCATO%20DEL%20LAVORO%202020_def.pdf
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SARS CoV-2/Covid 19 negli ambienti di lavoro. Il contenuto degli accordi alla 
cui definizione ha partecipato il Governo è stato poi inserito in alcuni DPCM. Nei 
giorni e nelle settimane successive, per dare pratica attuazione a quanto previsto dai 
Protocolli, ferma restando l’immediata applicabilità degli stessi, in alcuni casi sono 
stati stipulati Accordi nazionali di settore, accordi territoriali e accordi aziendali per 
meglio adattarne le disposizioni alle specifiche esigenze dei settori e delle aziende. Tali 
misure sono state integrate e aggiornate, nel corso dei mesi successivi, per rispondere 
all’evoluzione della epidemia e per governare, dopo l’iniziale fase di blocco di molti 
settori economici, la progressiva ripresa dell’attività produttiva.

Il secondo elemento di novità che ha caratterizzato la contrattazione, soprattutto 
durante la prima fase della pandemia, è stata la sua focalizzazione attorno ad alcune 
materie. Tuttavia non siamo di fronte a soluzioni omogenee e ripetitive ma ad una 
pluralità di interventi che se da un punto di vista pratico potrebbero essere definiti 
soluzioni di adeguamento dell’organizzazione del lavoro, in concreto si realizzano 
attraverso la ricombinazione di diversi fattori: la tutela della salute, le misure di 
prevenzione, le modifiche dell’organizzazione del lavoro,  il distanziamento fra le 
persone, la compartimentazione, l’utilizzo del lavoro agile, il passaggio al lavoro a 
turni per ridurre l’assembramento delle persone, il distanziamento fra i turni. Nella 
fase più critica dell’epidemia, con la chiusura di una parte consistente del sistema 
produttivo e dei servizi, il tema centrale con cui ha dovuto misurarsi la contrattazione 
è stato quello su come dare copertura economica ai lavoratori sospesi. Tema che 
è stato affrontato in gran parte con l’utilizzo della cassa integrazione, ma anche 
in questo caso con molte articolazioni. Anche la fase successiva, focalizzata sulle 
modalità per riprendere l’attività e sulla ricombinazione dei diversi fattori, ha visto 
un’articolazione di soluzioni contrattuali, tra cui i contratti di espansione. Anche il 
welfare aziendale e il welfare di bilateralità, in alcuni casi, sono stati investiti da un 
processo di cambiamento. Di fronte alla centralità che hanno assunto queste materie, 
hanno invece avuto un ruolo di secondo piano, anche se non sono spariti dalla prassi 
negoziale, i temi più tradizionali come il salario o l’inquadramento professionale. 
Il cambiamento delle materie oggetto di contrattazione ha determinato anche una 
modifica delle modalità con cui il sindacato ha partecipato a questi processi. 

L’analisi che abbiamo prodotto si è allora focalizzata su questi temi per metterne in 
risalto l’evoluzione che hanno avuto in questo periodo e i principali elementi di novità 
rispetto a come erano invece trattati negli anni precedenti.

2. La salute e sicurezza sul lavoro

Nella fase pandemica, caratterizzata da una forte crisi economica e sanitaria, le Parti 
sociali sono state chiamate a svolgere un ruolo delicato: coniugare lavoro e sicurezza 
sanitaria, e questo ha influito anche sulla tradizionale dinamica negoziale. 
Infatti, già dai primi mesi del 2020, anche il volto della Contrattazione Collettiva 
appare diverso da come l’avevamo lasciato: è una contrattazione dei tempi di crisi, 
per lo più votata alla salvaguardia dell’occupazione, al sostegno al reddito e, per le 
attività economiche essenziali, al bilanciamento tra continuità produttiva e tutela della 
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salute dei lavoratori e dei cittadini. 

Nella prima fase della pandemia, infatti, la Contrattazione Collettiva (nazionale, 
aziendale e/o territoriale) è stata lo strumento di contrasto più efficace per arginare e 
prevenire la diffusione del SARS-CoV-2/ Covid-19 nei luoghi di lavoro. 

Nei primi tre trimestri del 2021 l’economia italiana è tornata a crescere, dopo la 
forte contrazione del 2020, e consumi e investimenti stanno trainando la risalita.  In 
questa seconda fase, dunque, la contrattazione collettiva rappresenta terreno fertile 
per uno scenario di uscita dallo stato di emergenza sanitario, economico e sociale. 
Nel contenuto sono emersi nuovi ambiti di intervento, anche innovativi, in materia di 
organizzazione del lavoro, formazione, welfare e bilateralità.

In tema di salute e sicurezza, al fine di agevolare le riaperture aziendali e favorire in tal 
modo la ripresa economica del Paese, le Parti Sociali, il 6 aprile 2021 hanno sottoscritto 
un nuovo Protocollo condiviso di aggiornamento delle misure per il contrasto e il 
contenimento della diffusione del virus SARS-CoV-2/ Covid-19 negli ambienti di 
lavoro. Questo aggiorna e sostituisce le precedenti versioni del 14 marzo e del 24 aprile 
2020. L’evoluzione normativa e il sopraggiungere di nuove conoscenze scientifiche 
sul virus hanno posto l’accento sulla necessità di modificare ed integrare il vecchio 
Protocollo, sempre seguendo il principio di considerare prioritaria la protezione e la 
sicurezza delle persone.

Anche nel settore bancario, l’attento e costante confronto avviato tra ABI e 
Organizzazioni sindacali – FABI, First-CISL, Fisac-CGIL, Uilca-UIL e UNISIN – sin 
dall’inizio dell’emergenza è proseguito nel corso del 2021, portando, in relazione 
all’evoluzione del quadro epidemiologico di riferimento, alla definizione di taluni 
accordi integrativi dello specifico e autonomo Protocollo di settore, recante “Misure 
di prevenzione, contrasto e contenimento della diffusione del virus Covid-19 per 
garantire l’erogazione dei servizi del settore bancario”, condiviso il 28 aprile 2020 (già 
integrato il 12 maggio, il 6 luglio e il 21 dicembre 2020); di tali accordi si darà conto nei 
paragrafi successivi.

2.1. Gli elementi di novità del Protocollo 6 Aprile 2021 rispetto alle precedenti versioni 
del 14 marzo e del 24 aprile 2020 – Integrazioni al Protocollo 28 aprile 2020 condiviso 
nel settore bancario

Il Protocollo condiviso 6 aprile 2021 di aggiornamento delle misure per il contrasto 
e il contenimento della diffusione del virus SARS-CoV-2/Covid-19 negli ambienti di 
lavoro2 conferma interamente la struttura dei precedenti Protocolli (Informazione, 
Modalità di ingresso in azienda, Modalità di accesso dei fornitori esterni, Pulizia e 
sanificazione in azienda, Precauzioni igieniche personali, Dispositivi di Protezione 
Individuale, Gestione degli spazi comuni, Organizzazione aziendale, Gestione entrata 
e uscita dei dipendenti, Spostamenti interni, riunioni, eventi interni e formazione, 

2	  https://www.cnel.it/Archivio-Contratti/Accordi-Governo-Parti-Sociali

https://www.cnel.it/Archivio-Contratti/Accordi-Governo-Parti-Sociali
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Gestione di una persona sintomatica in azienda, Sorveglianza sanitaria, Aggiornamento 
del Protocollo di regolazione) modificandone il contenuto. I principali elementi di 
novità possono essere sintetizzati nel seguente modo:

•	 la normativa quadro del Protocollo non è più il DPCM del 10 aprile 2020, ma il 
DPCM del 2 marzo 2021;

•	 viene riconosciuto all’INAIL il merito di aver fornito un contributo tecnico-
scientifico all’elaborazione delle precedenti versioni del Protocollo, di cui 
l’aggiornamento attuale tiene conto;

•	 in considerazione dell’incremento di contagiosità del virus nelle sue varianti, 
viene inserito l’obbligo di indossare dispositivi di protezione individuale 
(mascherine chirurgiche o di dispositivi di protezione individuale di livello 
superiore) in ogni situazione in cui ci sia condivisione di spazi, anche all’aperto, 
a prescindere dal distanziamento interpersonale. L’utilizzo di strumenti di 
protezione individuale di tutela di tipo superiore (facciali filtranti FFP2 o FFP3) 
o di diversa tipologia sono già previsti per i rischi presenti nella mansione 
specifica;

•	 i casi di positività di lungo periodo (oltre 21 giorni) e il rientro al lavoro vengono 
regolamentati. È possibile fare rientro al lavoro solo dopo un tampone negativo, 
molecolare o antigenico a seconda dei casi 3;

•	 la parola “smart working” viene sostituita da quella di “lavoro agile”, che, come 
sappiamo, è regolamentato dalla L. 81/2017; 

•	 in caso di contagio di un lavoratore in appalto, l’appaltatore dovrà informare il 
committente tramite il medico competente;

•	 le trasferte nazionali ed internazionali non sono più sospese o annullate – come 
nel Protocollo precedente – ma possono essere effettuate a condizione che il 
datore di lavoro, in collaborazione con il MC e il RSPP, tenga conto del contesto 
associato alle diverse tipologie di trasferta previste, anche in riferimento 
all’andamento epidemiologico delle sedi di destinazione;

•	 si introduce un’ulteriore misura per il contenimento del rischio di contagio, 
in caso di riunioni in presenza, le quali se di norma – come nella versione 
precedente del Protocollo – non sono consentite, possono essere effettuate solo 
laddove abbiano carattere di necessità e urgenza e a patto che siano garantite 
alcune misure di contenimento. Insieme al distanziamento interpersonale e a 
un’adeguata pulizia/ areazione dei locali, infatti, dovrà essere garantito anche 

3	  Si rimanda alla circolare del Ministero della Salute n. 15127 del 12 aprile 2021, recante specifiche disposizioni 
riguardanti il rientro al lavoro dopo la malattia Covid 19. La circolare prevede un rientro differenziato a seconda 
della tipologia di malattia (malattia sintomatica/asintomatica, con sintomatologia grave, con positività a lungo 
termine). Le indicazioni riguardano, ad esempio, il periodo di isolamento/quarantena, la tipologia di tampone da 
effettuare, la necessità di effettuare la visita medico competente, che valuta l’eventuale idoneità alla mansione e 
altre questioni specifiche per ciascuna delle fattispecie individuate: lavoratori positivi con sintomi gravi e ricovero, 
lavoratori positivi sintomatici, lavoratori positivi asintomatici, lavoratori positivi a lungo termine, lavoratori defi-
niti “contatto stretto” asintomatico. 
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l’uso della mascherina chirurgica o dispositivi di protezione individuale di 
livello superiore;

•	 si introducono delle deroghe, previste dalla normativa vigente, alla possibilità 
di effettuare eventi interni e ogni attività di formazione in modalità in aula, le 
quali di norma – come nella versione precedente del Protocollo – rimangono 
sospese. Sono, pertanto, consentiti in presenza, in coerenza con i limiti normativi 
vigenti, a condizione che siano attuate le misure di contenimento del rischio di 
cui al «Documento tecnico sulla possibile rimodulazione delle misure di contenimento 
del contagio da SARSCoV-2 nei luoghi di lavoro e strategie di prevenzione» pubblicato 
dall’INAIL: 

-	 gli esami di qualifica dei percorsi di IeFP; 

-	 la formazione in azienda esclusivamente per i lavoratori dell’azienda stessa, 
secondo le disposizioni emanate dalle singole regioni; 

-	 i corsi di formazione da effettuarsi in materia di protezione civile, salute e 
sicurezza; 

-	 i corsi di formazione individuali e quelli che necessitano di attività di laboratorio; 

-	 l’attività formativa in presenza, ove necessario, nell’ambito di tirocini, stage e 
attività di laboratorio;

•	 viene dato maggior valore al ruolo svolto dal medico competente, che deve 
essere coinvolto dall’Azienda per la definizione degli eventuali “contatti 
stretti” di una persona presente in azienda che sia stata riscontrata positiva al 
tampone COVID-19;

•	 si ribadisce l’importanza della sorveglianza sanitaria che deve tendere al 
completo, seppur graduale, ripristino delle visite mediche previste, nel rispetto 
delle misure igieniche raccomandate dal Ministero della salute e secondo quanto 
previsto dall’OMS, previa valutazione del medico competente, che tiene conto 
dell’andamento epidemiologico nel territorio di riferimento, in coerenza con le 
disposizioni della normativa di riferimento; 

•	 si introduce, la misura che prevede la sorveglianza sanitaria eccezionale, che 
deve essere attuata dal medico competente – secondo quanto disposto dalla 
normativa vigente – per la tutela dei c.d. lavoratori fragili.

Da non sottovalutare i punti cardine su cui si fonda il Protocollo e che, anche nella 
versione aggiornata, rimangono e vengono annotati in premessa, dando, così, ancora 
più valore a questo strumento fondamentale per la salute e la sicurezza nei luoghi di 
lavoro:

-	 il primo è la condivisione di un principio che prevede la prosecuzione delle 
attività produttive solo in presenza di condizioni che assicurino alle persone 
che lavorano adeguati livelli di protezione. Quindi la mancata attuazione 
del Protocollo determina la sospensione dell’attività fino al ripristino delle 
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condizioni di sicurezza;

-	 il secondo punto cardine rafforza il confronto preventivo con le Rappresentanze 
sindacali presenti nei luoghi di lavoro e, per le piccole imprese, le rappresentanze 
territoriali ed i delegati di bacino come previsto dagli accordi interconfederali, 
affinché ogni misura adottata possa essere condivisa e resa più efficace dal 
contributo di esperienza delle persone che lavorano, in particolare degli RLS e 
degli RLST, tenendo conto della specificità di ogni singola realtà produttiva e 
delle situazioni territoriali.

Con riferimento al settore del credito, la garanzia dei servizi bancari – prevista da tutti 
gli atti normativi che si sono succeduti fin dall’inizio della pandemia – ha continuato 
a realizzarsi nel 2021 anche grazie al forte impegno di ABI e delle Organizzazioni 
sindacali nel tenere costantemente aggiornate le previsioni contenute nello specifico 
Protocollo di settore condiviso il 28 aprile 2020, successivamente aggiornato e integrato 
il 12 maggio, il 6 luglio e il 21 dicembre 2020.

Ciò ha consentito alle imprese del settore, ai dipendenti che vi lavorano e a tutte 
le persone che entrano in contatto con le imprese stesse di continuare a disporre di 
adeguate misure di protezione e regole volte a prevenire, contrastare ed evitare la 
diffusione del virus Covid-19. 

In ragione delle specificità del settore bancario e della normativa che ne ha sempre 
richiesto la continuità operativa, anche nel 2021 l’attività di aggiornamento del citato 
Protocollo si è sviluppata in modo autonomo e indipendente rispetto ai Protocolli 
riferiti invece alle attività produttive industriali e commerciali.

Il Protocollo 28 aprile 2020, con le integrazioni tempo per tempo apportate, continua a 
costituire il riferimento esclusivo per le banche in merito alle misure di prevenzione, 
contrasto e contenimento della diffusione del virus Covid-19.

Per quanto riguarda il corrente anno, si segnala in particolare l’intesa del 31 maggio 
2021, integrativa dell’anzidetto Protocollo 28 aprile 2020, con la quale le Parti, in 
coerenza con lo sviluppo del programma delle riaperture (D.L. n. 52/2021 e D.L. 
n. 65/2021), hanno tra l’altro condiviso che – con esclusivo riferimento alle zone 
“bianche” e “gialle” – l’accesso della clientela nelle filiali avvenga gestendo il pieno 
rispetto del mantenimento della distanza interpersonale, assicurando alle lavoratrici 
e ai lavoratori la continua disponibilità di adeguati DPI adottati in base alla normativa 
(mascherine e gel igienizzante), con l’applicazione di tutte le misure previste dai 
provvedimenti delle Autorità competenti4.

Va inoltre evidenziato che, nell’ambito del costante monitoraggio sui temi connessi alla 
pandemia, le Parti nazionali del settore bancario hanno anche affrontato la tematica 
di come rendere effettivo il diritto alle assemblee del personale nella situazione di 

4	 Giova ricordare che con l’accordo del 21 dicembre 2020, integrativo del Protocollo del 28 aprile 2020, le Parti 
– con particolare riferimento alle c.d. zone rosse (tempo per tempo individuate con Ordinanza del Ministro della 
Salute o da altra Autorità competente), caratterizzate da uno scenario di massima gravità e da un livello di rischio 
alto – avevano tra l’altro condiviso che le banche adottano la modalità di prenotazione con appuntamento quale 
soluzione per l’accesso della clientela alle filiali. 
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emergenza sanitaria.

Al riguardo, con l’accordo del 21 dicembre 2020 le Parti hanno condiviso di procedere, 
fino al 31 marzo 2021, ad una fase sperimentale di svolgimento delle assemblee “in 
remoto”, definendone i relativi criteri nel rispetto della disciplina generale contenuta 
negli accordi di settore.
Successivamente, il 30 aprile 2021, le Parti hanno condiviso di proseguire la 
sperimentazione fino al 30 settembre 2021, in considerazione del protrarsi della 
situazione emergenziale e della conferma del divieto di assembramenti quale misura 
di contenimento. Da ultimo, il 30 settembre 2021, tenuto conto della proroga dello stato 
di emergenza al 31 dicembre 2021, pur nell’ambito dell’avviata graduale ripresa delle 
attività economiche e sociali, le Parti hanno confermato, fino a fine anno, la possibilità 
di svolgimento delle assemblee “in remoto”. 

2.2 I contratti di secondo livello

Da uno studio approfondito dei recenti contratti aziendali e/o territoriali possiamo 
affermare con fermezza che le tematiche più diffuse della II fase della contrattazione 
post Covid sono state: a) la rimodulazione dell’attività di lavoro; b) la gestione degli 
spazi comuni e di eventuali casi di contagio in azienda; c) l’istituzione di commissioni 
paritetiche competenti in materia di salute e sicurezza nei luoghi di lavoro; d) attività 
di formazione e informazione legati ai rischi diretti e indiretti del Covid.

Rimodulazione dell’attività di lavoro e lavoro agile

Le OO.SS e le Associazioni datoriali hanno cercato di rimodulare l’attività di lavoro 
incentivando, ove possibile, modalità di lavoro flessibile come quella del lavoro agile 
(vedi Electrolux 23.04.21, Leonardo 21.05.21), che viene disciplinato dalla L. 81/2017. 
Nei casi più gravi è stato necessario sospendere l’attività lavorativa per 1-2 giorni a 
settimana, ricorrendo a tutti gli strumenti di sostegno al reddito introdotti dal Governo 
e dalla bilateralità, che in questa fase ha fatto registrare un cospicuo aumento delle 
prestazioni.
Nel settore bancario si conferma l’attenzione alle esigenze connesse alla genitorialità 
e alla disabilità, anche attraverso lo strumento della c.d. banca del tempo, nonché alla 
programmazione e allo smaltimento delle causali “ordinarie” di assenza (Banco BPM 
25.11.20 c; Banca Carige 23.12.20; UniCredit 24.2.21 e 23.3.21; BNL 23.3.21). Sono inoltre 
confermate talune flessibilità nello svolgimento della prestazione lavorativa, con 
particolare riferimento agli orari di ingresso e di uscita e alla durata dell’intervallo per 
il pranzo (Banco BPM 21.10.21 e 25.11.20 a). Vengono definite ulteriori intese – coerenti 
con l’accordo nazionale del 16 aprile 2020 – per l’accesso all’assegno ordinario del 
Fondo di solidarietà di settore (Banco BPM 25.11.20 b; UniCredit 2.12.20). L’attenzione 
per gli anzidetti istituti è anche confermata in sede di definizione di rilevanti accordi 
per l’integrazione di gruppi bancari (Intesa Sanpaolo 14.4.21).

Gestione degli spazi comuni e delle mense aziendali

Oltre alle note regole del distanziamento interpersonale e dell’utilizzo di dispositivi di 
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sicurezza personale, in alcune realtà aziendali sono state previste ulteriori precauzioni 
nella gestione degli spazi comuni. In aggiunta ad una più frequente sanificazione 
degli ambienti di lavoro e all’introduzione di colonnine di disinfezione con erogatore 
automatico di gel igienizzante alcolico, in alcune mense aziendali sono state inserite 
barriere di plexiglass per dividere i commensali (CNH Industrial N.V 12.02.21).

Gestione di un eventuale caso di contagio

In aggiunta alle misure indicate nei Protocolli anti-contagio interconfederali, il 
secondo livello contrattuale ha previsto un ampliamento delle misure di prevenzione 
ricorrendo, in specifici casi stabiliti espressamente dal contratto aziendale, a Test 
Antigenici Rapidi (TAR) su base volontaria (CNH Industrial N.V 12.02.21; Marelli S.p.a 
Automotive 28.01.21). In generale, per prevenire la diffusione del virus e aumentare 
il tracciamento dei contatti sono state definite specifiche procedure aziendali che 
individuano i lavoratori beneficiari delle ulteriori misure di prevenzione, che scattano 
solo in specifici casi citati nei regolamenti aziendali.

Istituzione di Comitati per la salute e sicurezza del lavoro

La contrattazione decentrata post pandemica ha previsto in molte realtà aziendali e 
territoriali, in accordo con l’art 13 del Protocollo nazionale 6.4.2021, la costituzione di 
Comitati paritetici su salute e sicurezza (Pellegrini SPA 03.02.21; Leonardo 21.05.21). Il 
compito principale di questi è monitorare l’andamento delle iniziative di prevenzione 
e i fattori di rischio presenti in azienda, nonché verificare la corretta applicazione delle 
regole del Protocollo condiviso. Il Comitato è composto da RLST, RSPP e quando 
necessario anche dal coinvolgimento del medico competente. In alcuni casi è emersa 
la necessità di aumentare la rappresentatività sindacale con il passaggio da un minimo 
di 6 ad un massimo di 20 RLS (H&M 26.04.21).

Attività di formazione e informazione sui rischi legati al covid 19

Le modalità di informazione sono state diverse, tra queste citiamo la segnaletica, la 
cartellonistica, i disegni e gli allegati visivi. È utile sottolineare che le informazioni 
differiscono in base alle mansioni svolte dai lavoratori e ai contesti lavorativi. Le 
attività di formazione proseguono in modalità telematica attraverso piattaforme 
e-learning (Edison 29.01.21). Tale modalità flessibile di fruizione della formazione 
(c.d. smart learning) opera diffusamente nelle aziende/gruppi del settore bancario in 
considerazione della disciplina convenuta a livello nazionale tra ABI e Organizzazioni 
sindacali di settore con l’accordo 19 dicembre 2019 di rinnovo del CCNL, applicabile 
anche indipendentemente da una sua formalizzazione in contratti decentrati 
(Creval 15.01.21). In ristretti casi è possibile svolgere la formazione in presenza, ma 
esclusivamente in favore dei lavoratori dell’azienda stessa (inclusi stagisti e tirocinanti) 
e per tematiche inerenti alla protezione civile e alla salute e sicurezza nei luoghi di 
lavoro.
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2.3 Protocollo nazionale per la realizzazione dei piani aziendali finalizzati 
all’attivazione di punti straordinari di vaccinazione anti SARS-CoV-2/Covid-19 nei 
luoghi di lavoro

Il 6 aprile 2021 ha rappresentato una data importante per le Parti sociali. Oltre 
all’aggiornamento del “Protocollo condiviso di aggiornamento delle misure per il 
contrasto e il contenimento della diffusione del virus Sars-CoV-2/Covid-19 negli 
ambienti di lavoro” – di cui abbiamo trattato nel precedente paragrafo – su invito 
del Ministro del Lavoro e delle Politiche Sociali e del Ministro della Salute e grazie al 
confronto fra le Parti sociali, è stato sottoscritto il Protocollo nazionale per la realizzazione 
dei piani aziendali finalizzati all’attivazione di punti straordinari di vaccinazione anti SARS-
Cov-2/Covid-19 nei luoghi di lavoro5, passo necessario per la prosecuzione delle attività 
economiche e produttive sull’intero territorio nazionale e per accrescere il livello di 
sicurezza degli ambienti di lavoro6.
Tra gli obiettivi principali del Protocollo vi era, in primis, quello di concorrere ad 
accelerare la realizzazione del Piano vaccinale nazionale anti SARS-CoV-2/Covid-19, 
implementando a livello territoriale la capacità vaccinale, e di consentire una ripresa 
delle attività sociali e lavorative in piena sicurezza.
Al rispetto delle indicazioni contenute nel Protocollo hanno dovuto pertanto attenersi 
i datori di lavoro che, singolarmente o in forma aggregata e indipendentemente dal 
numero di lavoratori e lavoratrici occupate, hanno manifestato la disponibilità ad 
attuare piani aziendali per la predisposizione di punti straordinari di vaccinazione 
anti SARS-CoV-2 (Covid-19) nei luoghi di lavoro, destinati alla somministrazione 
dei vaccini in favore delle lavoratrici e dei lavoratori (compresi i datori di lavoro o 
titolari), occupati con qualsiasi forma contrattuale.
Come precisato nel Protocollo, l’attività di vaccinazione nei luoghi di lavoro che, 
ricordiamo, costituisce un’attività di sanità pubblica che si colloca nell’ambito del Piano 
strategico nazionale per la vaccinazione anti-SARS-CoV-2/Covid-19, predisposto 
dal Commissario Straordinario per l’attuazione e il coordinamento delle misure di 
contenimento e contrasto dell’emergenza epidemiologica, può avvenire direttamente 
in azienda, attraverso il ricorso a strutture sanitarie private in possesso dei requisiti 
per la vaccinazione (anche per il tramite delle Associazioni di categoria di riferimento 
o nell’ambito della bilateralità), con le quali viene stipulata una convenzione o 
attraverso le strutture territoriali dell’INAIL (per i datori di lavoro che non sono tenuti 
alla nomina del Medico competente).
Fra le principali azioni in capo al datore, secondo il Protocollo, egli deve:

•	 attenersi al rispetto delle Indicazioni ad interim per la vaccinazione anti-Sars-
CoV-2/Covid-19 nei luoghi di lavoro – documento elaborato in collaborazione 
tra la Conferenza delle Regioni e delle Province autonome, INAIL, Ministero 

5	  https://www.cnel.it/Archivio-Contratti/Accordi-Governo-Parti-Sociali
6	 Dalla primavera del 2021, la vaccinazione nei luoghi di lavoro ha preso forma in due modalità. Da una parte, 
a seguito della disponibilità da parte delle aziende (7.500 nel settore industriale) a fornire spazi per la vaccinazio-
ne, il ricorso agli spazi messi a disposizione dalle imprese è stato affidato alle valutazioni di ordine logistico del 
Commissario per l’emergenza. Dall’altra, la partecipazione diretta delle aziende allo sforzo complessivo per la 
vaccinazione attraverso la somministrazione del vaccino ai lavoratori è stata regolata dal Protocollo del 6 aprile, 
qui trattato.

https://www.cnel.it/Archivio-Contratti/Accordi-Governo-Parti-Sociali
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del Lavoro e delle Politiche Sociali, Ministero della Salute e Commissario 
Straordinario per l’attuazione e il coordinamento delle misure di contenimento 
e contrasto all’emergenza epidemiologica Covid-19 e parte di integrante del 
Protocollo – e di ogni altra prescrizione e indicazione adottata dalle Autorità 
competenti;

•	 assicurare il confronto con il Comitato per l’applicazione e la verifica delle 
regole contenute nel Protocollo del 24 aprile 2020 (aggiornato il 6 aprile 2021) e 
richiedere il supporto del medico competente;

•	 proporre, anche per il tramite delle Organizzazioni di rappresentanza, i piani 
aziendali alla ASL di riferimento nel rispetto, oltre che delle Indicazioni ad 
interim, anche delle eventuali indicazioni emanate dalle Regioni o Province 
autonome di riferimento;

•	 specificare il numero complessivo di lavoratrici e lavoratori che hanno 
manifestato l’intenzione di ricevere il vaccino.

Per quanto riguarda invece il ruolo del medico competente, egli deve:
•	 supportare i datori di lavoro nell’elaborazione dei piani aziendali;
•	 supportare le Parti sottoscrittrici del Protocollo a fornire le necessarie 

informazioni alle lavoratrici e ai lavoratori, anche attraverso campagne di 
comunicazione e informazione sulla vaccinazione Sars-CoV-2/Covid-19;

•	 fornire adeguate informazioni sui vantaggi e sui rischi connessi alla vaccinazione 
e sulla specifica tipologia di vaccino, alle lavoratrici e ai lavoratori;

•	 assicurare al lavoratore che intende vaccinarsi l’acquisizione del consenso 
informato, il previsto triage preventivo relativo allo stato di salute e la tutela 
della riservatezza dei dati;

•	 assicurare la registrazione delle vaccinazioni (nel rispetto della riservatezza 
dei dati personali) e il ricorso a personale sanitario in possesso di adeguata 
formazione, per la somministrazione delle vaccinazioni;

•	 comunicare (ove non l’abbia fatto il datore di lavoro), il numero complessivo di 
lavoratrici e lavoratori che intendono vaccinarsi, alla struttura sanitaria privata 
o alla struttura territoriale dell’INAIL.

Ulteriori punti degni di nota, specificati nel Protocollo, riguardano:
•	 chi somministra il vaccino: operatori sanitari in grado di garantire il pieno rispetto 

delle prescrizioni sanitarie e che siano in possesso di adeguata formazione per 
la vaccinazione anti Sars-CoV-2/Covid-19;

•	 quando viene somministrato: se la vaccinazione viene eseguita in orario di lavoro, 
il tempo necessario alla medesima è equiparato a tutti gli effetti all’orario di 
lavoro;

•	 a carico di chi sono i costi: i costi per la realizzazione e la gestione dei piani 
aziendali, ivi inclusi i costi per la somministrazione sono a carico del datore 
di lavoro mentre la fornitura dei vaccini, la fornitura dei dispositivi per la 
somministrazione (siringhe/aghi), la messa a disposizione degli strumenti 
formativi previsti e la messa a disposizione degli strumenti per la registrazione 
delle vaccinazioni eseguite sono a carico dei servizi sanitari regionali 
(territorialmente competenti).
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Al Protocollo Nazionale dei Vaccini, si sono poi adeguati, recependolo, i Protocolli 
regionali, sottoscritti nei mesi successivi che, in taluni casi, hanno apportato interessanti 
elementi di novità, sempre in coerenza con i principi del Protocollo nazionale e delle 
Indicazioni ad interim di cui abbiamo accennato precedentemente. Tra queste, ne 
abbiamo individuato alcune:

•	 costituzione di cabine di regia/tavoli di monitoraggio (la cui attività è svolta 
da rappresentanti delegati), rappresentativa dei soggetti coinvolti, per il 
monitoraggio di tale iniziativa e per provvedere alla eventuale rimodulazione 
dell’attività, anche in considerazione dell’evoluzione dello scenario 
epidemiologico e degli indirizzi nazionali e regionali (Protocolli Basilicata, 
Campania, Liguria, Lombardia, Puglia);

•	 relativamente al criterio quantitativo – riportato nel Documento tecnico operativo 
per l’avvio delle vaccinazioni in attuazione delle Indicazioni ad interim per la 
vaccinazione anti-SARS-COV-2/Covid-19 nei luoghi di lavoro approvate dalla 
Conferenza delle Regioni e delle Province Autonome l’8 aprile 2021, del 12 
maggio 2021 – definizione di un numero minimo di somministrazioni vaccinali 
al giorno per ciascun hub aziendale (Protocolli Basilicata, Emilia-Romagna, 
Lazio, Piemonte;

•	 relativamente ai destinatari dell’iniziativa, estensione anche “ai familiari 
che svolgono di fatto, ma senza un regolare rapporto giuridico, un lavoro 
continuativo nell’impresa di famiglia”, secondo fattispecie precisate (Protocollo 
Lombardia) o estensione a famigliari in linea diretta (genitori, conviventi, figli) 
(Protocollo Piemonte);

•	 precisazione adempimenti nel caso di vaccinazioni presso aziende sanitarie 
private o sedi Inail (saranno le stesse strutture a curare gli adempimenti che 
consentono la somministrazione e la registrazione delle vaccinazioni) (Protocolli 
Calabria e Emilia-Romagna);

•	 capitoli specifici dedicati all’allestimento della sede vaccinale e all’attività di 
coordinamento della Cabina di regia (Protocollo Emilia-Romagna) o ai criteri 
di inclusione/esclusione alla platea vaccinale, ai requisiti strutturali/logistici, 
tecnologici e organizzativi dei punti vaccinali e alle istruzioni operative 
o raccomandazioni per fasi/attività specifiche dell’iniziativa (Protocollo 
Piemonte);

•	 adeguamento ai principi riportati nel “Documento di indirizzo - Vaccinazione 
nei luoghi di lavoro: indicazioni generali per il trattamento dei dati personali”, 
sottoscritto il 13 maggio dal Garante per la protezione dei dati personali (GPDP) 
(Protocolli Lazio e Toscana).

Va anche evidenziato che la definizione del Protocollo nazionale del 6 aprile 2021 per 
la realizzazione dei piani aziendali finalizzati all’attivazione di punti straordinari di 
vaccinazione anti SARS-CoV-2/Covid-19 nei luoghi di lavoro, è stata preceduta – nel 
settore bancario – dalla sottoscrizione tra ABI e le Organizzazioni sindacali di settore 
dell’accordo del 17 marzo 2021, integrativo del Protocollo 28 aprile 2020, nel quale è, 
tra l’altro, evidenziata la consapevolezza che dalla velocità con la quale si realizza la 
copertura vaccinale dipende il progressivo superamento dell’emergenza sanitaria e 
delle drammatiche conseguenze anche sul piano economico e sociale.
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In seguito, il 30 aprile 2021, ad ulteriore integrazione del Protocollo 28 aprile 2020, 
ABI e le Organizzazioni sindacali di settore hanno condiviso che la realizzazione del 
percorso di somministrazione dei vaccini da parte delle imprese ai propri dipendenti 
avverrà nel pieno rispetto della scelta volontaria rimessa esclusivamente alla singola 
lavoratrice e al singolo lavoratore e nel rispetto delle citate Indicazioni ad interim per 
la vaccinazione anti-SARS-CoV-2/Covid-19 nei luoghi di lavoro, allegate al Protocollo 
nazionale 6 aprile 2021.
Il 30 aprile 2021, le Parti medesime hanno inoltre convenuto che: il previsto confronto sui 
piani aziendali avverrà – nell’ambito di quanto previsto in tema di Analisi congiunta nel 
Protocollo condiviso 28 aprile 2020 – con gli organismi sindacali aziendali/di gruppo; 
la raccolta delle manifestazioni d’interesse dei lavoratori alla somministrazione del 
vaccino in azienda è essenziale per favorire una pronta e rapida realizzazione della 
campagna vaccinale nei luoghi di lavoro; i datori di lavoro garantiranno la tutela della 
riservatezza e non discriminazione delle lavoratrici e dei lavoratori. 
Fermo che la successiva accelerazione della positiva, efficace campagna vaccinale posta 
in essere attraverso il sistema sanitario pubblico ha garantito e continua a garantire 
un’estesa copertura vaccinale, sono numerose le aziende pubbliche e private che, 
in coerenza con le disposizioni normative del Protocollo Nazionale e dei successivi 
Protocolli regionali, hanno espresso nel corso di quest’anno la loro decisione di 
partecipare alla realizzazione dei piani straordinari aziendali finalizzati all’attivazione 
di punti straordinari di vaccinazione anti SARS-CoV-2/Covid-19 nei luoghi di lavoro, 
attraverso la sottoscrizione di specifici verbali d’accordo.
Degni di nota sono stati Interventi sanitari messi a disposizione da strumenti bilaterali 
contrattuali (es: SAN.ARTI, ENFEA, CAS.SA.COLF) che sostengono ed integrano 
costi e prestazioni nei termini diversi e conformi agli Atti costitutivi.
SAN.ARTI. ha messo a disposizione un piano vaccinale anti COVID-19 per le aziende 
ed i lavoratori dell’Artigianato, con l’obiettivo di accelerare la vaccinazione della 
popolazione, contribuendo così alla realizzazione del Piano Vaccinale Nazionale.
   I Protocolli firmati da sindacati e imprese per il contrasto e il contenimento della 
diffusione del virus Covid-19 negli ambienti di lavoro non sono stati semplici 
documenti tecnici per addetti ai lavori. La valenza politica e anche sociale di queste 
intese è davvero enorme. Le Parti Sociali hanno dimostrato coraggio e maturità. In 
questo periodo si è tornati a parlare finalmente di concertazione, con ottimi risultati, 
dimostrando che nella società del rischio, sistemi di relazioni industriali maturi 
possono contribuire a ridurre la vulnerabilità dei lavoratori e dei contesti produttivi 
davanti a shock economico-sociali della portata di quello che stiamo vivendo. 
   Al momento in cui scriviamo, recenti interventi del legislatore hanno apportato 
importanti novità in tema di contrasto alla pandemia e salvaguardia della salute e 
della sicurezza nei luoghi di lavoro, offrendo validi strumenti di protezione, contro il 
contagio da SARS-CoV-2, per i lavoratori e le lavoratrici. Inizialmente, è stato introdotto 
l’obbligo vaccinale per gli esercenti le professioni sanitarie e gli operatori di interesse 
sanitario7, obbligo esteso, poi, anche ai lavoratori impiegati in strutture residenziali, 
socio-assistenziali e socio-sanitarie8. Successivamente, è stato introdotto, invece, il c.d. 

7	 Art. 4 del Decreto-legge, n. 44 del 1° aprile 2021, convertito con la Legge n. 76 del 28 maggio 2021.
8	  Art. 2 del Decreto-legge n. 122 del 10 settembre 2021.
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Green pass o Certificato verde, che consente, ai soli soggetti che lo possiedono, l’accesso 
a determinati luoghi9. Se inizialmente, l’obbligatorietà del Green pass era prevista 
per l’accesso dei visitatori a strutture residenziali, socio-assistenziali, sociosanitarie 
e hospice10, per l’accesso e la permanenza nelle sale di attesa dei dipartimenti di 
emergenza e accettazione e dei reparti di pronto soccorso11 (nonché nei reparti delle 
strutture ospedaliere, dei centri di diagnostica e dei poliambulatori specialistici12) 
e per l’accesso ad alcuni luoghi della socialità (es. ristoranti, centri termali, piscine, 
etc.13), in seguito, l’obbligatorietà è stata estesa dapprima ai lavoratori e alle lavoratrici 
operanti in ambito scolastico14, educativo15 e formativo e dei trasporti16 e, in ultimo, a 
tutti i lavoratori e a tutte le lavoratrici operanti nel settore pubblico e privato17 (nonché 
ai magistrati ordinari, amministrativi, contabili e militari e ai componenti delle 
commissioni tributarie18). Si tratta del c.d. Decreto Super Green Pass, approvato dopo 
un acceso dibattito del mondo politico e delle Parti sociali che, a partire dal 15 ottobre 
e fino al 31 dicembre 2021 (data della fine dello stato di emergenza sanitaria), nega 
l’accesso ai luoghi di lavoro, sia pubblici che privati, ai lavoratori e alle lavoratrici privi 
del Certificato verde - ad eccezione degli esenti ai sensi della Circolare del Ministero 
della salute n. 35309 del 4 agosto 2021. 
   Il nuovo provvedimento, oltre a prevedere importanti sanzioni per i lavoratori e le 
lavoratrici che, in violazione di tale obbligo, accedano ai luoghi di lavoro privi di Green 
pass, sanziona, altresì, i datori di lavoro che, entro il 15 ottobre, non abbiano provveduto 
a definire le modalità operative per l’organizzazione delle verifiche del Green pass. 
Una misura, quest’ultima, senz’altro discussa, ma che ha il fine di garantire, insieme 
alla corretta applicazione dei Protocolli anti-contagio e all’implementazione della 
capacità vaccinale, attraverso la predisposizione di punti straordinari di vaccinazione 
anti SARS-CoV-2 (Covid-19) nei luoghi di lavoro, la massima tutela e salvaguardia 
della salute e della sicurezza di tutti i lavoratori e tutte le lavoratrici.

9	 Secondo quanto disposto all’art. 9 del Decreto-legge n. 52 del 22 aprile 2021, convertito con la Legge n. 87 del 
17 giugno 2021, le certificazioni verdi COVID-19 attestano una delle seguenti condizioni:
a) avvenuta vaccinazione anti SARS-CoV-2, al termine del prescritto ciclo;
b) avvenuta guarigione da COVID-19, con contestuale cessazione dell’isolamento prescritto in seguito ad infezione 
da SARS-CoV-2, disposta in ottemperanza ai criteri stabiliti con le circolari del Ministero della salute;
c) effettuazione di test antigenico rapido o molecolare «quest’ultimo anche su campione salivare e nel rispetto dei criteri 
stabiliti con circolare del Ministero della salute (art. 4, c. 2, l. e) del D.L. n. 105/2021 convertito con la Legge n. 126/2021)» 
con esito negativo al virus SARS-CoV-2;
c-bis) avvenuta guarigione dopo la somministrazione della prima dose di vaccino o al termine del prescritto ciclo 
(art. 5, c. 1, l. b) del D.L. 127/2021).
10	 Art. 1-bis del Decreto-legge, n. 44 del 1° aprile 2021, convertito con la Legge n. 76 del 28 maggio 2021.
11	 Art. 2-bis del Decreto-legge n. 52 del 22 aprile 2021, convertito con la Legge n. 87 del 17 giugno 2021.
12	 Art. 4, c. 1, l. b) del Decreto-legge n. 105 del 23 luglio 2021, convertito con la Legge n. 126 del 16 settembre 
2021.
13	 Art. 3 del Decreto-legge n. 105 del 23 luglio 2021, convertito con la Legge n. 126 del 16 settembre 2021.
14	 Art. 1 del Decreto-legge n. 111 del 6 agosto 2021.
15	 Art. 1 del Decreto-legge n. 122 del 10 settembre 2021.
16	 Art. 2 del Decreto-legge n. 111 del 6 agosto 2021.
17	 Artt. 1 e 3 del Decreto-legge n. 127 del 21 settembre 2021.
18	 Art. 2 del Decreto-legge n. 127 del 21 settembre 2021
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3. Il lavoro agile
Fra gli istituti e i temi che hanno maggiormente caratterizzato e qualificato la 
contrattazione aziendale e regionale degli ultimi due anni, drammaticamente segnati 
dall’emergenza pandemica prima e dalla sua progressiva fuoriuscita poi, non vi è 
dubbio che quelli inerenti al lavoro agile rivestono un ruolo di primaria importanza, 
sia in termini quantitativi che qualitativi. Dal punto di vista normativo, il c.d. smart 
work(ing) – già da qualche anno al centro di una serrata analisi da parte di sociologi e 
giuristi del lavoro – ha trovato una specifica disciplina legislativa, nell’ambito della 
legge 22 maggio 2017 n. 81, dove il Capo II, fra l’art. 18 e l’art. 23, è intitolato al “lavoro 
agile” che, a dispetto del suo parziale discostamento semantico nella traduzione 
dall’inglese, coincide, di fatto, nel discorso comune come negli accordi collettivi, col 
più colloquiale “smart working” (d’ora in poi S.W.). 
Innumerevoli ricerche ed indagini realizzate nel corso di questi ultimi due anni, 
prontamente riprese e amplificate sulla stampa, hanno dato conto dell’esponenziale 
diffusione di questa modalità lavorativa, a partire dalle prime e drammatiche 
settimane dell’emergenza pandemica. In pochi giorni, il numero di persone che 
prestavano il proprio lavoro in modalità agile si è decuplicato, arrivando al record 
sbalorditivo di 8 milioni, a marzo 2020, dal mezzo milione circa che aveva iniziato a 
praticarla prima. Passata l’emergenza sanitaria, per molti italiani il lavoro da remoto 
è rimasto comunque la regola, tanto che a oltre un anno dallo scoppio della pandemia 
si stima che vi siano ancora all’incirca 5,5 milioni di lavoratori dipendenti “agili”; 
oltre 7 milioni, se si considerano anche gli autonomi. Qualcosa come il 32% del totale 
(Fondazione studi dei consulenti del lavoro, 2021)19. 
La contrattazione collettiva, ad ogni livello e in special modo in quello decentrato 
aziendale, ha recepito questa sfida, moltiplicando il numero di accordi che ne precisano 
i contorni, sul solco di prassi che, in svariati casi, non avevano atteso né la legge né 
l’emergenza pandemica per intraprendere un percorso di sperimentazione, frutto dei 
mutamenti del paradigma socio-tecnico indotti dalla digitalizzazione e dalle nuove 
istanze di conciliazione espressi dal mondo del lavoro. 
È questo il caso del settore bancario ove, sin dal 2014, e dunque prima della richiamata 
disciplina legale dell’istituto, è stata maturata una significativa esperienza in tema 
di lavoro agile attraverso sperimentazioni nelle imprese/gruppi bancari che hanno 
dato luogo ad accordi aziendali consolidati e che hanno anche favorito il successivo 
inserimento nel contratto collettivo nazionale di lavoro del 19 dicembre 2019, siglato 
tra ABI e FABI, First-CISL, Fisac-CGIL, Uilca-UIL e UNISIN, di un’ampia e articolata 

19	 In una intervista rilasciata alla stampa la scorsa estate, il Presidente dell’INPS Pasquale Tridico ha dichiarato 
che ad oggi il 47% dei lavoratori subordinati italiani ha svolto nell’ultimo anno lavoro in modalità agile, e che – 
come del resto attestato da numerose indagini sociologiche e giornalistiche – i livelli di soddisfazione riscontrati 
sono stati mediamente molto alti. Inoltre, se prima si lavorava con questa modalità solo qualche giorno al mese, ora 
essa è diventata una modalità normale di lavorare. Vi sono grandi gruppi – in special modo nei settori del credito, 
delle telecomunicazioni e degli enti di ricerca – che al rientro dalle vacanze estive, hanno reso noto come la stra-
grande maggioranza del personale prosegua in maggioranza a lavorare in modalità agile, variamente alternata, e 
che ciò diverrà la norma anche in futuro. Nel lavoro pubblico, il ridimensionamento dell’utilizzo del lavoro agile 
con conseguente forte rientro in presenza dei dipendenti, a più riprese sostenuto dal Ministro della P.A. Renato 
Brunetta, ha trovato concreta attuazione nel d.P.C.M. 23 settembre 2021, con cui si è stabilito che dal 15 ottobre 2021 
nelle pubbliche amministrazioni la modalità ordinaria di svolgimento della prestazione lavorativa è quella svolta 
in presenza. 
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regolamentazione del lavoro agile, nella prospettiva di rendere fruibile tale forma 
innovativa e flessibile di svolgimento della prestazione lavorativa a tutte le imprese e 
per tutte le lavoratrici/lavoratori del settore.
Tale consolidata esperienza e la richiamata regolamentazione nel contratto collettivo 
nazionale di lavoro sono risultate particolarmente utili anche per affrontare la 
straordinaria, improvvisa situazione di emergenza sanitaria determinata dalla 
diffusione del virus Covid-19, in relazione alla quale – come evidenziato nella scorsa 
edizione del Rapporto – in diverse imprese/gruppi bancari si è sviluppata già nel 
2020 una contrattazione volta ad ampliare la platea dei destinatari e le modalità di 
ricorso eventualmente previste in precedenti intese.
Tale diffuso utilizzo del lavoro agile è proseguito nel 2021 e ha costituito uno dei fattori 
grazie al quale è stato possibile continuare a garantire i servizi bancari, come richiesto 
in tutti i provvedimenti delle competenti Autorità che si sono succeduti dall’inizio 
dell’emergenza, nel rispetto del menzionato, specifico e autonomo Protocollo per il 
settore bancario condiviso il 28 aprile 2020 da ABI con le Organizzazioni sindacali e 
tempo per tempo aggiornato.
Di questa rinnovata e prorompente attenzione negoziale ce ne offrono una 
testimonianza empirica alcuni fra i maggiori osservatori specializzati nel monitoraggio 
della contrattazione decentrata. In base all’ultimo rapporto della OCSEL-CISL, soltanto 
negli ultimi due anni – fra il prima e il dopo Covid – si è determinato un incremento 
“abnorme” dei testi contenenti la materia dello S.W., passato del 22% dei testi nel 2019 
al 65% nel 2021. Secondo l’ultimo Rapporto della FDV-CGIL, su un totale di 724 testi 
analizzati, sottoscritti fra la prima e la seconda fase della pandemia (2020-21), poco 
meno del 30% (206) contiene richiami espliciti allo S.W. Se si escludono taluni protocolli 
territoriali ricompresi nel campione, e ci si concentra solo su quelli aziendali, la quota 
di testi relativi allo S.W. sale al 37,7%. Una percentuale decisamente significativa, 
sottolineano i curatori, se si pensa che nella fase pre-pandemica (2017-19), la quota 
di accordi che trattava di lavoro agile non superava il 6%. Incrementi non meno 
spettacolari, su un campione di accordi più limitato rispetto ai due precedenti, sono 
stati rilevati anche da un altro istituto specializzato in questo genere di monitoraggi, 
l’ADAPT, nel suo ultimo rapporto sulla contrattazione collettiva.
Anche l’indagine Confindustria sul lavoro, condotta a inizio 2021, ha approfondito 
il tema. I risultati rivelano che prima della pandemia lo S.W. era già presente nel 
12,4% delle imprese associate e coinvolgeva il 14,2% dei lavoratori. In particolare, 
questa modalità di lavoro era maggiormente presente nei servizi, anche per la natura 
stessa dell’attività: il 16,0% delle imprese la utilizzava, contro il 9,6% nell’industria in 
senso stretto, coinvolgendo rispettivamente il 16,2% e il 13% dei lavoratori. All’apice 
dell’emergenza sanitaria, lo S.W. è stato un elemento fondamentale per continuare 
l’attività, tant’è che nel 2020 due imprese associate su tre hanno fatto ricorso alla 
misura che ha coinvolto quasi il 40% dei dipendenti. Nei servizi lo hanno utilizzato il 
73,4% delle imprese, nell’industria il 61,6%.
Tornando al campione di accordi sottoscritti nel 2021, esaminato nell’ambito del 
gruppo di lavoro, un numero percentualmente ragguardevole contiene intese e 
disposizioni specificamente intitolate allo S.W., laddove in altri, l’istituto riceve una 
trattazione circoscritta ad uno o pochi articoli, nell’ambito di contratti integrativi ampi 
e articolati (ENI; Electrolux).
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Tutti i testi contengono una Premessa relativa ai presupposti e agli obiettivi dell’accordo 
specifico. Nella maggior parte dei casi l’intento dichiarato dalle parti è quello di 
confermare e mettere a frutto, anche estendendola ulteriormente, l’esperienza 
compiuta durante la fase emergenziale, anche quando essa sarà conclusa. Fino alla 
cessazione dello stato di emergenza, la modalità del lavoro agile è applicata nel 
rispetto della normativa straordinaria vigente (DPCM del 1/3/2020; D.L. n. 34/2020; 
D.L. 125/2020), anche in assenza degli accordi individuali previsti dalla Legge 
81/2017 (DHL). Pressoché d’obbligo il riferimento al proprio CCNL (metalmeccanici), 
ma anche all’assenza di una definizione e regolamentazione a quel livello (Gruppo 
CCB, credito cooperativo), o ai protocolli settoriali (assicurativi; TLC). Si tratta ora, 
in sostanza, di passare alla sperimentazione emergenziale e temporanea della prima 
fase, incentrata principalmente sulla prevenzione dal contagio e sulla tutela della 
sicurezza e della salute dei lavoratori, alla strutturalità di un’attuazione permanente 
(SNAM), proseguendo oltre, con la definizione in modo sempre più puntuale di nuovi 
modelli di organizzazione del lavoro e della prestazione in modalità S.W.. Alla base 
di ciò vi è ovunque un giudizio positivo sulla sperimentazione effettuata, in virtù 
dei “molteplici vantaggi” e della “positività dei risultati” (Fastweb) conseguiti finora 
tramite il suo impiego. Se ne parla come di una modalità di lavoro in grado di consentire 
il mantenimento di elevati standard di qualità e produttività, con un più elevato 
grado di soddisfazione dei lavoratori – in qualche caso certificato da survey interne – 
sul terreno sempre più invocato della conciliazione vita-lavoro (IBM). Lo S.W., in un 
accordo, è definito espressamente “strumento di welfare” (Poste Italiane). Di esso se ne 
apprezza il modello di sviluppo produttivo, “efficace e innovativo”, sottolineandone 
il “rapporto fiduciario” fra dipendente e responsabile del progetto, con la “scoperta” 
di nuovi modi di comunicare e di mantenere un contatto costante tra colleghi (BRT). 
Il suo impiego può rientrare in un piano di riorganizzazione dei processi aziendali 
(Vodafone), ma anche solo limitarsi ad un aggiustamento organizzativo basato sullo 
svolgimento della prestazione anche al di fuori della sede di lavoro.
Vari accordi evocano un “salto radicale di paradigma”, un cambiamento culturale, 
basato su valori e principi la cui condivisione è ritenuta imprescindibile, quali 
responsabilità, correttezza, autonoma professionale, orientamento ai risultati (DHL; 
SNAM; Thales; Fincantieri). Si parla di “superare modelli di organizzazione del lavoro 
tradizionali” (Terna).
Non possono infine mancare riferimenti ai benefici indotti sulla sostenibilità ambientale 
(IBM), grazie alla limitazione degli spostamenti casa lavoro e di conseguenza alle 
emissioni di CO2, secondo un principio di responsabilità sociale dell’impresa, 
richiamato espressamente in qualche testo (Fincantieri; DHL). In un testo, lo S.W. viene 
apprezzato anche quale mezzo di contenimento dei consumi e dei costi energetici 
sostenuti dall’azienda (Poste Italiane)

Le definizioni e la disciplina generale, che di regola seguono immediatamente il paragrafo 
inerente alle premesse, sono in linea con quanto contenuto nella normativa di legge 
che disciplina questa modalità di lavoro. Tutti i testi ribadiscono, dunque, il carattere 
volontario, mediante specifico accordo individuale, dello S.W., da parte di lavoratrici 
subordinati a tempo indeterminato, anche part-time. Entrambe le parti potranno recedere 
dall’accordo senza preavviso, fornendo giustificato motivo (HBG). In qualche caso, la 
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possibilità di lavorare con modalità agile è limitata a destinatari che abbiano maturato 
un minimo di anzianità aziendale, ad esempio 6 mesi (HBG), che dispongano di una 
determinata connessione o svolto la formazione messa a disposizione dall’azienda 
oppure – più frequente – specificando reparti, uffici e tipologie di lavoratori con 
priorità (Voihotels), molto dettagliate in qualche caso (Credito Cooperativo). O ancora 
coloro che invece non potranno accedere allo S.W. (ad esempio personale distaccato, 
in trasferta o periodo di prova), oppure seguendo criteri di precedenza (Poste Italiane; 
IBM), ad esempio a conclusione di un periodo di congedo di maternità/paternità, se 
in condizioni di disabilità o di fragilità, in situazioni monoparentali. In qualche caso 
si dispone un tetto percentuale giornaliero di lavoratori in modalità agile (es.: 50% 
Groupama e DHL; 20% in Fincantieri). In altri casi, i testi degli accordi richiamano 
espressamente le previsioni legislative, affermando che lo S.W. non incide sulla 
tipologia del rapporto di lavoro che resta, a tutti gli effetti, lavoro subordinato a cui si 
applica il trattamento economico e normativo dei dipendenti che svolgono le medesime 
attività all’interno dell’azienda; che esso verrà svolto senza precisi vincoli di orario e 
di luogo di lavoro e, in ogni caso, entro i vincoli di durata massima dell’orario di 
lavoro giornaliero e settimanale; che la prestazione lavorativa viene eseguita in parte 
all’interno dei locali aziendali, in parte all’esterno senza una postazione fissa; che 
lo svolgimento di questa modalità di esecuzione della prestazione non comporta la 
modifica dell’esercizio del potere direttivo e di controllo dell’azienda, delle mansioni 
e del profilo contrattuale, dei doveri e dei diritti individualmente in capo al lavoratore 
derivante dalle norme di legge e di contratto già in essere. Riguardo agli strumenti di 
lavoro, il dipendente utilizzerà di norma il PC portatile e/o lo smartphone messi a 
disposizione dall’azienda, attestando con ciò il suo farsi carico dei relativi costi. 
Il controllo a distanza dei lavoratori viene solo in alcuni casi espressamente escluso, 
esplicitandosi di massima attraverso la sola verifica dei risultati ottenuti (HBG). 

Riguardo allo svolgimento della prestazione, gli accordi dispongono che il lavoratore si 
atterrà alle indicazioni contenute nell’accordo individuale, rimarcando la necessità di 
pianificare sia le giornate di lavoro previste in sede, sia quelle in lavoro agile per ogni 
settimana di lavoro. Dei luoghi di lavoro diversi dai locali aziendali si raccomanda 
che siano idonei all’uso abituale di supporti informatici; che non mettano a rischio 
l’incolumità psichica o fisica del dipendente; che abbiano una corretta illuminazione; 
che non mettano a rischio la riservatezza delle informazioni e dei dati trattati 
nell’espletamento delle proprie mansioni; che rispondano ai parametri di sicurezza 
sul lavoro previsti dalla legge. Non sono qualche volta considerati idonei i locali 
pubblici e le postazioni WiFi ad accesso libero (Thales Alenia: BRT). L’azienda fornirà 
le dotazioni necessarie per lo svolgimento dell’attività – PC portatili, tablet, dispositivi 
palmari, smartphone – mentre più o meno espressamente si desume che non verranno 
rimborsati i costi per la linea internet, l’energia elettrica o per l’allestimento delle 
postazioni di lavoro (ad esempio per una stampante; HBG). In un caso, fra quelli 
esaminati, le persone coinvolte nello S.W. non avranno una postazione lavorativa 
dedicata presso la sede aziendale, ma potranno accedere comunque alla sede in caso di 
convocazione, per riunioni, formazione o altre necessità temporanee di lavoro (Sasol). 

Tempi e orario di lavoro. Il numero massimo di giorni a disposizione per fruire del lavoro 
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agile varia significativamente fra i vari accordi. 
•	 1 o 2 giorni alla settimana, a seconda delle mansioni (Terna) o per figli con 

disabilità (ENI), o 4 mensili (BRT); 
•	 2 giorni a settimana (Groupama; Thales; HBG; Hera)
•	 3 giorni (massimo) alla settimana e 13 giorni al mese (Poste Italiane; SNAM)
•	 50% in azienda; 50% da remoto, per il lavoro agile settimanale (Tim)
•	 70% del monte (massimo) ore mensile del singolo dipendente (Eataly).

Vi sono testi in cui, invece, ad essere precisato è il rientro in sede, ad esempio almeno 
un giorno a settimana (Groupama) o a settimane alterne (ISTAT). Vi è qualche caso 
in cui sembra quasi il rientro in presenza l’eccezione, e quello da remoto la norma, 
riguardando la quasi totalità del personale, attraverso clausole che permettono al 
singolo di astenersi dal rientro, non solo per le tre causali previste a luglio (figli piccoli, 
assistenza familiare, pendolarismo extra-provinciale), ma anche qualora, in ambito 
urbano, dovesse rendersi necessario l’utilizzo di mezzi pubblici (ISTAT).
In base alle caratteristiche della mansione, vi può essere una distinzione fra S.W. 
“prolungato”, per attività particolarmente remotizzabili, e in cui il rientro in azienda 
diviene piuttosto occasionale, e S.W. “alternato”, con rientri più frequenti, su base 
bi-settimanale, settimanale o infra-settimanale (ENEL). In un caso, dove lo S.W. ha 
ricevuto cinque rinnovi specifici in un anno, i criteri generali del rientro in presenza, 
sono la rotazione settimanale, con la previsione di rientri almeno del 50% in lavoro 
agile, e le misure di distanziamento fisico in sede. Il piano di rientro dovrà rispettare 
le eventuali criticità, dovute alla presenza di figli minori di 14 anni, la necessità 
documentabile di cura e assistenza di familiari, il pendolarismo da una provincia 
diversa dalla sede di lavoro (ISTAT).
Nello svolgimento della prestazione in S.W., si legge nella maggior parte dei testi, il 
dipendente dovrà fare riferimento “al normale orario di lavoro”, previsto dai CCNL e 
dagli accordi aziendali in vigore. Ad esempio, si può dire “l’attività in modalità agile 
potrà essere resa, anche in modo non continuativo, nell’intervallo temporale compreso 
fra le ore 8 e le ore 20”, laddove “l’indisponibilità a rendere la prestazione lavorativa 
per periodi superiori ai 90 minuti dovrà essere preventivamente comunicata al 
proprio responsabile diretto” (Poste Italiane). La pianificazione delle giornate di S.W. 
sarà concordata fra dipendente e responsabile diretto. Durante le giornate di lavoro 
agile non è richiesta l’effettuazione di prestazioni di lavoro straordinario, mentre in 
qualche caso si esplicita il divieto di lavoro notturno (Fincantieri) o in concomitanza 
delle giornate di chiusura aziendale (Fastweb). Alcuni accordi prevedono la non 
frazionabilità della giornata lavorativa (Voihotels; Groupama; Terna; HBG; BRT).
 
Il diritto alla disconnessione. Ciascun dipendente, durante le giornate di S.W. dovrà, 
nell’ambito del normale orario di lavoro, rendersi contattabile dal suo responsabile e 
da tutti coloro che normalmente si relazionano a lui. Il lavoratore, si legge in buona 
parte degli accordi, “non è tenuto ad essere reperibile al di fuori del normale orario 
di lavoro”. Si tratta del diritto alla disconnessione, previsto dall’art. 19 della Legge 
81/2017, fra gli aspetti più delicati e dibattuti in tema di lavoro agile. Il principio è 
che, al di fuori dell’orario giornaliero di lavoro, al/alla dipendente sono garantite 
modalità di disconnessione dagli strumenti tecnologici impiegati per lo svolgimento 
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della prestazione. Un accordo usa l’espressione “buona convivenza virtuale” (Tim). 
Alcuni testi disciplinano questa materia in modo relativamente generico (“nelle pause 
e riposi”; Hera); altri, in modo molto circostanziato (ISTAT). Ad esempio: “dalle 19 
alle 8 dal lunedì al giovedì; prima delle 8 e dopo le 14 il venerdì; nell’intera giornata 
del sabato, domenica e festivi”, disincentivando meeting e call conference “dalle 12,30 
alle 14, o prima delle 9 e dopo le 18, laddove “il lavoratore non sarà tenuto a ricevere 
o visualizzare eventuali comunicazioni aziendali” (SNAM). Ma vi sono casi in cui la 
fascia di reperibilità è parecchio più ampia, (“dalle 8 alle 20)” (Fastweb). In qualche 
caso viene escluso pure l’invio delle mail durante la fascia serale/notturna, il weekend 
e i festivi; rispetto ai quali “può essere utile l’utilizzo dell’opzione di invio “ritardato 
recapito” (ENEL; Terna; Poste Italiane; Tim), con la raccomandazione di “alternare 
momenti di sedentarietà con momenti dedicati a piccole attività motorie e/o di 
rilassamento” (Terna). Ciascun lavoratore imposterà l’apposito status dell’applicativo 
informatico di messaggistica istantanea aziendale al di fuori della fascia oraria in cui 
viene resa la prestazione in modalità agile. Non si esclude una deroga al diritto di 
disconnessione, in caso di particolari ed eccezionali esigenze aziendali per le quali, se 
preventivamente autorizzate, verrà riconosciuto lo specifico trattamento economico 
previsto in azienda (Tim; BRT). Va anche detto che vi sono testi che non ne fanno 
menzione (Groupama; Thales Alenia).

Salute, sicurezza e formazione, L’azienda è, per legge, responsabile della sicurezza e 
del buon funzionamento degli strumenti tecnologici assegnati al lavoratore per lo 
svolgimento dell’attività lavorativa, facendosi carico – come precisato in alcuni accordi 
– delle spese di manutenzione. Al dipendente che aderisce all’accordo individuale 
vengono consegnate l’informativa in tema di salute e sicurezza nella quale sono indicati 
i rischi generali e i rischi specifici connessi alla particolare modalità di esecuzione del 
rapporto di lavoro. Il dipendente in S.W. è tenuto a cooperare all’attuazione delle 
misure di prevenzione e protezione predisposte dall’azienda per fronteggiare i rischi 
connessi all’esecuzione della prestazione all’esterno della sede aziendale. Egli/ella ha 
anche l’obbligo di utilizzare i mezzi informatici in maniera conforme alle direttive 
aziendali ricevute. In qualche testo si chiarisce che i possibili rientri in sede dovranno 
continuare ad essere compatibili con le esigenze di tutela della salute del lavoratore e 
con le disposizioni vigenti in materia di distanziamento (Poste Italiane). 
   Al tema della sicurezza, anche nella sfera della digitalizzazione e del lavoro da remoto, 
si pone correlato quello della formazione. Il principio è che lo S.W. sarà accompagnato 
e supportato da iniziative formative da dedicare all’uso della strumentazione digitale, 
sia allo sviluppo delle competenze e delle soft skill, sia a tematiche di sicurezza del 
lavoro. Un intero e dettagliatissimo accordo, a riguardo, si ritrova nel settore della 
telefonia mobile. “Risulta essenziale adeguare le competenze interne dell’azienda”, si 
può leggere qua e là, attuando piani formativi fortemente incentrati sull’acquisizione 
di conoscenze in ambito tecnologico e digitale, relativamente all’attività lavorativa 
in modalità agile (Vodafone). La centralità della formazione nell’ambito dello S.W. 
emerge anche nei risultati dell’indagine Confindustria sul lavoro. In particolare, tra 
le imprese che hanno dichiarato che utilizzeranno in maniera più diffusa e/o più 
strutturale questa forma di svolgimento del lavoro rispetto al periodo pre-Covid, una 
quota rilevante pensa che dovrà rafforzare le competenze tecniche digitali (il 23,8%) e 
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trasversali (il 26,1%) dei propri dipendenti.

   Privacy e gestione delle informazioni. Buon parte degli accordi contiene titoli e riferimenti 
espliciti al dovere di riservatezza e al diritto alla privacy, in capo ai lavoratori in 
modalità agile. Nel primo caso, attraverso una serie di prescrizioni, si tratterà di 
garantire la sicurezza dei dati aziendali prestando la massima diligenza nell’uso delle 
tecnologie informatiche e/o nella scelta del luogo da cui espletare la prestazione 
da remoto. Nel caso della privacy del lavoratore, attraverso il divieto di controllo a 
distanza ad opera del responsabile aziendale, se non per ciò che attiene direttamente e 
chiaramente al risultato del lavoro concordato. In questi casi, compare solitamente un 
richiamo alla normativa europea e nazionale relativa al trattamento dei dati personali, 
ma anche alle specifiche policy aziendali sull’utilizzo delle dotazioni informatiche e 
sulla protezione dei dati.  

Aspetti economici e buoni pasto.
L’adesione alla modalità di lavoro agile non incide sui trattamenti economici, oltre 
che normativi, applicati al dipendente. A questo proposito, si precisa di solito – ma 
non ovunque – che anche per la prestazione svolta fuori dai locali aziendali verrà 
riconosciuto il buono pasto previsto per lo svolgimento della prestazione in sede. 
Quello dei buoni pasto, del loro riconoscimento anche nelle giornate trascorse a 
lavorare da remoto, è stato fra i temi più controversi e contrastati nella fase della 
negoziazione di molti accordi. In generale, in concetto che alla fine è passato nei testi 
degli accordi è che – trattandosi di giornata lavorativa ordinaria, nelle giornate svolte 
in S.W., l’azienda erogherà al dipendente il buono pasto, senza variazioni rispetto a 
chi lavora in presenza. 

Diritti sindacali. Molti accordi riservano un apposito titolo a questo tema. Il principio 
è che lo svolgimento dell’attività con modalità di lavoro agile non modifica il sistema 
di diritti e libertà sindacali sanciti dalla legge e dalla contrattazione collettiva. 
In particolare, le parti si impegnano a verificare le soluzioni tecnologiche utili a 
consentire ai lavoratori in S.W. la partecipazione, con gli strumenti a disposizione 
dall’azienda, ad assemblee sindacali indette in orario di lavoro. La cosa riguarda 
principalmente la creazione di una bacheca elettronica sindacale e lo svolgimento delle 
assemblee sindacali, da poter espletare anche da remoto (Tim; ISTAT), in alcuni casi 
già contemplati a livello di CCNL (Poste Italiane). Quasi ovunque le parti firmatarie 
si riservano di effettuare un monitoraggio sull’andamento dell’istituto, costituendo 
appositi osservatori congiunti paritetici, come pure a livello di commissioni bilaterali 
per la formazione (Terna). Ad esempio, riguardo alla riduzione di ore di assenza o 
dei tempi di percorrenza, incrementi di produttività ed efficienza della prestazione 
da remoto (Tim). Va segnalato, anche qui, come non tutti gli accordi scrutinati 
contemplino norme specifiche dedicate (HBG). Clausole finali impegnano solitamente 
le parti a incontrarsi nuovamente per la modifica degli accordi in caso di introduzione 
di disposizioni di legge o contrattuali che impattino sulla modalità di lavoro agile. 
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4. La partecipazione

In Italia il tema della partecipazione dei lavoratori alla vita dell’impresa non è mai 
stato, almeno fino al recente passato, un elemento centrale delle politiche contrattuali. 
Dalla seconda metà degli anni ’70, tutti i contratti collettivi intitolano le loro “prime 
parti” ai diritti di informazione e consultazione, ma è solo da qualche anno che nelle 
parti sociali è venuta maturando la consapevolezza di un salto di qualità, necessario 
per fare evolvere il nostro sistema di relazioni industriali verso traguardi europei più 
avanzati. Fra esigenze datoriali di competitività e miglioramento continuo, una diversa 
qualità del lavoro e della sua organizzazione, di un modello di governance societaria 
più attenta ai bisogni di tutti gli stakeholders, a cominciare dal coinvolgimento dei 
lavoratori e dei loro rappresentanti. 
Non è facile fare una valutazione quantitativa del fenomeno, dal punto di vista dei testi 
contrattuali, anche perché il termine partecipazione viene definito con una pluralità di 
accezioni indicative, al di là delle dichiarazioni di principio, delle effettive intenzioni 
dei vari soggetti protagonisti delle relazioni sindacali. Partecipazione è infatti un 
termine polisemico e variamente inteso o declinato, in termini di diritti di informazioni 
e consultazione e commissioni paritetiche, ovunque molto diffusi (OCSEL, 2021; 
FDV, 2021; ADAPT, 2021), forme di esame congiunto e – assai più rare – esperienze 
di partecipazione diretta (es: team working; cassetta delle idee), azionariato dei 
dipendenti, per non dire di codeterminazione societaria, di fatto assente nel nostro 
ordinamento e solo sperimentalmente introdotta, su basi volontaristiche, in alcuni 
gruppi. Un discorso a parte, seppur convergente, andrebbe svolto sulla limitrofa 
tematica della bilateralità, che in effetti potrebbe essere considerata come una delle 
forme più peculiari in cui si è evoluta la partecipazione nel nostro Paese. Un sistema, 
dunque, pressoché integralmente incentrato sul primato della fonte contrattuale, 
nonostante un’intera norma della Costituzione, piuttosto unica nel panorama 
costituzionale internazionale, preveda che “la Repubblica riconosce il diritto dei lavoratori 
a collaborare, nei modi e nei limiti stabiliti dalla legge, alla gestione delle aziende”. 
La legislazione italiana ha recepito tutte le direttive europee su informazione e 
consultazione, che sono tante, ma con riguardo a quella quadro del 200220, ha optato 
per renderli esigibili solo nelle aziende con più di 50 dipendenti, lasciando in questo 
modo scoperto un vastissimo segmento del nostro sistema produttivo. Il principale 
provvedimento in vigore sul tema è la normativa incentivante introdotta con la Legge 
di Stabilità per il 2016 (articolo 1, commi 182-190, legge 28 dicembre 2015, n. 208) che 
prevede sgravi fiscali per le somme erogate sotto forma di partecipazione agli utili 
dell’impresa (oltre che ai premi di risultato) in virtù di accordi di secondo livello. 
Sono, inoltre, previsti sgravi specifici, ancora più rilevanti, nelle imprese che adottino 
forme di partecipazione organizzativa.
In questo contesto, poiché i soli passi in avanti realizzati in tema di partecipazione 
sono quelli definiti contrattualmente, vale la pena di verificare gli elementi di novità 
inseriti negli accordi e se e come l’emergenza sanitaria abbia dato qualche impulso 

20	 Direttiva 2002/14/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, dell’11 marzo 2002, che istituisce un quadro 
generale relativo all’informazione e alla consultazione dei lavoratori - Dichiarazione congiunta del Parlamento 
europeo, del Consiglio e della Commissione sulla rappresentanza dei lavoratori.
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all’evoluzione di tale tema. Prima di passare ad analizzare gli accordi sottoscritti 
nell’ultimo biennio è bene ricordare che i vari Protocolli definiti a livello nazionale 
hanno previsto la possibilità di istituire “Comitati per la salute e la sicurezza del 
lavoro”, da affiancare ai RLS, con il compito di monitorare le iniziative di prevenzione 
e i fattori di rischio. Il riferimento a questo nuovo organismo e al ruolo che ha avuto 
la pandemia nel ridefinire vari aspetti delle forme di partecipazione dei lavoratori ai 
processi aziendali va tenuto in debito conto perché indicativo degli spazi nuovi che si 
sono aperti
L’analisi degli accordi che contengono elementi partecipativi permette di distinguere 
quelli che ridefiniscono in modo complessivo il tema (Electrolux, Benetton Group, 
Parmalat) da quelli che si limitano invece ad integrare le normative precedenti. Tutti 
gli accordi motivano la necessità di relazioni maggiormente partecipative con le 
trasformazioni indotte dalla pandemia in termini di scenario economico, incertezza dei 
mercati, accentuazione degli elementi di flessibilità e accelerazione degli investimenti 
in tecnologie digitali. 
La velocità del cambiamento, la imprevedibilità dei processi e dei flussi e la necessità 
di competenze adeguate alle nuove tecnologie, fanno emergere l’importanza del ruolo 
delle persone all’interno dei processi e di conseguenza l’importanza che assumono 
relazioni di natura partecipativa. Tale enunciazione ha trovato applicazione con 
modalità differenti. Molti accordi, specialmente quelli delle aziende più grandi e 
con più unità produttive, dedicano molta attenzione a strutturare in modo organico 
le forme di gestione delle relazioni sindacali a livello di gruppo e a livello di 
stabilimento per permettere la diffusione delle informazioni e un efficace confronto 
in grado di tenere insieme i temi generali e le istanze delle singole unità produttive. 
Le tradizionali commissioni, costituite all’interno delle Rsu per gestire particolari 
argomenti, sono state previste anche per altre materie e il loro modo di lavorare è stato 
proceduralizzato in modo da dar loro continuità ed efficacia (Coca Cola).  Tuttavia, 
tali modalità di realizzare le relazioni rientrano in uno schema molto tradizionale che, 
in alcuni casi, si esaurisce nel solo processo di informazione. Vanno valutate allora con 
grande attenzione alcune modalità di relazione e confronto adottate da alcuni accordi. 
Per tentare di risolvere il difficile equilibrio fra le politiche generali dell’azienda e 
il funzionamento di singole parti, Autostrade per l’Italia (ASPI) ha costituito vari 
“comitati relazioni interne”, strutture molto snelle incaricate di tenere il raccordo fra 
le diverse realtà. 
In alcune aziende la gestione dei problemi legati all’Organizzazione del lavoro è 
stata affidata a “speciali commissioni” incaricate di individuare soluzioni attraverso i 
suggerimenti dei lavoratori.  Una delle novità di tali commissioni, in alcuni casi, è che 
vi operano insieme delegati dell’azienda, rappresentanti delle Rsu, ma anche semplici 
lavoratori senza incarichi sindacali ma indicati dai colleghi per il loro equilibrio e 
competenza. Infine, in alcune realtà (Luxottica ma anche altri) la complessità dei 
problemi e la necessità di definire proposte in tempi rapidi ha portato alla costituzione 
di “Osservatori aziendali” incaricati di analizzare i problemi emergenti e di formulare 
ipotesi di soluzione. La lettura degli accordi che contengono queste tematiche 
permette di incontrare diciture ed espressioni impensabili fini a pochi anni fa con 
il riconoscimento che le persone sono depositarie di conoscenze utili per l’azienda e 
che il sindacato territoriale è in grado di dare indicazioni importanti per orientare le 
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aziende rispetto alle problematiche.
Un secondo filone riguarda le aziende che non hanno fatto innovazioni particolari, 
ma si sono limitate a integrare la normativa precedente per renderla più efficace. 
Le integrazioni hanno definito meglio le materie, vincolato le tempistiche, dato 
continuità ai processi, garantito la fornitura di maggiori informazioni per rendere 
efficace il processo. Nella gestione della pandemia queste attenzioni hanno permesso 
di migliorare la partecipazione, ma resta il problema se, tornati alla normalità, avranno 
continuità.
I protocolli nazionali sul contrasto alla pandemia sono stati da stimolo ad altre due 
tipologie di intervento in materia di partecipazione: gli accordi nazionali di settore e 
gli accordi Regionali e Territoriali. Sono stati numerosi i Protocolli nazionali di settore 
sottoscritti subito dopo la pubblicazione dei Protocolli Confederali. Il contenuto dei 
Protocolli sottoscritti dalle categorie rappresentanti i  settori con aziende di piccola 
dimensione  diffuse sul territorio riprende le indicazioni degli accordi Confederali, 
mentre gli accordi o gli avvisi comuni delle categorie più strutturate (Federchimica, 
Assovetro) mettono in risalto non tanto i contenuti, quanto il metodo da seguire nella 
gestione dei fenomeni connessi con la pandemia: privilegiare il metodo partecipativo, 
condividere le iniziative e le misure con i rappresentanti dei lavoratori, prestare grande 
attenzione a ridurre i tempi di intervento.
Infine, c’è un ultimo blocco di accordi che hanno preso il via dai Protocolli Nazionali e 
sono gli accordi sottoscritti a livello regionale e territoriale. Anche questi sono dettati 
dalla necessità di fornire linee di comportamento per evitare la diffusione del contagio, 
dalla necessità di nominare i comitati territoriali e di applicare quanto previsto dalla 
bilateralità per far fronte all’emergenza. Si tratta comunque di accordi più attenti alla 
gestione del fenomeno che alla partecipazione.
Una prima sintesi sui risultati che la contrattazione sulla partecipazione ha ricavato 
dalla necessità di far fronte ai problemi dell’epidemia non è molto esaltante: 
aumento del riconoscimento dell’importanza della partecipazione, ma poche 
esperienze significative, quasi tutte concentrate nella contrattazione aziendale dove 
si stanno tentando alcune innovazioni sugli strumenti con cui realizzare un maggior 
coinvolgimento dei lavoratori.
   Resta un’ultima riflessione che si può trarre dall’analisi degli accordi e che rappresenta 
l’altra faccia del tema partecipazione: come la pandemia ha mutato la gerarchia delle 
materie oggetto di contrattazione e come queste possono dare una spinta verso 
relazioni maggiormente partecipative. Già altre ricerche hanno messo in risalto come, 
se si confrontano le materie oggetto di contrattazione nel 2019 e nel 2020, ci si trovi di 
fronte ad una polarizzazione delle materie oggetto di contrattazione.  Così scendono 
tutti i temi tradizionali, dal salario, all’inquadramento, ai diritti sindacali, mentre 
diventano preminenti i temi dell’organizzazione del lavoro, della gestione dei vuoti 
produttivi e delle ripartenze, della salute e sicurezza, della conciliazione. Le ondate 
epidemiche e i momenti di arretramento determinano la centralità delle questioni, 
i momenti di ripresa determinano una nuova agenda. L’analisi di questi fenomeni 
permette di vedere come muta il tema della partecipazione dei lavoratori ai problemi 
aziendali.
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5. La Flessibilità
  
La ricerca della flessibilità può certamente rappresentare una soluzione per incentivare 
la ripresa graduale dell’occupazione nella fase post pandemica e di uscita dalla crisi 
economica in atto.  
Fra gli istituti e i temi che hanno maggiormente caratterizzato e qualificato la 
contrattazione territoriale in questo periodo vi è la stagionalità contrattuale nel CCNL 
Terziario Distribuzione e Servizi di Confcommercio (di seguito, CCNL TDS).
L’art. 75 del CCNL TDS Confcommercio prevede la possibilità di sottoscrivere accordi 
territoriali per individuare località a prevalente vocazione turistica in cui è consentito 
attivare contratti stagionali a tempo determinato finalizzati a gestire picchi di lavoro 
intensificati in determinati periodi dell’anno sfruttando la delega normativa contenuta 
all’art. 21, comma 2, D.Lgs. n. 81/2015 che demanda alla contrattazione collettiva 
l’individuazione di ulteriori ipotesi di attività stagionali rispetto a quelle già indicate 
dal DPR n. 1525 del 1963. 
Pertanto, le aziende che applicano il CCNL TDS, pur non esercitando attività a carattere 
stagionale secondo quanto previsto dall’elenco allegato al DPR n. 1525 del 1963, 
possono effettuare assunzioni con contratti a termine stagionali ai sensi dell’art. 75 
nei territori in cui sono sottoscritti contratti decentrati (generalmente provinciale) che 
individuano le località a vocazione turistica in cui possono verificarsi intensificazioni 
di lavoro in alcuni periodi dell’anno. 
Come è noto ai contratti a termine stagionali non si applicano i limiti sui contratti di 
lavoro subordinato a termine come, in particolare, quelli previsti agli articoli 19, comma 
2 (limiti di durata), 21, commi 01 (causali) e 2 (riassunzioni a tempo determinato) e 23, 
comma 2 (limitazioni quantitative), del D.Lgs. n. 81/2015.
Tale forma di flessibilità contrattata consente alle aziende del terziario di rispondere 
efficacemente ad esigenze fisiologiche di maggior attività che possono presentarsi in 
alcuni periodi o in relazione alla realizzazione di determinati eventi/manifestazioni 
effettuando assunzioni mediante uno strumento legittimo regolamentato da una 
cornice normativa e contrattuale. 
Ebbene, per reagire alla pandemia in modo proattivo, dal mese di novembre 2020, oltre 
alle intese già vigenti, sono stati sottoscritti singoli accordi a copertura, rispettivamente, 
delle province di Bolzano, Lecce, Gorizia, della regione Marche e dell’area del Nord 
Sardegna.
Analoga previsione è contenuta nel CCNL TDS Confesercenti all’art. 66 bis 
dell’Accordo di rinnovo 2016. Nell’ultimo anno siglati diversi protocolli territoriali 
sulla stagionalità da ultimo quello dell’Isola d’Elba.
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6. Il welfare contrattuale

Il Welfare aziendale è stato l’elemento di novità contrattuale comparso all’interno 
degli accordi sindacali del settore privato a partire dalla fine del primo decennio del 
nuovo millennio. Nel giro di pochissimi anni, e specialmente a partire dal 2016 quando 
la legge ha tolto i limiti presenti nelle normative precedenti e ha previsto incentivi 
significativi sia per le aziende che lo adottavano che per i lavoratori che sceglievano di 
avvalersene, è stata una delle materie maggiormente definite negli accordi aziendali 
(escluso il lavoro pubblico), tanto che nel 2018 quasi la metà di essi lo prevedeva. 
Secondo i dati del Ministero del Lavoro, sin dal 2019 oltre la metà degli accordi di 
secondo livello che trattano la corresponsione di premi di risultato prevedono la 
possibilità di trasformare tali premi in forme di welfare. I motivi di questo successo 
sono diversi: l’apprezzamento dei lavoratori, il ritorno di immagine per le aziende, la 
minore incidenza sui costi rispetto agli incrementi salariali, l’effetto fidelizzazione, la 
flessibilità e l’adattabilità dello strumento e la possibilità di fornire servizi costruiti ad 
hoc sui bisogni delle persone e infine, con la massiccia entrata in scena dei provider 
esterni, una notevole semplificazione organizzativa.
L’emergenza sanitaria ha determinato una brusca caduta del numero di contratti 
attivi nel 2020, solo parzialmente recuperata nel 2021. Tuttavia, anche se il numero 
complessivo degli accordi si è ridotto, lo scoppio della pandemia ha creato le 
condizioni per alcune innovazioni sulla materia. Per individuare il significato di 
queste innovazioni bisogna aver presenti alcune questioni:

a)	  al termine welfare aziendale vengono attribuiti molti significati e la categoria 
ricomprende servizi anche molto diversi tra loro (da assistenza sanitaria 
integrativa e previdenza complementare fino ai fringe benefits);

b)	 partendo dalla affermazione che si può definire welfare l’insieme delle 
prestazioni che hanno a che fare con il benessere della persona, OCSEL ha 
individuato cinque grandi aggregati di prestazioni che vengono messi a 
disposizione dei lavoratori: fondi integrativi, servizi aziendali, integrazione al 
reddito, risposte ai bisogni individuali di conciliazione, servizi vari;

c)	 nel corso degli anni, le trasformazioni sociali e l’organizzazione della vita unita 
alla crescita delle esigenze individuali, prime fra tutte quelle di garantire la cura 
dei bambini e degli anziani, hanno fatto crescere le esigenze di conciliazione. 
Tali esigenze hanno, nel corso degli anni, trovato una loro risposta legata 
prevalentemente a forme di organizzazione del lavoro e al part-time;

d)	 lo scoppio della pandemia ha mutato i termini del problema e reso insufficienti 
gli strumenti utilizzati fino a questo momento e posto l’esigenza di trovare 
soluzioni nuove;

e)	 l’evoluzione della pandemia, caratterizzata da fasi diversificate che hanno 
imposto soluzioni organizzative specifiche, ha reso impossibile rispondere alle 
esigenze di conciliazione con un unico strumento facendo emergere la necessità 
di un panel di strumenti. 

Mentre negli anni precedenti la crescente domanda di conciliazione era frutto del 
crescere delle esigenze personali, la pandemia ha rimesso al centro la tematica della 
famiglia, in particolare della cura dei figli, necessità che sono state ben colte in numerosi 
accordi sottoscritti presso imprese/gruppi del settore bancario nel 2020 (si veda la 
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scorsa edizione del Rapporto) e nel 2021 (v. supra § 2.2. I contratti di secondo livello). 
   Nella prima fase della pandemia il problema della conciliazione è stato meno 
impattante sulle relazioni, soprattutto perché il massiccio ricorso alla cassa 
integrazione ha permesso ai singoli lavoratori di poter utilizzare l’ammortizzatore 
come una temporanea modalità di soluzione rispetto al problema della cura dei figli. 
Ma per le attività che non si erano mai fermate, come il settore bancario, o per quelle 
alle prese con un rientro al lavoro complicato dall’esigenza di garantire le condizioni 
di sicurezza, come il sistema manifatturiero, la questione è divenuta centrale.
   Nei settori, dove nel corso degli anni era stato costituito un sistema bilaterale di 
servizi, sono stati sottoscritti accordi per potenziarlo e per ampliarne le prestazioni 
(significativi gli interventi a sostegno di queste intese nella bilateralità territoriale 
del Terziario e del Turismo Confesercenti). Nelle altre realtà, per dare risposte alle 
richieste di conciliazione, oltre all’utilizzo delle maggiori quantità di permessi prevista 
per i congedi parentali e all’ampliamento del ricorso allo Smart Working e al part-
time, si è cercato di rispondere alle esigenze individuali attraverso alcune modifiche 
all’organizzazione del lavoro. Un’altra modalità messa in campo per rispondere 
alle esigenze di conciliazione è stata quella di rivedere alcuni dei servizi previsti dal 
welfare aziendale. Numerose banche (v. supra) ma anche molte aziende del settore 
manifatturiero e dei servizi (Barilla, Luxottica, Lamborghini, Iren, Vodafone) hanno 
definito accordi per modificare, integrare, ampliare l’istituto delle “ferie solidali” che, 
nato per rispondere in modo solidaristico (cioè con il trasferimento volontario da 
parte di singoli lavoratori di quote delle loro ferie ad un fondo a favore di colleghi 
in difficoltà) a particolari e limitate tipologie di problemi, è risultato utile anche per 
rispondere al problema della conciliazione.  Tale fondo (denominato in termini diversi: 
banca del tempo, ferie solidali, fondo ore solidarietà, permessi retribuiti ordinanza…) 
è indirizzato alle persone con necessità di tempo e di flessibilità per assistere i figli. 
Tutti gli accordi prevedono:

•	 le condizioni per accedervi (in genere avere diritto alla legge104) ma alcuni 
accordi prevedono altre situazioni di difficoltà;

•	 il numero (variabile da accordo ad accordo) dei giorni a disposizione;
•	 periodi predefiniti entro il quale utilizzare tali permessi.

Accanto a questi interventi (ma con numeri molto minori) sono stati previsti altri tipi 
di soluzioni (aumento degli spazi per lo smart-working, ampliamento del part time,) 
sempre indirizzate a trovare soluzioni per la crescente richiesta di conciliazione.
I casi illustrati, che certamente rispondevano anche a necessità delle imprese, sono 
interessanti non tanto per le quantità, ma perché indicativi della flessibilità e adattabilità 
degli strumenti utilizzati in rapporto alle necessità e permettono di ipotizzare un ruolo 
più efficace del welfare aziendale anche in funzione di un maggior coinvolgimento 
dei lavoratori.

Occorre segnalare, poi, come nel comparto dell’artigianato, l’esperienza del welfare 
sia da sempre declinata nel welfare di bilateralità che ha trovato nella fase della 
pandemia l’unico strumento di risposta per il sostegno al reddito per le imprese 
artigiane attraverso il Fondo di Solidarietà Bilaterale alternativo per l’artigianato 
(FSBA).
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Il ruolo della Bilateralità - da sempre uno degli elementi caratterizzanti delle relazioni 
sindacali dell’artigianato - è stato sancito anche dall’Accordo Interconfederale del 26 
novembre 2020 sottoscritto da CNA, Confartigianato Imprese, Casartigiani, Claai con 
CGIL, CISL e UIL, concernente il Nuovo Modello Contrattuale che ha portato alla 
semplificazione e riduzione delle discipline contrattuali esistenti e al rilancio della 
contrattazione territoriale di secondo livello.
Tale accordo si inserisce in un contesto storico emergenziale, in cui le Parti Sociali 
hanno adottato una strategia di azione e delle scelte il più possibile condivise, proprio 
con l’obiettivo di favorire la tenuta della coesione sociale del Paese, anche attraverso 
le prestazioni erogate dal welfare di Bilateralità.

7. Il Fondo nuove competenze

Lo scoppio della pandemia causata dal Covid 19 ha provocato drammaticamente la 
morte di decine di migliaia di persone, milioni di ammalati, una regressione pesante 
del sistema economico e il collasso di alcuni importanti settori, del commercio, dei 
servizi e del turismo. La necessità di recuperare quanto perso a causa della pandemia 
ha portato all’adozione di iniziative volte a ridare slancio e crescita al nostro Paese, da 
troppi anni bloccato da limiti e condizionamenti che lo hanno tenuto fermo in termini 
di sviluppo e produttività.
È convinzione diffusa che tali risultati possono essere raggiunti attraverso un concerto di 
interventi: investimenti, innovazione, sviluppo delle infrastrutture, riforme. Tuttavia, 
una delle condizioni da cui non si può prescindere per realizzare lo sviluppo è quella 
che ci siano le professionalità e le competenze adeguate a sostenere l’innovazione. 
Questo è possibile solo con massicci interventi nel campo della formazione e, in 
questo senso, tutte le iniziative indirizzate a realizzare maggiori quote di formazione 
vanno accolte favorevolmente, vieppiù considerando lo “iato” tra quanto viene 
effettivamente realizzato e quanto necessario per la competitività del nostro sistema 
produttivo.  In questo solco, si può leggere l’istituzione del Fondo Nuove Competenze 
ad opera del decreto-legge 19 maggio 2020, n. 34 (cd. decreto “Rilancio”) convertito 
con modificazioni dalla L. 17 luglio 2020, n. 77. 
Il Fondo, infatti, nasce “per consentire la graduale ripresa dell’attività dopo l’emergenza 
epidemiologica, con la finalità di innalzare il livello del capitale umano nel mercato del 
lavoro offrendo ai lavoratori l’opportunità di acquisire nuove o maggiori competenze 
e di dotarsi degli strumenti utili per adattarsi alle nuove condizioni del mercato 
del lavoro, sostenendo le imprese nel processo di adeguamento ai nuovi modelli 
organizzativi e produttivi determinati dall’emergenza epidemiologica da COVID-19” 
(Art. 1, Decreto Interministeriale Lavoro-Economia 9 ottobre 2020). Esso è destinato 
alle imprese che attraverso una rimodulazione dell’orario di lavoro avessero destinato 
parte delle ore non prestate allo svolgimento di percorsi formativi. 
Pur essendo operativo solo dalla seconda parte del 2020, il Fondo ha avuto un notevole 
successo in termini di adesione: fino a maggio, sono state avanzate oltre 2.700 istanze 
da parte delle aziende con coinvolgimento di 243.000 lavoratori per un totale di oltre 
24 milioni di ore.
Poiché l’accesso alle prestazioni previste dal Fondo deve avvenire tramite preventiva 
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sottoscrizione di un accordo collettivo fra impresa e OO.SS., esso rientra nell’ambito 
della contrattazione e per questo riteniamo utile svolgere alcune analisi e valutazioni 
su tali accordi.
L’analisi degli accordi permette, specie dalla lettura degli allegati che riportano 
indicazioni sui corsi, di ricavare alcuni elementi indicativi sulle motivazioni, le 
necessità e le scelte delle imprese. 
Un primo elemento interessante riguarda i motivi che hanno spinto le imprese ad 
utilizzare il Fondo.
Le ragioni sono diverse: alcune devono affrontare una riduzione dell’attività 
produttiva, altre dichiarano di ritenere di avere una struttura obsoleta. Tuttavia, un 
elemento forte che ha portato a questa scelta, indicato da alcuni in modo esplicito, 
da altri in modo indiretto, è la convinzione che la pandemia abbia determinato nelle 
imprese la decisione di procedere in modo deciso e veloce nella direzione di investire 
in nuove tecnologie e possibilmente in tecnologie digitali. Una delle necessità che 
viene determinata da questa tendenza, oltre che da altri fattori organizzativi, rende 
fondamentale affrontare tre questioni:

•	 migliorare le competenze individuali;
•	 innovare i modelli organizzativi;
•	 ripensare in ottica digitale i sistemi.

L’eterogeneità delle aziende coinvolte nel progetto rende difficile, stanti le loro 
diversità, definire in modo dettagliato quali sono le tipologie di competenze che si 
intendono ottenere. Gli accordi si limitano in genere a definire che l’obiettivo è quello 
di offrire ai lavoratori l’opportunità di acquisire nuove e maggiori competenze per 
rispondere all’introduzione di innovazioni organizzative, tecnologiche, di prodotto 
e di processo. Tuttavia, alcuni elementi permettono di far emergere il ruolo centrale 
che hanno le competenze tecnico-operative, le competenze gestionali, la capacità di 
gestire i collaboratori, le competenze trasversali e la polivalenza.
Le caratteristiche specifiche dei settori da cui provengono le aziende sono decisive 
anche per individuare le figure incaricate di svolgere il ruolo formativo. Mentre alcuni 
contratti prevedono l’utilizzo solo di personale esterno, la maggioranza delle imprese 
preferisce la presenza di figure interne ed esterne. Allo stesso modo quasi tutti i 
corsi prevedono che l’attività formativa venga svolta in forma telematica. È questa 
una modalità già sperimentata da molte aziende nella fase iniziale della pandemia, 
quando nel periodo di chiusura dell’attività era stato previsto un percorso formativo 
con modalità telematica. Un ulteriore elemento qualificante degli accordi è l’impegno 
a riconoscere ai partecipanti, con documenti specifici, la partecipazione al percorso 
formativo e le competenze acquisite.
L’insieme dei dati che si ricavano dall’analisi degli accordi fanno intuire una opportunità 
formativa importante, innovativa e molto finalizzata al raggiungimento degli obiettivi 
indicati. D’altra parte, altrettanto importanti dovranno essere le verifiche a posteriori 
che i sottoscrittori degli accordi certamente faranno e che potranno dire molto di più 
sull’efficacia, la congruità e il raggiungimento degli obiettivi della formazione.
Far crescere e innovare le competenze non è un’opzione da lasciare alla buona volontà 
dei singoli, ma una scelta vincolante se si vuole vincere la sfida dell’innovazione. 
La formazione continua è una sfida per avere lavoratori maggiormente in grado di 
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governare sistemi più complessi. Non si deve dimenticare tuttavia che il processo di 
crescita delle nuove competenze non può rimanere una sfida elitaria, perché l’obiettivo 
che si pone per tutti è la crescita diffusa della capacità di governare il nuovo che avanza.

8. Il contratto di espansione

La lettura degli accordi aziendali definiti nell’ultimo anno è utile anche per analizzare 
l’utilizzo del contratto di espansione. Lo strumento è volto a sostenere i processi di 
ristrutturazione e riorganizzazione nelle imprese, agevolando l’esodo anticipato dei 
dipendenti più vicini alla pensione, con una staffetta generazionale che favorisca 
l’assunzione di giovani a parziale ricambio. La normativa è stata introdotta dal c.d. 
Decreto Crescita (D.L. n. 34/2019, convertito, con modificazioni, dalla L. n. 58/2019) e 
prevista in via sperimentale per il 2019 e 2020, per le imprese con almeno 1.000 addetti. 
In seguito, è stata modificata dalla Legge di Bilancio per il 2021 (L. n. 178/2020), che 
ha prorogato la possibilità di stipulare i contratti anche nel 2021 e ha abbassato il 
limite minimo di unità lavorative in organico a 500 addetti e, limitatamente agli 
effetti previsti dalla disposizione sull’accompagnamento a pensione, a 250 unità. Il 
decreto Sostegni-bis (decreto-legge n. 73/2021, convertito, con modificazioni, dalla 
L. n. 106/2021), confermando il contratto di espansione quale strumento normativo 
principe per la gestione dei processi di ristrutturazione aziendale e di riqualificazione 
professionale dei lavoratori, ha ulteriormente abbassato il limite minimo a 100 unità 
lavorative. 
Anche in considerazione dei limiti dimensionali in vigore fino a pochi mesi fa, gli 
accordi hanno principalmente riguardato grandi realtà, appartenenti ad esempio ai 
settori dell’energia, delle telecomunicazioni, della rete autostradale, della grande 
distribuzione organizzata. Sono stati negoziati in modalità di video-conferenza e 
siglati, come da norma di legge, presso il Ministero del lavoro e delle politiche sociali, 
fino a settembre del 2021. Tutti gli accordi presentano una struttura molto simile, 
articolata fra una premessa, un programma di assunzioni, uno di formazione ed uno 
di esodo che, tuttavia, in alcuni casi è stato sostituito dalla previsione di una riduzione 
dell’orario di lavoro nella forma della CIGS.

Premessa. Il processo si avvia con la presentazione da parte delle imprese richiedenti 
di un’istanza di esame congiunto in sede governativa, ai sensi dell’art. 24 del d.lgs. n. 
148/2015. E ciò al fine di stipulare con le OO.SS. di categoria il contratto di espansione. 
Subito dopo, l’Azienda presenta il suo profilo settoriale ed occupazionale, segnalando 
le nuove sfide strategiche a cui occorrerà conformare i nuovi assetti socio-produttivi, 
mediante – fra le altre cose – una riqualificazione del ruolo del capitale umano, 
attraverso l’adeguamento delle competenze professionali delle risorse in organico 
(reskilling e upskilling) e l’acquisizione di nuove. I riferimenti, a seconda dei casi, 
vanno alla decarbonizzazione e alla transizione energetica, alla digital transformation, 
alle nuove abitudini di consumo e del modello di business. Traiettorie evolutive di 
carattere, come sappiamo, epocale, rispetto alle quali, convergono i testi degli accordi, 
occorre dotarsi di linee strategiche fondate sulla ricerca e sviluppo, e sull’investimento 
costante nelle risorse umane.  
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Piani di assunzioni. La programmazione delle assunzioni, il loro numero ed il loro 
profilo, varia evidentemente, da caso a caso. In tre tranches fra il dicembre 2021 e il 
dicembre 2022, per un totale di 12 assunzioni (ASPI); 10 assunzioni in due tranches, 
tutte entro il 2021 (Bricofer); in due tranches, a distanza semestrale, nel 2021, per un 
totale di 300 addetti assunti con contratto a tempo indeterminato o in apprendistato 
professionalizzante (ENI); si sale a 650 in due tranches in un anno (TIM). In tutti i 
casi, sono indicati i profili e le competenze professionali richiesti, coerentemente con 
il piano strategico indicato nelle premesse.    

Piani di formazione e riqualificazione del personale in organico. Il secondo capitolo di 
questi accordi contiene programmi piuttosto particolareggiati riguardo agli interventi 
formativi, ritenuti un elemento chiave per lo sviluppo della professionalità, in 
coerenza con le linee guida strategiche tratteggiate in premessa. A tale scopo, possono 
essere definiti piani formativi individuali o per cluster omogenei di persone (ENI), 
o anche mediante affiancamento con il sistema del training on the job e l’e-learning 
(Bricofer). In un caso, si fa espresso richiamo al c.d. “Fondo Nuove Competenze”, 
per utilizzare il quale le parti firmatarie hanno calendarizzato e poi stipulato un 
apposito accordo (ASPI). In un altro caso, si richiama il finanziamento offerto dai 
fondi interprofessionali, come pure il supporto dei propri canali formativi interni, tipo 
le Corporate University (ENI). In generale, espressamente o indirettamente, si desume 
l’obiettivo di inquadrare il contratto di espansione nell’alveo di una formazione 
continua. Il progetto di formazione e riqualificazione interesserà la gran parte degli 
organici, e in appositi allegati si precisano i contenuti e i documenti tecnici, insieme ai 
criteri per la certificazione e il monitoraggio dei risultati acquisiti. 

Piani di esodo o di scivolo pensionistico. Le parti definiscono chi e come verrà accompagnato 
alla pensione, avendone maturato i requisiti previsti dal contratto di espansione: 
trovarsi al 30/11/2021 a non più di 60 mesi dal conseguimento della pensione di 
vecchiaia, potendo contare su almeno 20 anni di contribuzione, o dal conseguimento 
della pensione anticipata. L’adesione al piano di uscite dev’essere volontaria e da essa 
dipenderà l’impegno alle assunzioni. “In caso di non adesione al piano operativo del 
contratto di espansione – si legge in un caso – l’azienda si impegna a non effettuare 
iniziative unilaterali sul personale” (ASPI). Gli accordi fissano innanzitutto il numero 
massimo di lavoratori che potranno aderire al percorso di accompagnamento. Come 
per il corrispondente piano di assunzioni, anche quello dell’esodo varia grandemente, 
a seconda dei casi: 20 unità (Bricofer), 40 (ASPI), 900 (ENI). 
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Allegato 1

ACCORDI E PROTOCOLLI AZIENDALI / DI GRUPPO

1 
 

LA CONTRATTAZIONE DI SECONDO LIVELLO AI TEMPI DELLA PANDEMIA DA COVID-19 

Allegato 1 

 

ACCORDI E PROTOCOLLI AZIENDALI / DI GRUPPO 

data argomento parti datoriali firmatarie 
parti sindacali 

firmatarie 

03/11/2020 Contratto di Espansione 

Ministero del Lavoro e 
delle Politiche Sociali; 
BRICOCENTER ITALIA 
srl 

FILCAMS CGIL; 
FISASCAT CISL; 
UILTUCS UIL 

05/11/2020 
Accordo per l'accesso al Fondo Nuove 
Competenze ex art. 88 D.L. 34/2020, conv. L. n. 
77/2020 

Granarolo spa FAI CISL; FLAI CGIL; 
UILA UIL 

09/11/2020 Verbale di accordo aziendale sul fondo nuove 
competenze 

Vodafone Italia Spa SLC CGIL; FISTEL CISL; 
UILCOM UIL; RSU 

09/11/2020 
Verbale di accordo per la definizione della 
disciplina relativa all'introduzione strutturale del 
Lavoro Agile 

Terna spa FILCTEM CGIL; FLAEI 
CISL; UILTEC UIL 

11/11/2020 Verbale di accordo su misure per la gestione 
dell'emergenza Covid-19 

IREN spa  

FILCTEM CGIL; FEMCA 
CISL; UILTEC UIL; FLAEI 
CISL; FP CGIL; 
UILTRASPORTI; FIT 
CISL RETI; FIADEL 

16/11/2020 
Protocollo di relazioni industriali Gruppo ASPI - 
Modello relazionale di informazione e 
consultazione 

Gruppo ASPI 

FILT CGIL; FIT CISL; 
UILTRASPORTI; SLA 
CISAL; UGL Viabilità  e 
Logistica 

16/11/2020 Verbale di Accordo - Fondo Nuove Competenze - 
Iniziative Formative 

ASPI - Autostrade per 
l'Italia 

FILT CGIL; FIT CISL; 
UILTRASPORTI; SLA 
CISAL; UGL Viabilità  e 
Logistica 

25/11/2020 
Verbale di riunione relativo alle modalità 
applicative di talune misure per fronteggiare 
l'emergenza Covid-19 

Gruppo Banco BPM FABI; FIRST CISL; FISAC 
CGIL; UILCA; UNISIN 

25/11/2020 
Verbale di accordo per l’accesso alle prestazioni 
ordinarie del Fondo di Solidarietà con causale 
“Covid-19 nazionale” 

Gruppo Banco BPM FABI; FIRST CISL; FISAC 
CGIL; UILCA; UNISIN 

25/11/2020 Verbale di accordo recante misure di sostegno 
alla genitorialità 

Gruppo Banco BPM FABI; FIRST CISL; FISAC 
CGIL; UILCA; UNISIN 

30/11/2020 Verbale Comitato paritetico Covid-19 per le 
attività di interesse nazionale 

Società BONI 

FILT CGIL; FIT CISL; 
UILTRASPORTI; UGL 
FERROVIERI; SLM FAST 
CONFSAL; SALPAS 
ORSA 



235

XXIII RAPPORTO MERCATO DEL LAVORO E CONTRATTAZIONE COLLETTIVA 2021

2 
 

data argomento parti datoriali firmatarie 
parti sindacali 

firmatarie 

02/12/2020 

Integrazione dei Verbali di accordo del 24 aprile 
e 30 luglio 2020 in relazione all’accesso alle 
prestazioni ordinarie del Fondo di Solidarietà 
con causale “Covid-19 nazionale” 

Gruppo Unicredit FABI; FIRST CISL; FISAC 
CGIL; UILCA; UNISIN 

03/12/2020 Modello di relazioni industriali a supporto del 
percorso di transizione energetica 

ENI spa FILCTEM CGIL; FEMCA 
CISL; UILTEC UIL  

07/12/2020 Verbale Comitato paritetico Covid-19 per le 
attività di interesse nazionale 

Dussmann Service srl 

FILT CGIL; FIT CISL; 
UILTRASPORTI; UGL 
FERROVIERI; SLM FAST 
CONFSAL; SALPAS 
ORSA 

10/12/2020 

Verbale di accordo per l'applicazione 
dell'indennità di malattie infettive emergenza 
Covid-19 nelle strutture con "Reparti gestione 
pazienti COVID" 

Fondazione Don Carlo 
Gnocchi Onlus (FDG) 

FP CGIL; CISL FP; UIL 
FPL 

11/12/2020 Verbale di accordo sindacale - Accordo ponte 
dell'integrativo aziendale 

Verallia Italia spa 

FILCTEM CGIL 
Nazionale e 
Territoriale; FLAEI CISL 
Nazionale e 
Territoriale; UILTEC 
UIL Nazionale e 
Territoriale; RSU 

11/12/2020 Protocollo d'intenti 
ENEL spa (Gruppo 
ENEL) 

FILCTEM CGIL; FLAEI 
CISL; UILTEC UIL 

16/12/2020 Accordo Lavoro Agile Coop Alleanza 3.0 
COOP ALLEANZA 3.0; 
ANCC 

FILCAMS CGIL; 
FISASCAT CISL; 
UILTUCS UIL; RSA 

21/12/2020 

Verbale di accordo sindacale - Accordo di 
rimodulazione dell'Orario di Lavoro e 
Riqualificazione Professionale - "Fondo Nuove 
Competenze - FNC" 

Europea Microfusioni 
Aerospaziali spa (EMA 
spa) 

FIM CISL; FIOM CGIL; 
UILM UIL; UGL 
Metalmeccanici; 
FISMIC 

23/12/2020 Verbale di sccordo per l'accesso al "Fondo 
Nuove Competenze" 

Italo - Nuovo 
Trasporto Viaggiatori 
spa 

FILT CGIL; FIT CISL; UIL 
TRASPORTI; UGL 
FERROVIERI; SLM FAST 
CONFSAL; ORSA 
FERROVIE 

23/12/2020 
Formulario di presentazione del Progetto 
formativo - Fondo Nuove Competenze - Allegato 
all'Accordo FNC 23/12/2020 

ENEL spa (Gruppo 
ENEL)   

23/12/2020 Verbale di riunione relativo alla 
programmazione e fruizione delle ferie 2021 

Gruppo Carige FABI; FIRST CISL; FISAC 
CGIL; UILCA; UNISIN 

29/12/2020 Accordo sindacale per la presentazione di Piani 
Formativi al Fondo Nuove Competenze 

Gruppo Banco BPM FABI; FIRST CISL; FISAC 
CGIL; UILCA; UNISIN 



236

Capitolo 8

3 
 

data argomento parti datoriali firmatarie 
parti sindacali 

firmatarie 

08/01/2021 Accordo organizzativo stabilimento Bolton Food 
di Cermenate 

Bolton Food spa - 
Stabilimento di 
Cermenate 

RSU; FAI CISL 
Territoriale; FLAI CGIL 
Territoriale; UILA UIL 
Territoriale 

15/01/2021 Accordo sindacale nazionale sulle relazioni 
industriali settore elettrico 

ENGIE ITALIA spa; 
ENGIE SERVIZI spa; 
ENGIE PRODUZIONE 
spa; VOGHERA 
ENERGIA spa; ENGIE 
GLOBAL MARKETS 
ITALIAN BRUNCH 

FILCTEM CGIL; FLAEI 
CISL; UILTEC UIL; RSU 

15/01/2021 Verbale di accordo per la sperimentazione dello 
smart-learning 

Gruppo Creval FISAC CGIL 

21/01/2021 Accordo sulla nuova modalità organizzativa del 
lavoro denominata "F.O.R. Working" Sasol Italy spa RSU 

25/01/2021 Verbale di accordo su misure per la gestione 
dell'emergenza Covid-19 

IREN spa  

FILCTEM CGIL; FEMCA 
CISL; UILTEC UIL; FLAEI 
CISL; FP CGIL; 
UILTRASPORTI; FIT 
CISL RETI; FIADEL 

26/01/2021 
Verbale di condivisione del Piano Formativo 
(Piano ordinario Fondo Nuove Competenze) 
relativo al personale dipendente 

Pilkington Italia spa - 
Stabilimento di San 
Salvo (CH) 

RSU FILCTEM CGIL; 
RSU FEMCA CISL; RSU 
UILTEC UIL 

26/01/2021 
Verbale di Accordo per la ridefinizione della 
struttura e dei contenuti del Premio di Fabbrica 
e del Premio Presenza 

MICHELIN ITALIANA 
spa 

FILCTEM CGIL 
Nazionale, Regionale e 
Territoriale Torino, 
Cuneo, Alessandria e 
Milano; FEMCA CISL 
Nazionale, Regionale e 
Territoriale Torino, 
Cuneo, Alessandria e 
Milano; UILTEC UIL 
Nazionale, Regionale e 
Territoriale Torino, 
Cuneo, Alessandria e 
Milano; UGL Chimici 
Nazionale, Regionale e 
Territoriale Torino, 
Cuneo, Alessandria e 
Milano; RSU Cuneo, 
Torino, Alessandria e 
Direzione 
Commerciale 
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4 
 

data argomento parti datoriali firmatarie 
parti sindacali 

firmatarie 

26/01/2021 Verbale di Accordo per la costituzione di un 
Osservatorio Congiunto di Gruppo 

MICHELIN ITALIANA 
spa 

FILCTEM CGIL 
Nazionale, Regionale e 
Territoriale Torino, 
Cuneo, Alessandria e 
Milano; FEMCA CISL 
Nazionale, Regionale e 
Territoriale Torino, 
Cuneo, Alessandria e 
Milano; UILTEC UIL 
Nazionale, Regionale e 
Territoriale Torino, 
Cuneo, Alessandria e 
Milano; UGL Chimici 
Nazionale, Regionale e 
Territoriale Torino, 
Cuneo, Alessandria e 
Milano; RSU Cuneo, 
Torino, Alessandria e 
Direzione 
Commerciale 

28/01/2021 Accordo per la proroga al 30/04/2021 
dell'accordo 15/04/2020 Gruppo Marelli spa 

FIM CISL; UILM UIL; 
FISMIC CONFSAL; UGL 
Metalmeccanici; 
AQCFR; FIOM CGIL 

29/01/2021 

Verbale di accordo per la proroga al 30 aprile 
2021 delle misure di prevenzione igienico 
sanitarie e delle misure organizzative di 
contrasto al Covid-19 

Edison spa 
FILCTEM CGIL; FLAEI 
CISL; FEMCA CISL; 
UILTEC UIL; RSU 

03/02/2021 Verbale di accordo per la costituzione del 
Comitato Nazionale e dei Comitati di Area 

Pellegrini spa 

FILCAMS CGIL; 
FISASCAT CISL; 
UILTUCS UIL; 
UILTRASPORTI UIL 

12/02/2021 
Accordo per ulteriore integrazione alle linee 
guida per lo svolgimento delle attività durante 
l'emergenza conseguente al Covid-19 

Gruppo CNH Industrial 
N.V. 

FIM CISL; UILM UIL; 
FISMIC; UGL 
Metalmeccanici; 
AQCFR; FIOM CGIL 

24/02/2021 Verbale di accordo relativo all’estensione della 
Banca del Tempo 

Gruppo Unicredit FABI; FIRST CISL; FISAC 
CGIL; UILCA; UNISIN 

09/03/2021 Verbale di accordo nazionale sull'organizzazione 
e sull'articolazione del lavoro agile 

DHL Global 
Forwarding - Divisione 
DGF 

FILT CGIL; FIT CISL; 
UILTRASPORTI 

18/03/2021 Verbale di accordo sul Lavoro Agile - Diritto alla 
disconnessione 

ASPI - Autostrade per 
l'Italia 

FILT CGIL; FIT CISL; 
UILTRASPORTI; SLA 
CISAL; UGL Viabilità 
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data argomento parti datoriali firmatarie 
parti sindacali 

firmatarie 

23/03/2021 Verbale integrativo sulle condizioni di fruizione 
dei permessi “Banca del Tempo 2021” Gruppo Unicredit FABI; FIRST CISL; FISAC 

CGIL; UILCA; UNISIN 

23/03/2021 Verbale di accordo relativo alla proroga delle 
misure di sostegno in caso di quarantena figli 

Gruppo BNL FABI; UILCA; UNISIN 

23/03/2021 Verbale di accordo relativo all’erogazione “una 
tantum” per il personale delle filiali/succursali 

Gruppo BNL FABI; UILCA; UNISIN 

25/03/2021 Verbale di accordo sullo Smart Working SNAM spa 

FILCTEM CGIL; FEMCA 
CISL; UILTEC UIL; 
Comitati di 
negoziazione 

01/04/2021 
Verbale di accordo per l'espletamento 
dell'esame congiunto del contratto di 
espansione 

Ministero del Lavoro e 
delle Politiche Sociali; 
ENI spa 

FILCTEM CGIL; FEMCA 
CISL; UILTEC UIL; FIALC 
CISAL; FAILC CONFAIL; 
UGL Chimici 

06/04/2021 
Accordo sindacale per la regolamentazione delle 
condizioni di applicazione del lavoro agile o 
"smart Working" 

IBM Italia spa FIM CISL; FIOM CGIL; 
UILM UIL; RSU 

06/04/2021 Accordo sindacale per la ridefinizione di alcune 
parti degli accordi sindacali aziendali 

IBM Italia spa FIM CISL; FIOM CGIL; 
UILM UIL; RSU 

07/04/2021 Verbale di incontro 

Corneliani srl; Ministro 
Sviluppo Economico; 
Regione Lombardia; 
Sindaco di Mantova; 
Commissario 
Giudiziale; INVITALIA; 
INVESTCORP 

FEMCA CISL Nazionale  
e Territoriale; FILCTEM 
CGIL Nazionale e 
Territoriale; UILTEC 
UIL Nazionale e 
Territoriale; CGIL; 
CISL; RSU 

14/04/2021 Verbale di accordo sindacale per la costituzione 
del Comitato Nazionale Covid-19 

MD spa 

FILCAMS CGIL 
Nazionale e 
Territoriale; FISASCAT 
CISL Nazionale e 
Territoriale; UILTUCS 
UIL Nazionale e 
Territoriale 
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6 
 

data argomento parti datoriali firmatarie 
parti sindacali 

firmatarie 

14/04/2021 Accordo per l'integrazione del Gruppo UBI nel 
Gruppo Intesa Sanpaolo Intesa Sanpaolo spa 

Segreterie Nazionali e 
Delegazioni Sindacali 
Gruppo Intesa 
Sanpaolo; Organismi 
Sindacali Aziendali UBI 
Banca spa, UBISistemi 
e Servizi scpa, IW Bank 
spa, Pramerica SGR 
spa, Prestitalia spa, 
UBI Factor spa, UBI 
Leasing spa, Intesa 
Sanpaolo spa, 
Fideuram Intesa 
Sanpaolo Private 
Banking spa, Intesa 
Sanpaolo Private 
Banking spa, Eurizon 
Capital SGR spa; FABI; 
FIRST CISL; FISAC CGIL; 
UILCA; UNISIN 

15/04/2021 
Verbale di accordo per definire il nuovo Premio 
di Produttività e di Risultato per l'anno 2021 
(anno di erogazione) 

ASPI - Autostrade per 
l'Italia 

FILT CGIL; FIT CISL; 
UILTRASPORTI; SLA 
CISAL; UGL Viabilità 

15/04/2021 
Verbale di accordo per definire il nuovo Premio 
di Produttività e di Risultato per il triennio 2022-
2024 (anni di erogazione) 

ASPI - Autostrade per 
l'Italia 

FILT CGIL; FIT CISL; 
UILTRASPORTI; SLA 
CISAL; UGL Viabilità 

21/04/2021 
Verbale di accordo per analizzare e discutere il 
Piano strategico e di trasformazione della 
Società SDS 

ASPI - Autostrade per 
l'Italia; SDS 

FILT CGIL; FIT CISL; 
UILTRASPORTI; SLA 
CISAL; UGL Viabilità 

22/04/2021 

Verbale di accordo per la proroga al 31 luglio 
2021 delle misure di prevenzione igienico 
sanitarie e delle misure organizzative di 
contrasto al Covid-19 

Edison spa 
FILCTEM CGIL; FLAEI 
CISL; FEMCA CISL; 
UILTEC UIL; RSU 

23/04/2021 Nuovo Testo Unico sul sistema di relazioni 
sindacali e di partecipazione 

Gruppo Electrolux 
Italia 

FIM CISL; FIOM CGIL; 
UILM UIL; RSU 

23/04/2021 
Contratto Integrativo Aziendale per i lavoratori 
del Gruppo Electrolux in Italia - settore 
elettrodomestici 

Gruppo Electrolux 
Italia; Assindustria 
Veneto Centro 

FIM CISL; FIOM CGIL; 
UILM UIL; RSU 
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7 
 

data argomento parti datoriali firmatarie 
parti sindacali 

firmatarie 

23/04/2021 Verbale di Accordo - Contratto di Espansione e 
Contrattazione Aziendale 

TIM spa; 
UNINDUSTRIA Roma 

SLC CGIL Nazionale e 
Territoriale; FISTEL 
CISL Nazionale e 
Territoriale; UILCOM 
UIL Nazionale e 
Territoriale; UGL 
Telecomunicazioni 
Nazionale e 
Territoriale; RSU 

26/04/2021 Verbale di accordo per la definizione dei RLS 

H&M Hennes & 
Mauritz srl; 
Confcommercio 
Milano MI-LO-MB 

FILCAMS CGIL; 
FISASCAT CISL; 
UILTUCS UIL 

11/05/2021 Verbale di Accordo - Fondo Nuove Competenze - 
Iniziative Formative 

ASPI - Autostrade per 
l'Italia 

FILT CGIL; FIT CISL; 
UILTRASPORTI; SLA 
CISAL; UGL Viabilità e 
Logistica 

17/05/2021 Contratto di Espansione 
Ministero del Lavoro; 
TIM spa; 
UNINDUSTRIA Roma 

SLC CGIL; FISTEL CISL; 
UILCOM UIL; UGL 
Telecomunicazioni; 
RSU 

20/05/2021 Accordo Quadro di regolamentazione dell'art. 4, 
commi 1-7 ter, legge n. 92/2012 

ENEL ITALIA spa 
(Gruppo ENEL) 

FILCTEM CGIL; FLAEI 
CISL; UILTEC UIL 

20/05/2021 Accordi sindacali aziendali - attuativi dell'art. 4, 
commi 1-7 ter, legge n. 92/2012 

ENEL spa (Gruppo 
ENEL) 

FILCTEM CGIL; FLAEI 
CISL; UILTEC UIL 

20/05/2021 Nota applicativa Accordo 20 maggio 2021 -art. 4 
2021-2024 - Ipotesi di Turnover 

ENEL ITALIA spa 
(Gruppo ENEL)   

21/05/2021 Contratti integrativo aziendale per operai, 
impiegati e quadri 

Leonardo spa 

FIM CISL Generale, 
Nazionale e 
Territoriale; FIOM 
CGIL Generale, 
Nazionale e 
Territoriale; UILM UIL 
Generale, Nazionale e 
Territoriale; RSU 

16/06/2021 Verbale di Accordo per il rinnovo del contratto 
integrativo aziendale 

PARMALAT spa; 
CENTRALE DEL LATTE 
DI ROMA spa; Unione 
Parmense degli 
Industriali 

RSU; FAI CISL; FLAI 
CGIL; UILA UIL 

09/09/2021 
Benetton Group Contratto Integrativo Aziendale 
- Accordo per l'innovazione e lo sviluppo 2021-
2022-2023 

BENETTON Group; 
Assindustria 
Venetocentro 

FILCTEM CGIL; FEMCA 
CISL; UILTEC UIL; RSU 
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8 
 

data argomento parti datoriali firmatarie 
parti sindacali 

firmatarie 

15/09/2021 Protocollo per la definizione di un sistema 
condiviso di relazioni industriali 

AMAZON Italia 
Logistica srl; 
Conftrasporto 

FILT CGIL; NIDIL CGIL; 
FIT CISL; FELSA CISL; 
UILTRASPORTI; 
UILTEMP 

 
 
ACCORDI TERRITORIALI 

data argomento parti datoriali firmatarie 
parti sindacali 

firmatarie 

04/11/2020 

Accordo territoriale straordinario regionale per 
il sostegno al reddito, il welfare ed il 
rafforzamento della sicurezza nei luoghi di 
lavoro del commercio e del turismo in Emilia-
Romagna (Risorse di EBTER e cofinanziamento di 
EBN e EBN.Ter) 

Confesercenti Emilia-
Romagna 

FILCAMS CGIL Emilia-
Romagna; FISASCAT 
CISL Emilia-Romagna; 
UILTUCS Emilia-
Romagna 

16/11/2020 

Accordo Interconfederale Regionale per il 
capitale umano e l'agibilità del Fondo Nuove 
Competenze per le imprese del settore artigiano 
e delle PMI del Veneto 

Confartigianato 
Imprese Veneto; CNA 
Veneto; Casartigiani 
Veneto 

CGIL Veneto; CISL 
Veneto; UIL Veneto 

18/11/2020 
Accordo regionale - Fondo Nuove Competenze 
per le imprese del Terziario e del Turismo del 
Veneto 

Confesercenti Veneto 
FILCAMS CGIL Veneto; 
FISASCAT CISL Veneto; 
UILTUCS UIL Veneto 

02/12/2020 Accordo Quadro Fondo Nuove Competenze 

CNA Emilia-Romagna; 
Confartigianato 
Emilia-Romagna; 
Casartigiani Emilia-
Romagna; CLAAI 
Emilia-Romagna 

CGIL Emilia-Romagna; 
CISL Emilia-Romagna; 
UIL Emilia-Romagna 

30/12/2020 

Accordo di proroga del Protocollo Aggiuntivo in 
materia di contratti a tempo determinato in 
località turistiche riconducibili a ragioni di 
stagionalità del 21 giugno 2019 

Unione Commercio 
Turismo Servizi Alto 
Adige 

ASGB Commercio; 
FILCAMS CGIL/AGB; 
FISASCAT SGB/CISL; 
UILTUCS UIL /SGK 

18/02/2021 

Accordo territoriale del terziario del Nord 
Sardegna - Art. 21, comma 2, Decreto Legislativo 
15 giugno 2015, n. 81 - Art. 75 CCNL Terziario, 
Distribuzione e Servizi, testo unico 30 luglio 
2019 

Confcommercio 
Imprese per l'Italia del 
Nord Sardegna 

FILCAMS CGIL 
Provincia di Olbia-
Tempio; FILCAMS CGIL 
Provincia di Sassari; 
FISASCAT CISL 
Provincia di Olbia-
Tempio; FISASCAT CISL 
Provincia di Sassari; 
UILTUCS Sardegna; 
Ente Bilaterale del 
Terziario 

ACCORDI TERRITORIALI
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data argomento parti datoriali firmatarie 
parti sindacali 

firmatarie 

22/02/2021 

Accordo Quadro Regione Marche - Art. 21, co. 2 
D.Lgs n. 81/2015 e successive modificazioni ed 
integrazioni e art. 75 del Testo Unico CCNL del 
Terziario, Distribuzione e Servizi del 30 luglio 
2019 

Confcommercio 
Marche 

FILCAMS CGIL Marche; 
FISASCAT CISL 
Marche; UILTUCS UIL 
Marche 

04/03/2021 Protocollo di Intesa per le Politiche attive del 
Lavoro tra la Regione Lazio e le Parti Sociali 

Regione Lazio; 
Unindustria Lazio; 
FederLazio; LegaCoop; 
Confcooperative 
Lazio; Confcommercio 
Lazio; Confesercenti 
Lazio; Confartigianato 
Lazio; Casartigiani 
Lazio; CNA Lazio; 
Coldiretti Lazio; 
Confprofessioni Lazio; 
Confetra Lazio; 
Federalberghi Lazio; 
Confapi Lazio; CDO 
Roma e Lazio; ABI 
Lazio 

CGIL Roma e Lazio; 
CISL Lazio; UIL Lazio; 
UGL Lazio; Cisal Lazio 

30/03/2021 
Accordo territoriale provincia di Lecce (Art. 19 e 
ss D. Lgs n. 81 del 2015 e art. 75 CCNL Terziario, 
Distribuzione e Servizi T.U. del 30 luglio 2019) 

Confcommercio 
Imprese per l'Italia 
Lecce 

FILCAMS CGIL 
Provincia di Lecce; 
FISASCAT CISL 
Provincia di Lecce; 
UILTUCS UIL Provincia 
di Lecce 

30/03/2021 
Avviso Comune settore Commercio: località a 
prevalente vocazione turistica. Accordo 
territoriale per la Provincia di Pesaro - Urbino 

Confcommercio 
Pesaro - Urbino 

FILCAMS CGIL 
Regionale; FISASCAT 
CISL Regionale; 
UILTUCS UIL Regionale 

12/04/2021 
Accordo territoriale provincia di Gorizia (Art. 21 
co. 2, D. Lgs n. 81 del 2015 e art. 75 CCNL 
Terziario, Distribuzione e Servizi) 

Confcommercio 
Imprese per l'Italia 
Provincia di Gorizia 

FILCAMS CGIL 
Provincia di Gorizia; 
FISASCAT CISL FVG 
Territorio di Gorizia; 
UILTUCS UIL FVG 
Territorio di Gorizia 

04/05/2021 
Accordo interconfederale/intercategoriale 
Regione Lazio per il settore dell'artigianato e 
delle PMI 

CNA Lazio; 
Confartigianato 
Imprese Lazio; 
Casartigiani Lazio; 
CLAAI Lazio 

CGIL Lazio; CISL Lazio; 
UIL Lazio 
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10 
 

data argomento parti datoriali firmatarie 
parti sindacali 

firmatarie 

24/05/2021 
Accordo regionale - Comitati Territoriali 2021 
(Integrazione al verbale di accordo del 30 
maggio 2020) 

Confesercenti Emilia-
Romagna 

FILCAMS CGIL Emilia-
Romagna; FISASCAT 
CISL Emilia-Romagna; 
UILTUCS Emilia-
Romagna 
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Allegato 2

PROTOCOLLI INTERSETTORIALI TRA GOVERNO E PARTI SOCIALI

1 
 

LA CONTRATTAZIONE DI SECONDO LIVELLO AI TEMPI DELLA PANDEMIA DA COVID-19 
 
 

Allegato 2 

 

PROTOCOLLI INTERSETTORIALI TRA GOVERNO E PARTI SOCIALI 
 

data argomento 

10/03/2021 PATTO PER L'INNOVAZIONE DEL LAVORO PUBBLICO E LA COESIONE SOCIALE 

06/04/2021 PROTOCOLLO NAZIONALE PER LA REALIZZAZIONE DEI PIANI AZIENDALI FINALIZZATI ALL'ATTIVAZIONE 
DI PUNTI STRAORDINARI DI VACCINAZIONE ANTI SARS-CoV-2/COVID-19 NEI LUOGHI DI LAVORO 

06/04/2021 PROTOCOLLO CONDIVISO DI AGGIORNAMENTO DELLE MISURE PER IL CONTRASTO E IL 
CONTENIMENTO DELLA DIFFUSIONE DEL VIRUS SARS-CoV-2/COVID-19 NEGLI AMBIENTI DI LAVORO 

25/10/2021 ACCORDO PER LA COSTITUZIONE DI UN OSSERVATORIO NAZIONALE PER LA SICUREZZA NEI CANTIERI 
EDILI 
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PROTOCOLLI SETTORIALI

2 
 

PROTOCOLLI SETTORIALI 
 

data argomento parti datoriali firmatarie parti sindacali firmatarie 

10/12/2020 Accordo quadro nazionale per l'accesso al 
Fondo Nuove Competenze 

Confcommercio Manageritalia 

18/12/2020 Verbale di accordo sul Lavoro Agile Poste Italiane Spa 

SLC CGIL; SLP CISL; UIL 
POSTE; FAILP CISAL; 
CONFSAL 
Comunicazioni; FNC 
UGL Comunicazioni 

21/12/2020 

Verbale di riunione - Integrazione al 
Protocollo condiviso del 28 aprile 2020, e 
successive integrazioni, recante "Misure di 
prevenzione, contrasto e contenimento della 
diffusione del virus Covid-19 per garantire 
l’erogazione dei servizi del settore bancario" 

ABI FABI; FIRST CISL; FISAC 
CGIL; UILCA; UNISIN  

21/12/2020 
Verbale di riunione - Avvio di una fase 
sperimentale di svolgimento delle assemblee 
"in remoto" 

ABI FABI; FIRST CISL; FISAC 
CGIL; UILCA; UNISIN  

30/12/2020 Verbale d'intesa - Accordo Nazionale di 
secondo livello Settore Marketing Operativo 

ANASFIM; 
Confesercenti FISASCAT CISL; UILTUCS 

22/01/2021 Verbale Task Force ASSTRA; ANAV; AGENS 
FILT CGIL; FIT CISL; 
UILTRASPORTI; FAISA 
CISAL; UGL FNA 

17/03/2021 

Verbale di riunione - Integrazione al 
Protocollo condiviso del 28 aprile 2020, e 
successive integrazioni, recante "Misure di 
prevenzione, contrasto e contenimento della 
diffusione del virus Covid-19 per garantire 
l’erogazione dei servizi del settore bancario" 

ABI FABI; FIRST CISL; FISAC 
CGIL; UILCA; UNISIN  

30/03/2021 
Accordo Nazionale di secondo livello Settore 
Marketing Operativo - Proroga del termine di 
cui all'Accordo 30 dicembre 2020 

ANASFIM; 
Confesercenti FISASCAT CISL; UILTUCS 

30/04/2021 

Verbale di riunione - Integrazione al 
Protocollo condiviso del 28 aprile 2020, e 
successive integrazioni, recante "Misure di 
prevenzione, contrasto e contenimento della 
diffusione del virus Covid-19 per garantire 
l’erogazione dei servizi del settore bancario" 

ABI FABI; FIRST CISL; FISAC 
CGIL; UILCA; UNISIN  

13/05/2021 Accordo nazionale sulle agibilità sindacali per 
la categoria del Credito cooperativo Federcasse 

FABI; FIRST CISL; FISAC 
CGIL; UGL CREDITO; 
UILCA 

 



246

Capitolo 8



247

XXIII RAPPORTO MERCATO DEL LAVORO E CONTRATTAZIONE COLLETTIVA 2021

Capitolo 9

Le misure di sostegno al reddito 
nel 2021 fra emergenza Covid 

e ripresa economica
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Capitolo 9
Le misure di sostegno al reddito nel 2021 fra emergenza Covid e ripresa economica

Corrado Ezio Barachetti (CGIL), Livia Ricciardi (CISL), Marco Massera (UIL), 
Giovanni Morleo (Confindustria), Maria Magri (Confindustria), Giulia Dongiovanni 
(Confindustria), Paolo Baldazzi (Confcommercio), Riccardo Giovani (Confartigianato), 
Vittorio Cianchi (ABI), Federico Falcioni (ABI), Adolfo Spaziani (Confservizi), Lorenzo 
Lama (Confservizi).

Riprendendo la formula già sperimentata con successo in occasione del Rapporto 
CNEL 2020 sul mercato del lavoro e la contrattazione collettiva1, anche quest’anno il 
capitolo sugli ammortizzatori sociali è composto da due sezioni.  La prima definisce 
il quadro dei vari provvedimenti di sostegno al reddito che sono stati varati dalla 
fine del 2020 in poi, spesso in continuità con i precedenti, mettendone in rilievo 
contenuti, prospettive e criticità. La seconda sezione riporta le posizioni di ciascuna 
organizzazione sindacale e datoriale in merito ai contenuti delle possibili riforme del 
sistema degli ammortizzatori sociali.  

Sezione I2

1. Introduzione
Nell’anno 2021, permanendo la pandemia e le conseguenti misure contenitive del 
contagio, il legislatore, già con la legge di bilancio per l’anno 2021 (legge 30 dicembre 
2020, n. 178), è intervenuto in materia di ammortizzatori sociali rifinanziando strumenti 
di sostegno al reddito di carattere emergenziale e misure già presenti nell’ordinamento, 
ma prive del carattere della strutturalità, (i.e. la CIGS per cessazione di attività). 
Il governo, attraverso successivi decreti-legge, ha prorogato le misure di sostegno 
al reddito in favore dei lavoratori che hanno subìto la riduzione o la sospensione 
dell’attività lavorativa a causa principalmente dell’emergenza epidemiologica e, a 
partire dal decreto Sostegni-bis (decreto-legge n. 73 del 25 maggio 2021) è intervenuto 
anche con misure in parte innovative (ampliamento del contratto di espansione, 
introduzione di un nuovo contratto di solidarietà e del contratto di rioccupazione, 
eliminazione parziale del décalage della NASPI).
Con i decreti-legge n. 41 del 22 marzo 2021 (Sostegni), n. 73 del 25 maggio 2021 
(Sostegni-bis), n. 99 del 30 giugno 2021 (Fisco-Lavoro) e n. 103 del 20 luglio 2021 sono stati 
riconosciuti ulteriori periodi di sostegno al reddito, già introdotti nell’ordinamento nel 
corso del 2020, per eventi riconducibili alla pandemia, prevedendo condizioni e durate 
diverse a seconda dell’ammortizzatore sociale di riferimento, dell’inquadramento 
previdenziale del datore di lavoro, nonché della classe dimensionale dell’impresa e 

1	 Si veda: “XXII Rapporto Mercato del lavoro e contrattazione collettiva”, capitolo 6: “Sostegno al reddito e 
Covid-19” (pp. 151-167), al seguente link: 
https://cdcpcnelblg01sa.blob.core.windows.net/documenti/2021/7f332850-99a2-4b7a-9bc6-91d9f20c6476/
XXII%20RAPPORTO%20MERCATO%20DEL%20LAVORO%202020_def.pdf
2	  Gli autori ringraziano la dott.ssa Manuela Gaetani, dirigente dell’Ufficio VI del CNEL, per il prezioso supporto 
fornito durante l’elaborazione della presente Sezione. 

https://cdcpcnelblg01sa.blob.core.windows.net/documenti/2021/7f332850-99a2-4b7a-9bc6-91d9f20c6476/XXII%20RAPPORTO%20MERCATO%20DEL%20LAVORO%202020_def.pdf
https://cdcpcnelblg01sa.blob.core.windows.net/documenti/2021/7f332850-99a2-4b7a-9bc6-91d9f20c6476/XXII%20RAPPORTO%20MERCATO%20DEL%20LAVORO%202020_def.pdf
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della rilevanza strategica della stessa.  Anche la proroga del divieto di licenziamento, 
collegata alle misure in costanza di rapporto di lavoro, ha visto una durata diversificata 
in funzione delle diverse durate dei trattamenti riconosciuti.  

2. Le deroghe al Jobs’ Act e le misure emergenziali
In particolare, la legge di bilancio per l’anno 2021 ha rifinanziato i seguenti strumenti 
derogatori rispetto alle misure in costanza di rapporto a regime, disciplinati dal 
decreto legislativo n. 148/2015:

•	 la CIGS per cessazione di attività di cui all’articolo 44 del decreto-legge n. 
109/2018 (c.d. decreto Genova), convertito, con modificazioni, dalla legge n. 
130/2018; la durata dell’integrazione salariale è pari a 12 mesi (legge di bilancio) 
+ 6 mesi (per gli interventi iniziati antecedentemente al 2021), utilizzabili 
dal 26 maggio al 31 dicembre 2021 (art. 45 del decreto Sostegni-bis – n. 73 
del 25 maggio 2021, che introduce il comma 1-bis all’art. 44 citato) per le 
aziende di particolare rilevanza strategica territoriale che abbiano avviato un 
processo di cessazione aziendale accompagnato da un piano di salvaguardia 
occupazionale particolarmente complesso. Per la proroga è richiesto l’accordo 
in sede di Ministero del lavoro e delle politiche sociali con la partecipazione 
del Ministero per lo sviluppo economico e della Regione interessata. Peraltro, 
la misura, come precisato dall’INPS nella circolare n. 125 del 9 agosto 2021, 
può essere accompagnata, per le società sottoposte a procedura fallimentare 
o in amministrazione straordinaria, dall’esonero dal pagamento delle quote 
di accantonamento del trattamento di fine rapporto, relative alla retribuzione 
persa a seguito della riduzione oraria o sospensione dal lavoro, nonché dal 
pagamento del contributo cd. “di licenziamento” di cui all’art. 2, comma 31 
della legge n. 92/2012 (una somma pari al 41 per cento del massimale mensile 
di NASPI per ogni dodici mesi di anzianità aziendale negli ultimi tre anni - art. 
43-bis del decreto-legge n. 109/2018, come modificato dall’art. 4 del decreto-
legge n. 103/2021).

•	 il sostegno al reddito per i lavoratori dipendenti delle imprese del settore call 
centers, di cui all’articolo 44, comma 7, del d.lgs. n. 148/2015;

•	 le misure per il fermo pesca obbligatorio e non obbligatorio;
•	 il sostegno al reddito dei lavoratori di imprese confiscate ai sensi dell’articolo 

1, comma 1, del d.lgs. n. 72/2018;
•	 la proroga delle causali CIGS a favore delle imprese a rilevanza economica di 

cui all’articolo 22-bis del d.lgs. n. 148/2015;
•	 le misure in deroga in favore delle aree di crisi industriale complessa di cui 

all’articolo 44, comma 11-bis, del d.lgs. n. 148/2015;
•	 le misure emergenziali in favore dei lavoratori marittimi, sia dipendenti che 

autonomi.
Infine, è stata introdotta, sia pure in via sperimentale, una forma di sostegno al reddito 
dei professionisti non iscritti agli albi e agli ordini professionali, denominata ISCRO 
(indennità straordinaria di continuità reddituale e operativa), che riprende i contenuti 
di analoga proposta del CNEL.
La stessa legge di bilancio ha prorogato gli ammortizzatori sociali emergenziali legati 
alla pandemia, già disciplinati nel corso del 2020 e oggetto di successive proroghe fino 
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al 31/12/2021 ad opera dei decreti-legge emanati dal governo.
Sintetizzando le norme che si sono succedute nel tempo, emerge la seguente situazione 
per le sospensioni/riduzioni dell’attività lavorativa con causale “covid-19”, in deroga 
alle durate stabilite in via ordinaria:

1)	 12 settimane di CIGO per le sospensioni/riduzioni dell’attività lavorativa dal 
1° gennaio al 31 marzo 2021 (legge di bilancio) per i lavoratori in forza al 1° 
gennaio 2021 (con l’applicazione delle regole ordinarie in materia di anzianità 
dei lavoratori nelle ipotesi di trasferimento di azienda e di successione di 
appalti) + 13 settimane per il periodo tra il 1° aprile e il 30 giugno 2021 per i 
lavoratori in forza al 23 marzo 2021 (decreto Sostegni).
La stessa misura, sempre per 13 settimane dal 1° aprile al 30 giugno 2021, può 
essere richiesta anche dai datori di lavoro soggetti alla CIGO e alla CIGS che 
abbiano in corso i suddetti interventi per le causali a regime previste dal d. 
lgs. n. 148/2015 (crisi, riorganizzazione, contratto di solidarietà) e che debbano 
sospendere l’attività per eventi riconducibili alla pandemia. 
I datori in CIGS che non sono soggetti alla CIGO, come già disposto dalla 
normativa in emergenza del 2020, possono ricorrere alla CIGD di cui al 
successivo punto 2 (decreto-legge Sostegni n. 41 del 22 marzo 2021).

2)	 12 settimane di CIGD e di assegno ordinario per le sospensioni/riduzioni 
dell’attività lavorativa dal 1° gennaio 2021 al 30 giugno 2021 (legge di bilancio) 
+ 28 settimane nel periodo tra il 1° aprile e il 31 dicembre 2021 (decreto-legge 
Sostegni n. 41 del 22 marzo 2021) + 13 settimane fruibili fino al 31 dicembre 2021 
(anche per fronteggiare situazioni di  particolare difficoltà economica presentate 
al Ministero dello sviluppo economico – cfr. paragrafo “Gli ammortizzatori sociali 
selettivi”) + 13 settimane per eventi riconducibili all’emergenza epidemiologica 
(art. 11, comma 1, decreto-legge 21 ottobre 2021, n. 146, decreto fiscale).
Come nel 2020, l’assegno ordinario può essere riconosciuto anche ai lavoratori 
dipendenti da datori iscritti al FIS che occupano mediamente più di 5 
dipendenti (ai quali a regime si applica solo l’assegno di solidarietà, mentre 
l’assegno ordinario è riservato ai lavoratori dipendenti di datori con più di 15 
dipendenti). 
I datori iscritti al FIS che hanno in corso un assegno di solidarietà possono 
sospendere e richiedere l’assegno ordinario con causale “Covid-19”. 
L’assegno ordinario può essere erogato anche dai fondi alternativi istituiti per 
i settori dell’artigianato e della somministrazione e dai fondi di solidarietà 
bilaterali. L’assegno ordinario viene erogato prioritariamente dai fondi 
considerando i limiti previsti dai decreti interministeriali attuativi degli stessi 
e, in caso di indisponibilità o disponibilità parziale, nei limiti delle risorse 
statali stanziate dal decreto-legge n. 41/2021 e dal decreto-legge n. 146/2021 
(cfr. anche circolare INPS n. 72 del 29 aprile 2021). 
Inoltre, i datori attratti dai fondi dei settori dei servizi ambientali e delle 
attività professionali, che si trovano in un periodo transitorio connesso all’avvio 
della piena operatività, possono continuare ad accedere al sostegno al reddito 
a carico del FIS o dei fondi bilaterali intersettoriali del Trentino e dell’Alto 
Adige oppure alla CIGD, in relazione allo specifico requisito dimensionale, 
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ovviamente con causale “Covid-19” (cfr. circolari INPS nn. 28 e 72/2021).

3)	 90 giorni di CISOA (cassa integrazione salariale operai agricoli) nel periodo 
compreso tra il 1° gennaio e il 30 giugno 2021 (legge di bilancio) + 120 giorni 
nel periodo dal 1° aprile al 31 dicembre 2021 (decreto-legge “Sostegni” n. 41 del 
22 marzo 2021).

Le misure non sono soggette a contribuzione addizionale. Le stesse sono accompagnate 
dal divieto di licenziamento per ragioni economiche, disposto (legge di bilancio) 
fino al 31 marzo 2021 e successivamente al 30 giugno 2021 (decreto Sostegni n. 41 
del 22 marzo 2021), in entrambi i casi con uno scollamento rispetto allo scadere delle 
settimane autorizzabili, qualora le stesse abbiano inizio rispettivamente dal 1° giugno 
o dal 1° aprile. Per le 13 settimane di proroga disciplinate dal decreto fiscale il divieto di 
licenziamento è disposto per tutta la durata di fruizione del trattamento.
Per i datori che rientrano nel campo di applicazione dell’assegno ordinario, della 
CIGD e della CISOA, il divieto di licenziamento per ragioni economiche (fatte salve le 
ipotesi di cessazione di attività/liquidazione della società, fallimento senza esercizio 
provvisorio dell’attività, accordo collettivo aziendale che preveda modalità di 
incentivazione alla risoluzione del rapporto di lavoro, limitatamente ai lavoratori che 
vi aderiscono) è esteso al 31 ottobre 2021 (decreto Sostegni), peraltro con scollamento 
temporale rispetto al 14 ottobre, data di conclusione delle 28 settimane per le ipotesi 
di decorrenza al 1°aprile 2021. La questione, sia pure tardivamente, è stata superata da 
una “interpretazione de iure condendo” dell’INPS nella circolare n. 72/2021, “sanata” 
dalla fonte legislativa, in particolare dalla legge n. 69 del 21 maggio 2021, di conversione 
del decreto-legge n. 41/2021.
Il decreto Sostegni (n. 41 del 22 marzo 2021) ha anche introdotto delle misure per 
favorire un più celere pagamento delle provvidenze ai lavoratori (possibilità di 
anticipare e conguagliare il trattamento anche per i datori non plurilocalizzati che 
richiedono la CIGD, anticipazione di una quota del trattamento complessivo da parte 
dell’INPS, semplificazione delle modalità di trasmissione all’INPS dei dati necessari 
per il pagamento da parte dei datori con termini stringenti). 

3. Le misure in vista della ripresa
Con il decreto Sostegni-bis (decreto-legge n. 73 del 25 maggio 2021) si assiste ad un 
approccio parzialmente diverso rispetto ai precedenti decreti: gli ammortizzatori 
sociali vengono disciplinati in vista di una ripresa, sia pure graduale, delle attività. 
Viene, infatti, introdotta un’ulteriore misura di cassa integrazione straordinaria in 
deroga – sostanzialmente un contratto di solidarietà - che si diversifica dalle precedenti 
misure emergenziali sotto i seguenti aspetti:

-	 Riguarda le sole riduzioni dell’attività lavorativa (media oraria per la platea 
dei lavoratori coinvolti fino ad un massimo dell’80% dell’orario giornaliero, 
settimanale, mensile e del 90% individuale, nell’arco dell’intero periodo di 
riferimento, a fronte delle percentuali del 60-70% previsti dal d. lgs. n. 148/2015 
per i contratti di solidarietà a regime).

-	 È richiesta la stipula di accordo collettivo aziendale ai sensi dell’articolo 51 del d. 
lgs. 15 giugno 2015, n.  81 finalizzato al mantenimento dei livelli occupazionali 
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nella fase di ripresa delle attività dopo l’emergenza epidemiologica. 

-	 L’intervento è riconducibile alle specifiche ipotesi in cui l’impresa abbia 
registrato, nel primo semestre 2021, un calo del fatturato nella misura del 50% 
rispetto al primo semestre 2019.

-	 La misura del trattamento riconosciuto ai lavoratori è esclusa dall’applicazione 
dei massimali previsti per la CIGO/CIGS ed è pari al 70% della retribuzione 
globale che sarebbe spettata per le ore di lavoro non prestate, quindi in generale 
una misura più elevata di quella ordinaria pari all’80% della retribuzione con 
un tetto stabilito dalla legge e rivalutato annualmente dall’Inps (per il 2021, 998 
e 1.199 euro sulla base del livello retributivo; 1.197 e 1.439 euro, sempre sulla 
base del livello retributivo, per i lavoratori dipendenti delle imprese del settore 
edile e lapideo per le intemperie stagionali).

-	 L’intervento è attivabile, in alternativa agli ordinari ammortizzatori sociali 
di cui al d. lgs. n. 148/2015, dal 26 maggio al 31 dicembre 2021 (quindi, per 
un periodo parzialmente sovrapponibile, fino al 30 giugno, a quello preso in 
considerazione dal precedente decreto Sostegni) e si applica ai lavoratori in forza 
al 25 maggio 2021, data di entrata in vigore del decreto-legge. I datori di lavoro 
interessati sono i soggetti datoriali che rientrano nel campo di applicazione della 
CIGO ai sensi dell’art. 10 del d. lgs. n. 148/2015 a prescindere dalla consistenza 
dell’organico (cfr. circolare INPS n. 125 del 9 agosto 2021). 

Analogamente a quanto previsto per gli altri interventi emergenziali, non è dovuta la 
contribuzione addizionale.
Inoltre, in vista del completamento al 30 giugno 2021 degli interventi emergenziali 
disposti dai precedenti decreti-legge (punti 1 e 2) e del conseguente possibile ricorso 
agli strumenti di CIGO e CIGS a normativa vigente, il decreto Sostegni-bis ha 
introdotto l’esonero dalla contribuzione addizionale per i datori che vi fanno ricorso 
a partire dal 1° luglio 2021 e fino al 31 dicembre 2021, applicando gli ordinari requisiti 
previsti dal d. lgs. n. 148/2015. 
Alla misura è collegato il divieto di licenziamento per ragioni economiche con le 
relative deroghe per la durata del trattamento di integrazione salariale fruito entro il 
31 dicembre 2021.
Per i lavoratori per i quali comunque viene a cessare l’attività lavorativa, dal 26 maggio 
e fino al 31 dicembre 2021, è sospeso l’istituto del décalage della NASPI, anche se a 
decorrere dal 1° gennaio 2022 l’importo della prestazione sarà calcolato applicando le 
riduzioni corrispondenti ai mesi di sospensione trascorsi; pertanto, si assiste di fatto 
ad una posticipazione dell’abbattimento che non viene eliminato.
Sempre nell’ottica di una ripresa, il decreto Sostegni-bis interviene sia sul contratto di 
espansione che sul contratto di rioccupazione, senza però renderli strutturali. Inoltre, 
l’efficacia delle disposizioni in materia di contratto di rioccupazione e del relativo 
incentivo è subordinata all’autorizzazione della Commissione Europea.
In particolare, il decreto estende l’applicabilità alle aziende con almeno 100 unità 
lavorative (dalle precedenti 250 e dalle originarie 1000 unità) del contratto di 
espansione, istituto che consente il ricambio generazionale, il mantenimento 
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dell’occupazione e la riqualificazione dei lavoratori attraverso gli strumenti della 
riduzione oraria dell’attività lavorativa in senso solidaristico, dell’anticipazione del 
pensionamento per i lavoratori più anziani con assunzione di nuove unità lavorative 
e l’attuazione di piani formativi per tutti i lavoratori. 
Il medesimo decreto istituisce il nuovo contratto di rioccupazione al fine di “incentivare 
l’inserimento nel mercato del lavoro dei lavoratori in stato di disoccupazione”. 
Più specificatamente, si tratta di un contratto di lavoro subordinato a tempo 
indeterminato, istituito – quindi, attivabile – “in via eccezionale” dal 1° luglio al 31 
ottobre 2021. E’ rivolto ai lavoratori in stato di disoccupazione ai sensi dell’art. 19 
del d. lgs. n. 150/2015, pertanto non solo ai lavoratori in cessazione del rapporto di 
lavoro, cui sono rivolte generalmente le misure per la ricollocazione lavorativa, ma a 
tutti i “soggetti privi di impiego che dichiarano, in forma telematica, al sistema informativo 
unitario delle politiche del lavoro la propria immediata disponibilità allo svolgimento di attività 
lavorativa e alla partecipazione alle misure di politica attiva del lavoro concordate con il centro 
per l’impiego”.
Il contratto prevede un iniziale progetto di inserimento, della durata di 6 mesi, 
“finalizzato a garantire l’adeguamento delle competenze professionali del lavoratore stesso 
al nuovo contesto lavorativo”. Al termine dei sei mesi le parti possono recedere dal 
contratto, previo preavviso, mentre per il periodo del progetto si applicano le sanzioni 
previste per il licenziamento illegittimo. In assenza di recesso, “il rapporto prosegue 
come ordinario rapporto di lavoro subordinato a tempo indeterminato”.
In favore del datore di lavoro è previsto un incentivo nella misura del 100% dei 
complessivi contributi previdenziali, con esclusione dei premi e contributi dovuti 
all’INAIL, nel limite massimo di importo pari a 6.000 euro su base annua. 
Si applicano le regole generali in materia di fruizione degli incentivi e si richiede 
che il datore non abbia proceduto a licenziamenti per ragioni economiche nell’unità 
produttiva interessata. Inoltre, a tutela di tutti i lavoratori dell’impresa, è ulteriormente 
previsto che il licenziamento intimato durante o al termine del periodo di inserimento, 
o il licenziamento collettivo o individuale per giustificato motivo oggettivo di un 
lavoratore impiegato nella medesima unità produttiva e inquadrato con lo stesso 
livello e categoria legale di inquadramento  del  lavoratore  assunto con gli esoneri 
in esame, effettuato nei sei mesi successivi alla predetta  assunzione,  comporta  la  
revoca  dell’esonero  e  il recupero del beneficio già fruito.

4. Gli ammortizzatori sociali selettivi
Anche il decreto fisco-lavoro (decreto-legge n. 99 del 30 giugno 20213) e il decreto-legge 
n. 103 del 20 luglio 2021 si muovono in una prospettiva di ripresa e, a tal fine, dettano 
disposizioni in un’ottica “selettiva” degli ammortizzatori sociali emergenziali, che 
tengono conto di determinati settori ancora in forte difficoltà. Al pari del decreto 
sostegni-bis, promuovono le politiche attive del lavoro attraverso l’istituzione del 

3	  Secondo la tecnica normativa consolidata nell’anno 2020 per la normativa d’urgenza adottata in corso di 
pandemia, la L. 23 luglio 2021, n. 106 ha disposto (art.  1, comma 3) l’abrogazione del decreto-legge 30 giugno 2021, 
n.  99, facendo salvi la validità degli atti e i provvedimenti adottati, nonché gli effetti prodottisi e i rapporti giuridici 
sorti sulla base del medesimo decreto-legge n. 99 del 2021. Le norme sono state riprodotte dalla legge n. 106 del 23 
luglio 2021, di conversione del decreto-legge 25 maggio 2021, n. 73 e inserite nel corpo del medesimo decreto-legge 
(art. 50-bis).
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Fondo per il potenziamento delle competenze e la riqualificazione professionale.
In particolare:

-	 Gli ammortizzatori sociali emergenziali (CIGO) sono prorogati (17 settimane 
nel periodo tra il 1° luglio e il 31 ottobre 2021 + 9 settimane nel periodo tra il 
1° ottobre e il 31 dicembre 2021) esclusivamente per i lavoratori in forza alla 
data del 30 giugno per le prime 17 settimane  e alla data del 22 ottobre per 
le ulteriori 9 settimane, dipendenti di industrie tessili, delle confezioni  di 
articoli di abbigliamento e di articoli in pelle e pelliccia e delle fabbricazioni 
di articoli in pelle e simili con conseguente divieto di licenziamento per 
ragioni economiche (con le consuete eccezioni) fino al 31 ottobre 2021 e per 
tutta la durata di fruizione del trattamento in caso di ricorso alle ulteriori 9 
settimane disciplinate dal decreto fiscale. Anche in questa ipotesi è esclusa la 
contribuzione addizionale in carico al datore (art. 4, comma 2, decreto-legge 
n. 99/2021, art. 11, comma 2, decreto-legge n. 146/2021). 

-	 Come accennato nel paragrafo “Le deroghe al Jobs’ Act e le misure emergenziali”, 
viene riconosciuto un trattamento di CIGS in deroga, anche per le situazioni 
di particolare difficoltà economica, presentate al Ministero per lo sviluppo 
economico, per i datori che non possono ricorrere ai trattamenti di integrazione 
salariale classici di cui al d. lgs. n. 148/2015, avendo raggiunto i limiti massimi 
di durata complessiva dei trattamenti nel quinquennio mobile (art. 4, comma 
8, decreto-legge n. 99/2021, che introduce l’art. 40-bis al decreto-legge Sostegni-
bis, n. 73/2021, circolare INPS n. 125 del 9 agosto 2021). 
La deroga riguarda: i limiti di durata - sia delle singole causali di CIGO e CIGS, 
sia complessiva dell’integrazione salariale – sia la contribuzione addizionale 
(che è esclusa come nelle altre fattispecie). 
La durata è pari a 13 settimane fruibili fino al 31 dicembre 2021. Anche questa 
misura è collegata al divieto di licenziamento per motivi economici.

-	 Sempre in un’ottica selettiva, un ulteriore trattamento di CIGO viene 
riconosciuto chirurgicamente, “in via eccezionale”, per “imprese con un numero 
di lavoratori dipendenti non inferiore a mille che gestiscono almeno uno stabilimento 
industriale di interesse strategico nazionale (…), per una durata massima di ulteriori 
settimane fruibili fino al 31 dicembre 2021” (art. 3, comma 1, del decreto-legge n. 
103/2021, che, al comma 4-bis, introdotto successivamente dall’art. 1, comma 
1, della legge di conversione, la n. 125 del 16 settembre 2021, fa espresso 
riferimento alla società ILVA s.p.a., con un richiamo indiretto anche nella 
rubrica dell’articolo).  
Il trattamento è in deroga alle durate massime, anche complessive, della CIGO/
CIGS stabilite in via ordinaria ed è accompagnato dal beneficio dell’esclusione 
dalla contribuzione addizionale e dal divieto di licenziamento per motivi 
economici, fatte salve, per quest’ultimo, le eccezioni ormai consolidate, 
cessazione di attività/liquidazione della società, fallimento senza esercizio 
provvisorio dell’attività, accordo collettivo aziendale che preveda modalità 
di incentivazione alla risoluzione del rapporto di lavoro, limitatamente ai 
lavoratori che vi aderiscono.
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-	 Viene prorogato di 6 mesi, dal 30 giugno al 31 dicembre 2021, il trattamento 
di CIGS per cessazione di attività per le imprese del settore aereo, cui era 
stato riconosciuto un primo periodo di 10 mesi dall’articolo 94, comma 2, del 
decreto-legge n. 18/2020 (art. 4, comma 1, decreto-legge n. 99/2021).

-	 Viene istituito il Fondo per il potenziamento delle competenze e la 
riqualificazione professionale (FPCRP), con una dotazione iniziale di  50 
milioni di euro per il 2021 (art. 4, comma 11, decreto-legge n. 99/2021.
Si tratta di un Fondo finalizzato a contribuire al finanziamento di progetti 
formativi rivolti ai lavoratori beneficiari di trattamenti di integrazione salariale 
per i quali è programmata una riduzione dell’orario di lavoro superiore al 30%, 
calcolata in un periodo di 12 mesi, nonché ai beneficiari della NASPI.
È un istituto diverso dal Fondo Nuove Competente, rivolto esclusivamente ai 
lavoratori per i quali è stato richiesto il trattamento di sostegno al reddito, per 
il quale si rinvia al capitolo 4.

  

5. Settori del turismo, spettacolo, lavoratori sportivi e occasionali 

Per i lavoratori dei settori dello spettacolo, del turismo, nonché per i lavoratori sportivi 
e occasionali, nel 2021, è proseguita la proroga delle indennità omnicomprensive 
già previste nei decreti-legge Agosto (n. 104/2020) e Ristori (n. 137/2020). Sono 
parzialmente mutate le misure delle indennità e i requisiti di accesso.
I lavoratori interessati sono i seguenti:

-	 lavoratori dipendenti stagionali e lavoratori in somministrazione dei settori del 
turismo e degli stabilimenti termali;

-	 lavoratori dipendenti stagionali e lavoratori in somministrazione appartenenti 
a settori diversi da quelli del turismo e degli stabilimenti termali (per esempio, 
del settore agricolo;

-	 lavoratori intermittenti;
-	 lavoratori autonomi occasionali;
-	 lavoratori incaricati delle vendite a domicilio;
-	 lavoratori dipendenti a tempo determinato dei settori del turismo e degli 

stabilimenti termali;
-	 lavoratori dello spettacolo;
-	 operari agricoli a tempo determinato;
-	 pescatori autonomi di cui alla legge 13 marzo 1958, n. 250 (pescatori della 

piccola pesca marittima e delle acque interne), compresi i soci di cooperative.
Le indennità sono riconosciute per le ipotesi di cessazione/sospensione involontaria 
del rapporto di lavoro e dell’attività per gli autonomi piuttosto che di assenza di 
titolarità di un rapporto di lavoro, secondo la diversa configurazione del contratto 
sottostante il rapporto di lavoro.
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6. I numeri della pandemia

Nel periodo marzo 2020-febbraio 2021, secondo i dati pubblicati dall’INPS a luglio 20214, 
sono stati sospesi in CIG con causale “Covid-19” 6,453 milioni di lavoratori dipendenti. 
Di questi quasi 1,5 milioni risultavano in CIG a febbraio 2021. Complessivamente nel 
2020 i dipendenti in CIG per tutte le causali di intervento sono stati 6,7 milioni (rispetto 
ai 620.000 del 2019) con uscite pari a 18,7 miliardi (rispetto a 1,4 mld nel 2019). 
Per i lavoratori in somministrazione e per quelli dell’artigianato, i cui fondi di sostegno 
al reddito non costituiscono gestioni INPS, i dati sono i seguenti.
Per i lavoratori in somministrazione5 nel 2020 sono state erogate n. 448.287 prestazioni 
per un importo complessivo pari a 317, 334 milioni di euro. Nel periodo gennaio-
giugno 2021, sono state erogate n. 65.506 prestazioni per un importo complessivo pari 
a 31,013 milioni di euro. Orientativamente il numero delle prestazioni coincide con il 
numero dei lavoratori sospesi.
I lavoratori del settore dell’artigianato6 “in epoca Covid”, quindi nel periodo 
2020-primo semestre 2021, che hanno ricevuto le prestazioni emergenziali sono stati 
792.328, le aziende interessate sono state 222.717 con una spesa complessiva pari a 
euro 2,228 miliardi di competenza 2020 e 605 milioni di competenza primo semestre 
2021.
I beneficiari dell’indennità 600-1.000 euro nell’anno 2020, destinate a professionisti 
e lavoratori con rapporto di collaborazione coordinata e continuativa iscritti alla 
gestione separata, lavoratori autonomi iscritti alle gestioni speciali dell’INPS, 
lavoratori stagionali del turismo e degli stabilimenti termali, lavoratori del settore 
agricolo, lavoratori dello spettacolo, sono stati pari a n. 4,227 milioni con una spesa di 
quasi 6 miliardi di euro.
Le indennità di 600-1.000 euro, rivolte a lavoratori stagionali, intermittenti, dello 
spettacolo, hanno raggiunto nel 2020 n. 383.738 beneficiari con un’uscita pari a euro 
1.254.492.172. 
E’ stato, invece, “modesto” l’impatto della pandemia sull’utilizzo della NASPI, 
presumibilmente grazie all’operatività del blocco dei licenziamenti per ragioni 
economiche. Secondo i dati INPS7, il numero dei beneficiari nel 2020 è leggermente 
diminuito: “da 2,754 milioni nel 2019 si è scesi a 2,657 milioni nel 2020.

4	 INPS: XX Rapporto annuale “L’innovazione dell’INPS per il rilancio del Paese”, luglio 2021
5	 Dati Forma.temp – ottobre 2021
6	 Dati FSBA – 12 ottobre 2021
7	 Cfr. nota n. 2.
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Approfondimento

Come ha funzionato la Cassa Integrazione Guadagni come ammortizzatore anticiclico 
alla prova della crisi pandemica?8

La Cassa Integrazione Guadagni COVID-19 ha ben svolto il ruolo di ammortizzatore anticiclico 
contenendo in modo sostanziale, in costanza di rapporto di lavoro, la caduta dei redditi dei 
lavoratori e l’aumento delle disuguaglianze, soprattutto per donne e giovani. 
La Cassa Integrazione Guadagni (CIG) è un ammortizzatore concepito per far fronte a fasi 
di crisi o di temporanea contrazione delle attività produttive dell’impresa. Nonostante la 
peculiarità degli eventi che hanno caratterizzato il 2020, alla CIG è stato assegnato un ruolo 
cardine nel complesso degli strumenti impiegati per far fronte alla pandemia da COVID-19, 
semplificandone l’iter di fruizione e abbattendo i costi per le imprese ma senza stravolgimenti 
sostanziali dello strumento. Aldilà della finalità di tutelare le imprese e la conservazione dei 
posti di lavoro durante il periodo della pandemia, è interessante capire quanto sia stato efficace 
l’ammortizzatore sociale nella protezione dei redditi dei soggetti coinvolti e nel confrontarsi 
con le categorie più fragili ed esposte del mercato del lavoro nel nostro paese.
Per rispondere a questo interrogativo abbiamo utilizzato i dati INPS relativi ai rapporti di 
lavoro del 2020, e le informazioni relative ai soggetti coinvolti in almeno un evento di CIG 
COVID-19 nel periodo marzo-dicembre 2020; abbiamo quindi ricostruito il reddito che il soggetto 
avrebbe percepito a fronte della riduzione della sua prestazione lavorativa in assenza di CIG 
(l’imponibile), e confrontato questa variabile con una stima della retribuzione effettivamente 
percepita, comprensiva quindi anche della tutela economica garantita dall’ammortizzatore 
(imponibile compensato, dove la parte del leone la fa la CIG, ma che include anche eventuali 
altri eventi figurativi nel mese in questione). Con le variabili così costruite, ci concentriamo 
sui valori mediani e sull’indice di concentrazione di Gini e operiamo un confronto, al fine di 
valutare l’impatto sulle retribuzioni e sulle disuguaglianze in assenza e presenza di tutela.
La Figura 1 mostra i valori mediani e l’indice di Gini per la generalità dei lavoratori coinvolti: 
si noti innanzitutto la forte caduta tra marzo e aprile, seguita da una netta ripresa nei mesi 
estivi, che vedono sorprendentemente ritornare le retribuzioni ai livelli pre-lockdown. Tale 
andamento, presumibilmente, è legato alla presenza della contrattazione collettiva e della 
stabilità dei minimi tabellari nel periodo in esame, che hanno consentito di riportare i livelli 
salariali alla situazione precedente una volta ridimensionatosi il ricorso alla CIG da parte delle 
aziende.
Ma quanto hanno perso i lavoratori nella crisi pandemica? In assenza di tutela, l’imponibile 
mediano sarebbe crollato del 60% circa (assumendo pertanto che per la quota parte spesa in 
CIG i lavoratori non avrebbero recepito alcuna remunerazione). La caduta effettiva stimata, 
includendo pertanto anche la CIG, si limita a circa il 33%: un valore comunque molto elevato 
ma che consente di ammortizzare in modo sostanziale l’impatto della crisi pandemica sui 
soggetti coinvolti. Allo stesso modo, l’indice di Gini passa dal valore di 0,29 nel periodo gennaio-
febbraio allo 0,42 di marzo e 0,56 di aprile, mentre la disuguaglianza calcolata sull’imponibile 
compensato aumenta ma in misura molto più limitata (dallo 0,29 a circa lo 0,45 ad aprile): 
in definitiva l’impatto della crisi pandemica sulla disuguaglianza dei redditi risulta quasi 
dimezzato, del 55% anziché del 93%.

8	 Contributo di Paola Biasi, Beini Cai, Maria De Paola e Paolo Naticchioni.
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Figura 1: Valori mediani e indice di Gini per imponibile e imponibile compensato

Abbiamo poi focalizzato l’analisi su specifici gruppi di lavoratori, individuati seguendo alcune 
delle linee che delineano i profili di maggior fragilità sul mercato del lavoro italiano; anche 
in questo caso i risultati ottenuti sono confortanti, e mostrano, ad esempio, che le donne e i 
lavoratori più giovani risultano relativamente più protetti.
Per quanto riguarda le differenze di genere (Figura 2) si rileva in primo luogo che, come noto, 
i livelli salariali pre-covid sono decisamente più bassi rispetto a quelli degli uomini; la caduta 
dell’imponibile che si sarebbe registrata tra febbraio e aprile per le lavoratrici è di circa il 62%, 
ma si limita al 30% per opera delle compensazioni; la perdite misurate per gli uomini sono pari 
rispettivamente del 55% e al 33%, segnalando quindi una che sebbene la perdita ipotetica per 
le donne sarebbe stata più elevata, vi è una maggior tenuta delle loro retribuzioni rispetto agli 
uomini, proprio in virtù delle decurtazioni legate ai massimali meno penalizzanti per i salari 
più bassi che più sovente caratterizzano le donne. Lo stesso andamento si rileva per l’indice 
di Gini, il cui valore pre-pandemia è più elevato per le donne ma aumenta meno nel periodo 
successivo grazie agli ammortizzatori.
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Figura 2: Valori mediani e indice di Gini per imponibile e imponibile compensato, per uomini e donne.

La Figura 3 infine mette a confronto l’impatto su redditi e Gini per i lavoratori divisi in tre 
fasce d’età. Si nota chiaramente che i giovani (età inferiore o uguale ai 29 anni) avrebbero 
perso relativamente di più in assenza di tutele, sperimentando una perdita di imponibile pari 
al 73% contro il 50-60% registrato per gli altri gruppi. Le compensazioni invece consentono di 
contenere la caduta al 30% circa, contro il 33-35% dei lavoratori di età maggiore. Non meno 
importante l’effetto delle compensazioni sull’indice di Gini, la cui crescita sarebbe stata più 
importante proprio nel gruppo dei giovani, caratterizzato da disuguaglianze più moderate nel 
periodo pre-pandemia. 
Alla luce di questi risultati si può pertanto constatare che, pur a fronte di una contrazione 
importante dei redditi dei lavoratori, il contrasto agli effetti della crisi pandemica attuato 
attraverso la CIG ha consentito di contenerne le cadute e smussare i divari che ne sarebbero 
seguiti, soprattutto per le componenti più fragili del mercato del lavoro, con la conferma 
dell’efficacia di tale ammortizzatore economico anticiclico.
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Figura 3: Valori mediani e indice di Gini per imponibile, imponibile compensato ed età.
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Sezione II
Osservazioni delle parti sociali sul futuro del sistema del sostegno al reddito

1. CGIL-CISL-UIL
L’emergenza sanitaria ha stressato, in maniera mai sperimentata, il nostro sistema di 
protezione sociale ed in particolare quello degli ammortizzatori sociali che sono stati 
un vero e proprio argine all’emergenza sociale che ne è scaturita.
Va però ribadito che l’emergenza ha anche messo in luce i limiti e le criticità del sistema.
Criticità che non riguardano solo la disciplina degli ammortizzatori ma anche la 
complessità delle procedure utilizzate per garantirli e la loro concreta gestione da 
parte dell’Inps che ha il compito di ricevere le istanze, valutarle ed infine erogare le 
prestazioni.
Per queste ragioni abbiamo sempre ribadito l’esigenza di un intervento legislativo 
teso alla costruzione di un sistema di protezione sociale universale, equo e sostenibile, 
in grado di fornire le tutele necessarie a prescindere dal settore e dalla dimensione 
dell’impresa.
Un sistema che sia in grado di tutelare tutte le lavoratrici e tutti i lavoratori durante le 
profonde trasformazioni ed i cambiamenti che dovrà affrontare il mondo del lavoro.
La riforma proposta risponde a questi principi e si colloca in un più ampio obiettivo di 
realizzazione di un “modello di Welfare State” inclusivo all’interno del quale nessuno 
deve essere escluso dal sistema di protezione sociale sia in costanza di rapporto di 
lavoro che in caso di perdita dell’occupazione.
Conveniamo anche sulla necessità di accompagnare la riforma con un rafforzamento 
delle politiche attive per il lavoro, pur consapevoli del forte ritardo accumulato dalle 
Regioni sul piano di rafforzamento straordinario dei Cpi e della difficile congiuntura 
che sta attraversando l’Agenzia Nazionale (Anpal) di cui ricordiamo gli importanti 
compiti in materia di coordinamento di tali politiche su tutto il territorio nazionale.
Condividiamo, inoltre, l’idea che gli ammortizzatori sociali debbano essere finanziati 
attraverso un sistema di tipo assicurativo, le cui principali caratteristiche devono però 
essere improntate alla flessibilità ed alla adattabilità, sia in riferimento alle integrazioni 
salariali, che alle prestazioni in caso di disoccupazione involontaria,  che non possono 
essere condizionate da limiti finanziari.
Sotto il profilo metodologico va osservato che incardinare una riforma “strutturale” 
degli ammortizzatori sociali all’interno della Legge di Bilancio non sembra essere una 
scelta funzionale alla complessità dell’intervento ed alla sua doverosa articolazione. Le 
modifiche, intervenendo direttamente sui testi di discipline previgenti, determinano, 
infatti, difficoltà di raccordo tra le singole norme e difficoltà interpretative.
Nel merito, la prima cosa da sottolineare è che l’obiettivo centrale di una 
universalizzazione delle tutele è stato sostanzialmente raggiunto grazie all’utilizzo 
di un approccio pragmatico ispirato al c.d. “universalismo differenziato” degli 
ammortizzatori sociali che ha consentito di intervenire, con modifiche sostanziali, 
sull’impianto del Dlgs. 148/2015, tenendo conto delle specificità e delle diversità 
proprie dei singoli settori produttivi ed anche delle dimensioni aziendali. In tal 
senso viene mantenuta e valorizzata l’esperienza dei Fondi di Solidarietà Bilaterali, 
compresi quelli c.d. “alternativi” in riferimento ai settori dell’artigianato e della 
somministrazione di lavoro per i quali viene formalmente confermata l’obbligatorietà 
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del versamento della contribuzione la cui regolarità sarà necessaria per il rilascio del 
DURC. 
Tra le misure positivamente acquisitive figura innanzitutto l’estensione delle 
integrazioni salariali alle imprese e datori di lavoro con almeno un dipendente che 
saranno tutelate con interventi adeguati alle loro dimensioni e necessità, principalmente 
attraverso il mantenimento ed il rafforzamento del Fondo di Integrazione Salariale 
(FIS), per il quale vengono definitivamente aboliti i “tetti” che permettevano durate 
direttamente proporzionali alla contribuzione versata, condizione fortemente 
limitativa per le piccole aziende. 
I termini acquisitivi valgono anche per la riduzione dell’anzianità minima di lavoro 
per l’accesso alle prestazioni, come per l’allargamento delle platee dei beneficiari, 
benché siamo critici circa l’ampliamento all’apprendistato duale che renderebbe 
maggiormente onerosa questa tipologia contrattuale, trattandosi peraltro di giovani 
inseriti nel sistema di istruzione e formazione, o come per il parziale aumento dei 
trattamenti di integrazione salariale mediante la revisione dei tetti massimi e la 
loro parificazione a quello più alto. Tuttavia, questo passo in avanti soddisfa solo 
parzialmente sia perché non avvicina l’obiettivo, da molti dichiarato, di raggiungere 
una reale maggiore corrispondenza con il tasso di rimpiazzo fissato all’80% del salario 
percepito, sia perché l’indennità rimane ancora gravata dell’aliquota contributiva del 
5,48%.
Alcune delle nuove norme sono fortemente influenzate dalle politiche del PNRR, come 
avviene per le causali della CIGS che ora comprendono le necessità di considerare 
anche le difficoltà che insorgono a seguito di trasformazioni e transizioni aziendali 
così come, alle stesse collegate, le necessità di riqualificazione professionale e di 
potenziamento delle competenze. Manca, invece, la causale “cessazione di attività” 
che il ministero si era impegnato ad inserire. 
E’ sicuramente positiva la previsione di una maggiore flessibilità degli interventi 
straordinari che vengono ulteriormente implementati attraverso la corresponsione 
di un ulteriore periodo di 12 mesi massimi in presenza di un accordo finalizzato a 
sostenere le transizioni occupazionali in esito ad un intervento di CIGS che preveda 
interventi di recupero dei lavoratori in esubero ed all’utilizzo di politiche attive 
finalizzate alla rioccupazione nell’ambito del Programma nazionale GOL, anche 
tramite i Fondi paritetici interprofessionali.
Parte delle modifiche, poi, sono figlie della gestione emergenziale pandemica che 
positivamente vengono riportate strutturalmente dentro la riforma, come nel caso 
delle modalità di erogazione e termine per il rimborso delle prestazioni, informazione 
e consultazione sindacale, criteri di accesso alle prestazioni, concessione delle 
prestazioni di integrazione salariale, la rivisitazione dei Contratti di Solidarietà ed il 
riconoscimento dell’Assegno al nucleo familiare per tutti gli ammortizzatori.
Rimane escluso da questo intervento di rivisitazione il mondo del lavoro autonomo 
perché per esso è in fase di sperimentazione una misura ad hoc, l’ISCRO, dal cui 
monitoraggio potranno arrivare indicazioni sulle ulteriori modalità di intervento sul 
settore.
Anche le norme in materia di contribuzione vengono interessate da modifiche: 
mentre rimangono inalterate le quote e modalità di contribuzione per CIGO e CIGS, 
che vengono ovviamente estese ai datori di lavoro che entrano nel sistema, per il FIS 
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le aliquote di finanziamento vengono riviste con un significativo aumento. Non vi 
sono precise indicazioni per le aliquote di versamento ai Fondi bilaterali, i quali però, 
dovendo garantire prestazioni di importo e durata maggiore, non potranno evitare di 
innalzare le aliquote. E’ prevista una riduzione percentuale delle quote addizionali 
nel caso l’impresa ricorra all’ammortizzatore dopo non averne fatto uso per almeno 
24 mesi. L’aumento della imposizione contributiva viene solo parzialmente mitigato e 
solo per il primo anno, da una riduzione delle aliquote stesse. 
Per questi motivi, ferma restando la natura assicurativa delle integrazioni salariali, 
sarebbe necessario un sostegno pubblico con parziale fiscalizzazione delle aliquote 
per un periodo più lungo. Così come è opportuna una fase transitoria più lunga per 
la nascita degli eventuali nuovi Fondi. Altresì, riterremmo opportuno che si valuti un 
prolungamento delle misure di protezione sociale Covid anche oltre il 31 dicembre 
2021. Valutiamo, infatti, di dubbia praticabilità che alla scadenza del 01/01/22 
possano già essere operative le necessarie indicazioni ministeriali e a cura dell’INPS 
per l’applicazione delle nuove misure al fine di essere effettivamente fruibili.
In questo quadro va inserito il positivo e necessario collegamento degli ammortizzatori 
alle misure di politiche attive tutte finalizzare al rafforzamento delle competenze e 
collocate nell’ambito del Programma nazionale GOL che viene richiamato in molte 
occasioni anche in rapporto alle attività dei Fondi Interprofessionali, opportunamente 
valorizzati. Anche qui, in considerazione dei ritardi ad oggi cumulati circa l’operatività 
di GOL, sommati ai pari ritardi del Piano nazionale di rafforzamento dei Centri per 
l’Impiego riteniamo che non sarà possibile attuare da subito quanto previsto sulla 
carta.
Al riguardo vanno comunque meglio specificate le misure di condizionalità alle quali 
saranno soggetti anche i lavoratori in cassa integrazione che dovranno partecipare ad 
iniziative di carattere formativo o di riqualificazione.
Per la NASPI e la DIS-COLL siamo dell’idea che è necessario fare di più.
Appare, infatti, non soddisfacente lo scostamento del décalage di soli due mesi per la 
generalità dei lavoratori e quello all’ottavo mese per i lavoratori over 55: ci saremmo 
aspettati un intervento più deciso che portasse ad almeno 12 mesi l’avvio della 
decurtazione dell’indennità per i lavoratori con più di 55 anni ed una maggiore 
attenzione per quelli residenti nelle regioni del mezzogiorno.
Positive anche le modifiche in materia di DIS-COLL che aumentano la durata 
dell’intervento e sono finalmente accompagnate dalla contribuzione correlata 
all’indennità, ma, a nostro parere, queste due importanti modifiche, da una parte non 
sono risolutive rispetto a chi può far valere periodi contributivi brevi, in particolare 
i lavoratori  stagionali e discontinui, questi ultimi in gran parte giovani, per i quali 
sarebbe più utile individuare, sia per NASPI che per DIS-COLL, una durata minima 
del trattamento al fine di garantire una continuità reddituale, dall’altra non giustificano 
il corrispondente aumento della contribuzione, per il finanziamento della misura, 
che viene quasi triplicata rispetto a quella vigente, peraltro, anche qui, senza una 
opportuna  fase transitoria.
Infine, è apprezzabile che si crei un momento di confronto e verifica attraverso la 
istituzione di un osservatorio permanente nazionale sugli ammortizzatori sociali che 
vede la partecipazione di tutti i soggetti interessati e coordinato dal Ministero del 
Lavoro.
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2. CONFINDUSTRIA
Le politiche per il lavoro non sono solo una componente centrale del sistema di welfare 
ma rappresentano, più in generale, uno degli elementi chiave della competitività di un 
sistema economico. Il tema, dunque, va affrontato tempo per tempo, in ragione delle 
trasformazioni che investono l’economia e il tessuto produttivo in cui tali strumenti 
devono operare.
È ormai del tutto evidente come l’emergenza pandemica, con le conseguenti misure 
di fermo delle attività produttive, abbia messo a nudo le criticità del nostro sistema 
di ammortizzatori sociali. Ora, l’affacciarsi di una fase nuova, caratterizzata da 
un graduale ritorno alla normalità e dall’impiego delle risorse del PNRR verso gli 
obiettivi della transizione digitale e della transizione verde, rende ancora più urgente 
il rinnovamento del sistema di politiche per il lavoro.
L’attuale sistema di ammortizzatori sociali manca di un disegno organico a causa 
dei processi di aggiustamento continui e disorganici che si sono avuti nel tempo. 
È, quindi, necessaria, una razionalizzazione e sistemazione del sistema, incidendo, 
come più volte evidenziato, sul relativo finanziamento e sul principio di universalità e 
caratterizzando meglio i percorsi per la gestione delle crisi (industriali o occupazionali) 
da gestire con il giusto mix di strumenti a seconda dei casi. In questo contesto, sin 
dalla presentazione di un documento di proposte nel luglio del 2020, Confindustria ha 
auspicato e sostenuto ogni sforzo diretto a una riforma delle politiche per il lavoro che 
rappresenti un vero salto di qualità per il nostro sistema di protezione sociale.
È opinione di Confindustria che il punto qualificante di un intervento del genere 
risieda nella correzione dello sbilanciamento fra politiche passive e politiche attive del 
lavoro. Fondamentale è l’introduzione del principio di “condizionalità”, sia per quanto 
concerne la NASPI sia per le integrazioni salariali in costanza di rapporto di lavoro, 
che promuova una partecipazione attiva del percettore ai processi di formazione e 
ricollocazione (azioni di skilling e reskilling).
Il riferimento, in particolare, è alla ragione alla base della concessione dello strumento, 
che non può più essere esclusivamente il mero sostegno al reddito attraverso 
un sussidio economico ma l’attivazione del percettore del sussidio che diventa 
strettamente collegato e condizionato alla partecipazione di iniziative di politica attiva 
(sia in costanza di rapporto che in disoccupazione).
In altre parole, in tutte queste situazioni il sistema delle politiche attive, non a caso 
tra i primi capitoli affrontati dal PNRR, deve assumere un ruolo di primo piano. La 
tutela va spostata dal posto di lavoro al mercato del lavoro, avendo come obiettivo 
l’occupabilità delle persone.
Confindustria ritiene, inoltre, necessario rendere più funzionale l’utilizzo dello 
strumento del contratto di espansione per affrontare le transizioni occupazionali. In 
questo senso, sarebbe utile un’integrazione migliore con le regole sull’operatività del 
Fondo Nuove Competenze e con le risorse dei fondi interprofessionali.
Con riferimento ai principi guida espressi dal Governo e dal Ministero del Lavoro negli 
ultimi mesi, la riforma sembra basarsi su un “universalismo differenziato” secondo 
le caratteristiche settoriali e, soprattutto, secondo le dimensioni aziendali. A giudizio 
di Confindustria, l’ipotesi di riforma intende accrescere il grado di equità generale 
del sistema su un piano formale piuttosto che sostanziale. Tali intenzioni sono anche 
condivisibili ma necessitano di essere declinate con riferimento a singole ipotesi e 
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fattispecie, in particolare per comprendere quali saranno i costi dei vari ampliamenti 
del campo di applicazione degli ammortizzatori sociali in termini oggettivi e soggettivi 
e, conseguentemente, i criteri che verranno seguiti per determinare le aliquote 
contributive da applicare, la durata di fruizione e il quantum dei trattamenti.
Una vera riforma, tuttavia, non può limitarsi a estendere gli strumenti esistenti, come 
sembra emergere dalle linee di indirizzo presentate dal Governo, ma deve anche 
migliorarne l’efficacia e la sostenibilità finanziaria, oltre che semplificare la struttura 
gestionale del sistema.
Questo vale, innanzitutto, in considerazione della disomogeneità nei criteri di 
finanziamento degli strumenti attuali. Il sistema di ammortizzatori sociali italiano 
presenta – come in molti altri Paesi – una natura mista, reggendosi in parte sulla 
fiscalità generale e in parte sulla natura assicurativa. Il richiamo al principio 
assicurativo richiede rigore ed equità nella determinazione delle contribuzioni, sia 
per quanto concerne la NASPI, sia per quanto concerne gli ammortizzatori in costanza 
di rapporto di lavoro (la Cassa Integrazione Guadagni). A questo fine, è necessaria 
un’oggettiva valutazione sull’equità contributiva fra settori, anche rispetto alla spesa 
per le prestazioni erogate, finalizzata all’eliminazione di disparità ingiustificate.
Inoltre, il fatto che il sistema poggi su una struttura articolata, composta da Gestioni 
INPS e Fondi bilaterali a seconda del settore e della dimensione del datore di lavoro 
assicurato, rende complicato analizzare la sostenibilità futura del sistema, garantire 
un impiego più efficace delle risorse e risolvere le complessità amministrative.
Da questo punto di vista, facendo tesoro dell’esperienza della pandemia, si dovrebbero 
quanto meno attuare semplificazioni amministrative e procedurali, a partire dalla 
costruzione di un sistema di pagamento nell’ambito del quale l’ente pagatore eroghi 
direttamente la prestazione al soggetto assicurato, evitando così il meccanismo 
dell’anticipazione dei trattamenti a carico del datore di lavoro.

3. CONFCOMMERCIO
La grave crisi che si è determinata ha spinto il Governo ad impegnare ingenti risorse 
sugli strumenti di integrazione salariale (CIG e FIS) finalizzati al mantenimento dei 
livelli occupazionali. 
Tuttavia, l’utilizzo di un sistema vecchio e disarticolato, la cui dimostrazione più 
evidente è stata rappresentata dall’impiego di uno strumento obsoleto come la Cassa 
Integrazione in Deroga, ha posto in risalto tutti i limiti di una burocrazia centrale e 
decentrata impreparata ad agire per l’immediato. 
Infatti, le recenti esperienze di sovrapposizione di strumenti di sostegno al reddito, 
introdotti a supporto delle realtà economiche durante l’emergenza sanitaria, ci ha 
consentito di avere l’effettiva percezione delle difficoltà che nascono quando salgono 
vertiginosamente i numeri dei richiedenti.
Il brusco e diffuso impatto con regolamentazioni e procedure disomogenee e articolate 
ha mostrato in maniera più evidente le difficoltà che un sistema complesso e frastagliato 
può comportare.
Le note riforme delle discipline normative sugli ammortizzatori sociali che si sono 
susseguite negli anni hanno, infatti, mantenuto differenziazioni capillari anche 
nell’ambito degli stessi settori complicando notevolmente le possibilità di accesso.
La prospettiva di un quadro unitario che abbracci più settori in una logica di 
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semplificazione burocratica e di estensione delle platee beneficiarie raggiungerebbe 
un duplice scopo: da un lato consentirebbe un utilizzo pressoché immediato agli 
strumenti di sostegno, dall’altro consentirebbe un accesso più diffuso e generalizzato 
in particolar modo in un momento storico in cui è complicato mantenere in vita 
l’economia attuale. 
Tale prospettiva però richiede un percorso complesso: perché complesso e 
differenziato è l’assetto storico del sistema degli ammortizzatori sociali del nostro 
Paese; perché complessa è stata ed è l’esperienza dell’impatto della pandemia sugli 
strumenti di protezione sociale; e perché complesso è il ridisegno della disciplina 
degli ammortizzatori sociali, muovendo doverosamente dalla registrazione delle 
condizioni del tempo presente e, certo, guardando insieme al tempo che verrà.  
Il perseguimento degli obiettivi della riforma e l’attuazione delle sue “ambizioni” 
non possono comunque prescindere da un’attenta ricognizione dell’impatto 
dell’emergenza COVID 19 sui diversi settori d’impresa e, dunque, da una giusta 
gradualità dell’entrata a regime del sistema riformato attraverso l’individuazione di 
un’equilibrata fase di transizione accompagnata da interventi della fiscalità generale, 
che consentano di definire realistici processi di sostenibilità contributiva.
Impatto, gradualità, transizione, fiscalità generale e sostenibilità contributiva 
costituiscono motivazioni forti ed oggettive. 
Inclusività delle prestazioni e sostenibilità contributiva da parte delle imprese. In 
termini di principi, lo strumento per realizzare questa conciliazione necessaria - la 
conciliazione tra inclusività delle prestazioni e sostenibilità contributiva - è quello 
dell’universalismo differenziato.  
Universalismo differenziato e differenziazione delle tecniche protettive in ragione 
di diverse dinamiche strutturali di settore sono punti imprescindibili ad avviso di 
Confcommercio.  
E ciò, allora e per un verso, a partire dall’individuazione di fattispecie di strumenti 
e di causali di attivazione coerenti con l’oggettiva differenziazione delle dinamiche 
settoriali.   Ma anche, per altro verso, con la valorizzazione di ruolo e prerogative 
dei Fondi di solidarietà bilaterali esistenti o di nuova costituzione. Valorizzazione 
e traduzione che potrebbero realizzarsi anche per via di una messa a regime della 
positiva esperienza del FIS quale strumento di riferimento per l’erogazione dei 
trattamenti per l’area del terziario di mercato, superando la lettura “residuale” del 
Fondo.  
Giusta, poi, l’attenzione recata dai principi di riforma all’incentivazione della virtuosità 
dei comportamenti ed all’evoluzione assicurativa delle tutele, e la previsione del 
meccanismo di premialità concernente una riduzione della contribuzione addizionale 
in caso di mancato ricorso ai trattamenti di integrazione salariale.  Aggiungiamo, 
per parte nostra, che ciò ovviamente rafforza l’esigenza di un’attenta valutazione 
della storia dei meccanismi settoriali di tutela e delle loro prospettive in termini di 
contribuzione e di erogazione di prestazioni.
E’ giusto, ancora, l’intendimento del “rafforzamento del connubio tra ammortizzatori 
sociali e politiche attive”. 
Ma oltre la dimensione degli interventi concernenti il piano delle politiche formative, 
resta l’esigenza di un disegno di riforma che affronti tutti i capitoli che concorrono 
al perseguimento del rafforzamento strutturale di questo “connubio” a partire dalla 
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risposta alle necessità di monitoraggio, orientamento e costruzione di effettivi servizi 
per l’impiego fondati su una partnership tra pubblico e privato.   
E non si trascuri, infine, la verifica di possibili riduzioni strutturali del cuneo fiscale 
e contributivo sul costo del lavoro e l’esigenza di un confronto concreto sulle ragioni 
della flessibilità governata e contrattata sul fronte dei rapporti di lavoro. 

4. CONFARTIGIANATO
Per quanto concerne l’Artigianato, nel biennio 2020-2021 il Fondo di solidarietà 
bilaterale alternativo dell’artigianato (FSBA) ha erogato prestazioni per complessivi 
3 miliardi di euro, comprensive degli importi destinati alla contribuzione correlata.
Nel 2020 le aziende interessate sono state 215.949 per un totale di 753.930 lavoratori; 
nel 2021 (alla data di chiusura del presente lavoro) le aziende interessate sono state 
circa 100.000 per oltre 264.000 lavoratori.
Il Fondo bilaterale dell’Artigianato ha quindi dimostrato di essere pienamente in 
grado, anche dal punto di vista organizzativo, di fare fronte con efficacia e celerità al 
pagamento delle prestazioni e delle relative contribuzioni.
In questo contesto, la riforma degli ammortizzatori sociali varata dal Governo e inserita 
nel ddl sulla manovra di bilancio 2022, a conclusione di un iter concertativo con le Parti 
sociali condotto nei mesi precedenti dal Ministro Orlando, appare equilibrata laddove 
pone come principio di riferimento della stessa il c.d. universalismo differenziato. 
Con l’obiettivo di raggiungere, secondo un modello assicurativo ma che tiene conto 
delle obiettive diversità, la piena copertura per tutti i lavoratori e tutte le aziende, a 
prescindere dal limite dimensionale delle stesse.
Il progetto di riforma, nel conservare e valorizzare le esperienze settoriali in essere, 
come quella del Fondo bilaterale alternativo dell’artigianato – FSBA, va, quindi, 
positivamente valutato laddove non decontestualizza la riforma rispetto alle specificità 
dei settori, alle diverse dimensioni aziendali, ai sistemi di relazioni sindacali in essere 
ed agli strumenti che da anni svolgono tali funzioni. 
Da ultimo, appare opportuna la norma – anch’essa inserita nella riforma - volta a 
chiarire la obbligatorietà della contribuzione ai Fondi bilaterali alternativi da parte di 
tutte le imprese rientranti nei settori coperti dagli stessi.

5. CONFSERVIZI
Una riforma organica degli ammortizzatori sociali è un progetto molto ambizioso, 
riproposto ciclicamente, in specie a seguito di crisi economiche e occupazionali.  La 
recente Pandemia ha evidenziato criticità note e indotto il governo ad inserire tale 
riforma   tra quelle chiamate ad accompagnare il PNRR.
Un simile intervento, in ogni caso, deve partire dalle disomogeneità esistenti tra settori 
inclusi e quelli esclusi dalla CIG e porsi il fine di innalzare il grado di razionalità ed 
equità generale del sistema, portando a termine quel progetto di universalizzazione e 
razionalizzazione intrapreso con il D. Lgs. 148/2015.  
Per avere successo, occorre allo stesso tempo fare un passo avanti, introducendo nuovi 
principi valoriali nel finanziamento e nell’utilizzo degli ammortizzatori sociali, anche 
attraverso l’adozione di meccanismi premiali della virtuosità nell’utilizzo delle risorse 
in grado di sostenere politiche industriali settoriali e piani aziendali di sviluppo e 
investimento nel capitale umano. Il caso dei servizi di pubblica utilità la cui erogazione 
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va garantita in continuità richiede una profonda innovazione
Per quanto riguarda i settori tradizionalmente inclusi nel campo di applicazione 
della cassa integrazione ordinaria e straordinaria (rientranti cioè nel Titolo I del 
D. Lgs. n. 148/2015), nonostante la crescente responsabilizzazione delle imprese 
nell’utilizzo dello strumento (vedasi la previsione, negli ultimi anni, di una maggiore 
correlazione tra contribuzione e utilizzo), la garanzia finale rimane a carico dello 
Stato. Quest’ultimo, infatti, è chiamato a garantire le prestazioni di cassa integrazione 
al verificarsi delle cause integrabili, anche nel caso in cui, in astratto, la contribuzione 
complessivamente versata non fosse sufficiente a coprire i relativi   oneri. Al contrario, 
nei settori esclusi (ovvero quelli rientranti nel Titolo II del D. Lgs. n. 148/2015), la 
tutela viene affidata principalmente alle categorie interessate – chiamate a farsi carico 
per intero della tutela previdenziale – e l’erogazione delle prestazioni non è certa, 
bensì subordinata alla disponibilità finanziaria.  In questi casi, lo sforzo richiesto dallo 
Stato alle categorie coinvolte richiede di essere valorizzato, anche in considerazione 
della funzione sociale di interesse pubblico svolta.
Qualsiasi progetto di riforma, comunque, per essere valutato necessita di una stima 
definitiva dei riflessi diretti ed indiretti sugli oneri non salariali, inclusa la ripartizione 
di questi tra datori di lavoro e lavoratori, nonché da una valutazione prospettica 
dell’entità delle prestazioni sostenibili. Tutto ciò mantenendo fermo il principio 
direttivo della L. n. 183/2014, ovvero la riduzione, o almeno l’invarianza, degli oneri 
non salariali del lavoro. In tale contesto, si evidenzia l’opportunità di valutare da 
subito la sostenibilità del sistema a regime, evidenziando nell’immediato contributi 
straordinari ed eccezionali dello Stato che, superata la fase transitoria, potrebbero 
venire meno e determinare ricadute insostenibili e non preventivate sul costo del 
lavoro.
L’esigenza di una maggiore universalità, comunque, non dovrebbe necessariamente 
tradursi in uniformazione dei trattamenti di integrazione salariale, con equiparazione, 
o con forte assimilazione, tra settori rientranti nel campo di applicazione della CIGO/
CIGS e quelli in cui vige la bilateralità. In un contesto economico sempre più incerto e 
mutevole, infatti, gli ammortizzatori in costanza di rapporto devono poter continuare 
ad essere una leva di gestione delle difficoltà temporanee, utili ad accompagnare 
i processi di risanamento e di ripresa aziendali, ma anche assumere la funzione di 
sostegno a progetti virtuosi di ricambio generazionale e investimento nel capitale 
umano, in linea con i driver europei e nazionali della transizione energetica ed 
ecologica, nonché della digitalizzazione.
Come accennato in apertura, la condivisibile necessità di allargare ulteriormente 
il campo di applicazione delle integrazioni salariali per i soggetti ancora esclusi 
dovrebbe comunque tener conto delle specificità settoriali esistenti. In tal senso, 
occorre considerare le caratteristiche dei diversi settori economici, la consistenza 
reale del rischio sociale assicurato con l’istituto della integrazione salariale, la 
natura e rilevanza pubblica delle attività produttive esercitate dalle imprese, che 
oggettivamente incidono sulla possibilità stessa di sospensione e quindi di ricorso 
agli ammortizzatori sociali. 
A tal fine, andrebbe valorizzato maggiormente il ruolo della bilateralità, attraverso un 
profondo ripensamento delle modalità istitutive e operative dei Fondi di solidarietà 
di cui all’art. 26 del richiamato D. Lgs. 148/2015, teso al riconoscimento di uno spazio 
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maggiore all’autonomia collettiva nella costituzione e nel funzionamento di detti 
Fondi. Ciò significherebbe rimettere all’autonomia collettiva la possibilità di disegnare 
i perimetri di utilizzo, in accordo con le scelte dei sindacati comparativamente più 
rappresentativi a livello nazionale, evitando estensioni autoritative ed erga omnes 
degli ambiti applicativi, così come fenomeni di eccessiva “pubblicizzazione” dello 
strumento. 
La costituzione del Fondo come gestione dell’INPS, inoltre, dovrebbe comportare 
soltanto l’affidamento all’Istituto di una funzione gestionale e di tesoreria, senza tradursi 
in uno snaturamento o nella modificazione ex post delle scelte operate dall’autonomia 
collettiva. Anche in considerazione dell‘importante responsabilizzazione richiesta 
dall’ordinamento alle categorie escluse dalla cassa integrazione, inoltre, appare 
necessario eliminare costi e oneri di gestione dei Fondi di solidarietà attualmente pretesi 
dall’INPS, in considerazione della funzione pubblica e necessaria dello strumento. 
Tra le altre cose, occorre semplificare e ridurre i tempi per l’adozione del decreto 
interministeriale di autorizzazione e di istituzione del Fondo (introducendo tempi certi 
e contenuti per la costituzione), rendendo più agevole e spedito l’iter amministrativo 
per la loro costituzione presso l’INPS. Vanno poi liberati gli utilizzi delle risorse dei 
Fondi dai limiti esistenti, in particolare dai vincolanti tetti aziendali posti all’utilizzo.
Si potrebbe altresì favorire la possibilità di far confluire nel Fondo negoziale (anche 
solo parzialmente) le risorse dei Fondi interprofessionali per la formazione continua, 
con possibilità di cofinanziamento del contributo corrente con quota parte del 
contributo 0,30 destinato ai Fondi, a fronte di un vincolo di impiego delle prestazioni 
per interventi integrati da misure di politica attiva pianificate dall’azienda con le 
rappresentanze sindacali.
Al fine di premiare un utilizzo virtuoso degli strumenti di sostegno del reddito in 
costanza del rapporto di lavoro, inoltre, va incentivata una cultura della prevenzione 
della disoccupazione, orientata ad agire ex ante anziché ex post, superando 
l’impostazione meramente risarcitoria del danno causato dal verificarsi dell’evento 
protetto (perdita del posto di lavoro). Sotto questo profilo, andrebbe accentuato il 
sistema bonus/malus della contribuzione, attraverso la conferma e il potenziamento 
del criterio della maggiore compartecipazione da parte delle imprese effettivamente 
beneficiarie. Parallelamente, andrebbe introdotto un meccanismo di determinazione 
degli oneri contributivi ordinari per i settori “virtuosi” ispirato al modello delle tariffe 
Inail, per tener conto del rischio ponderato di settore e di azienda. Il tasso dovuto 
andrebbe tarato e basato sul calcolo del tasso medio nazionale del comparto produttivo 
e del tasso specifico aziendale, che può essere superiore od inferiore al tasso medio 
nazionale a seconda del ricorso agli ammortizzatori da parte della singola azienda 
considerata. A tal fine, occorrerebbe tener conto, attraverso valutazioni statistico-
attuariali, dell’utilizzo effettivo rispetto a periodi pluriennali (triennio), prevedendo, 
di conseguenza, un sistema premiale per le imprese che fanno uso modesto o marginale 
della cassa integrazione.
Sia nei settori inclusi che in quelli esclusi dalla CIG, poi, andrebbe introdotto il principio 
della restituzione dei contributi non utilizzati per il sostegno del reddito, vincolandoli 
all’utilizzo in progetti di politica attiva pianificati e gestiti dall’azienda in accordo con 
le rappresentanze sindacali.  Questo potrebbe avvenire suddividendo idealmente la 
contribuzione versata nelle rispettive gestioni in due quote, sul modello di quanto 
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avviene nei fondi interprofessionali, per i quali si distingue tra conto azienda e conto 
di sistema.
Concludendo, una riforma degli ammortizzatori dovrebbe puntare all’integrazione 
funzionale dell’ammortizzatore sociale con programmi di staffetta generazionale 
dell’impresa, previsti da specifiche disposizioni vigenti, per favorire la combinazione 
tra i diversi strumenti messi a disposizione dell’ordinamento, i quali, opportunamente 
miscelati tra loro, potrebbero aiutare la sostenibilità di piani non traumatici di 
uscita e ricambio generazionale, nonché quelli di formazione di nuove competenze. 
Ciò potrebbe essere concretamente sostenuto, nell’ambito del meccanismo delle 
“restituzioni”, con l’impiego delle risorse accantonate e disponibili sul conto azienda.

6. ASSOCIAZIONE BANCARIA ITALIANA (ABI)
Nell’ambito delle riflessioni sulla riforma degli ammortizzatori sociali proseguite 
nel 2021 tra il Ministero del Lavoro e le Parti Sociali a seguito delle criticità emerse 
nella fase più acuta della pandemia, ABI ha condiviso un approccio volto a definire 
un impianto idoneo ad affrontare la ripresa economica e i correlati cambiamenti, 
che garantisca copertura a tutti i lavoratori e che correli l’intervento di riforma con 
una valorizzazione/rafforzamento delle politiche attive, per consentire alle imprese 
ed ai lavoratori di affrontare positivamente le importanti future fasi di transizione, 
contenendo l’impatto sociale delle stesse.
Tenuto conto delle significative differenze esistenti tra i diversi comparti produttivi e 
delle conseguenti esigenze di tutela, si è sottolineata la necessità di evitare una forzata 
“omologazione” attraverso istituti indifferenziati per tutte le realtà produttive: una 
corretta e opportuna modulazione degli strumenti ai diversi contesti può essere 
efficacemente realizzata attraverso la valorizzazione/salvaguardia della positiva 
esperienza dei Fondi bilaterali di solidarietà.
I profili principali della posizione espressa da ABI, anche in relazione ai principi di 
riforma formalizzati dal Ministero del Lavoro in specifici documenti, sono i seguenti:
-	 apprezzamento per le evoluzioni del confronto, registrate negli incontri di 
aprile e maggio e formalizzate nei citati documenti ministeriali, in particolare per 
quanto attiene al principio dell’“universalismo differenziato” che informa il progetto 
di riforma e che consente di non disperdere quelle parti efficienti dell’attuale sistema 
degli ammortizzatori sociali che hanno mostrato resilienza anche nelle fasi critiche 
della pandemia;
-	 positiva valutazione, dunque, in ordine agli intendimenti del Ministero del 
Lavoro tesi alla piena salvaguardia dei Fondi di Solidarietà bilaterali, come quello 
del Credito ordinario, da sempre sollecitata da ABI nelle diverse interlocuzioni, e alla 
conferma in capo ai Fondi stessi della gestione esclusiva delle integrazioni salariali e 
di tutte le prerogative vigenti; 
-	 a tal fine, necessità di preservare anche l’attuale equilibrio finanziario raggiunto 
dai Fondi bilaterali di solidarietà, che ad esempio per il Fondo del Credito ordinario si 
fonda su un’articolata sinergia tra le diverse prestazioni e la complessiva contribuzione 
versata dalle aziende, consentendo quindi di mantenere in capo ai Fondi stessi la 
determinazione delle aliquote di contribuzione, in particolare, con riguardo a quelle 
situazioni – quale quella del Credito ordinario – in cui l’universalità della copertura 
è già garantita (per tutti i lavoratori indipendentemente dalla tipologia di rapporto 
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di lavoro – compresi apprendisti e dirigenti – e dalla dimensione aziendale) e la cui 
aliquota di finanziamento ha dato prova per oltre vent’anni di garantire l’equilibrio 
finanziario;
-	 condivisione in ordine alla prospettiva di ampliamento degli ammortizzatori 
sociali in mancanza di lavoro, con particolare riferimento all’opportunità di alleggerire 
i requisiti soggettivi, potenziare le prestazioni (anche tenuto conto della maggiore 
complessità e possibile maggior durata che caratterizzerà i processi di transizione 
nel futuro) e correlare in quota parte tali strumenti con l’effettiva partecipazione dei 
lavoratori ai processi di ricollocazione che dovranno essere resi disponibili;
-	 centralità di una stretta integrazione tra la riforma degli ammortizzatori sociali 
e quella delle politiche attive, puntando per queste ultime su strumenti di supporto per 
l’occupazione, in primis giovanile e femminile, sul rafforzamento di efficaci percorsi 
formativi di up/re-skilling e sulla piena collaborazione tra soggetti pubblici e privati;
-	 importanza sia di un rafforzamento delle politiche formative in generale, sia 
delle misure per consentire ai Fondi interprofessionali per la formazione continua di 
operare al massimo delle loro potenzialità e, in particolare, di sostenere adeguatamente 
percorsi di formazione e riqualificazione professionale – fondamentali per affrontare 
future fasi di transizione, contenerne le durate e, dunque, ridurne gli impatti sociali – 
verso “nuovi mestieri”, nell’ambito di nuovi modelli organizzativi e, più in generale, 
per preservare l’occupabilità delle persone;
-	 in tale ambito, opportunità di procedere alla “restituzione” ai Fondi 
interprofessionali dell’integrale disponibilità del contributo per la formazione versato 
dalle imprese (0,30%), dal 2015 parzialmente eroso;
-	 valutazione positiva circa la proroga/estensione del contratto di espansione 
e opportunità di prevedere interventi volti a migliorare l’efficacia dell’istituto, senza 
oneri aggiuntivi per la collettività, nel caso in cui i percorsi di prepensionamento 
vengano attivati attraverso il ricorso ai Fondi di solidarietà bilaterali.
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Reddito di Cittadinanza e Reddito di Emergenza: dati, funzionamento e 
prospettive

Daniele Checchi, Giuseppe Pio Dachille, Maria De Paola, Paolo Naticchioni, 
Francesca Verini

INPS1

Introduzione
L’impatto della crisi sanitaria sulle famiglie è stato reso meno severo dagli interventi 
di sostegno pubblico introdotti in via straordinaria e temporanea, che si sono andati 
ad aggiungere alle misure di contrasto alla povertà già presenti, che hanno beneficiato 
di un sensibile aumento delle risorse a disposizione. Secondo stime INPS2 hanno 
ricevuto misure di sostegno per emergenza Covid circa 20 milioni di individui per 
una spesa complessiva pari a 44,5 miliardi di euro.

Il Reddito di Cittadinanza (d’ora in avanti RdC) e la Pensione di Cittadinanza (PdC), 
alle quali nel 2020 si è affiancato il Reddito di Emergenza (REm), hanno svolto un 
ruolo centrale in una fase di particolare complessità. Introdotto nel secondo trimestre 
del 2019, il RdC ha inizialmente affiancato il Reddito di Inclusione (ReI), per poi 
sostituirlo definitivamente. Nel 2020, interessando 1,6 milioni di nuclei familiari, il 
RdC ha erogato circa 7,2 miliardi di euro, a fronte dei 3,8 attribuibili a RdC nel 2019.

Il RdC ha svolto un ruolo significativo nella riduzione delle disuguaglianze. 
Secondo stime dell’ISTAT, l’effetto combinato del RdC e della CIG ha determinato 
un abbassamento dell’indice di Gini di 1,2 punti percentuali e di quasi un punto del 
rischio di povertà3.

Nonostante il contributo significativo svolto anche dai diversi interventi di sostegno 
al reddito introdotti nell’ordinamento italiano per contrastare gli effetti della crisi, 
quanto accaduto durante il 2020 ha reso evidente l’esigenza di procedere ad una 
definizione organica di tutti gli strumenti, che continuano ad essere caratterizzati 
da una profonda frammentazione. Oltre questo, alcuni elementi di riflessione sono 
emersi in merito al funzionamento e all’eterogenea distribuzione del RdC. Il contrasto 
alla povertà è, ad esempio, risultato più complesso per le famiglie con almeno un 
componente straniero, come conseguenza dei requisiti stringenti sulla durata della 
residenza. 

Alla luce di questo quadro, il presente contributo si pone l’obiettivo di individuare 
spunti di analisi su vari aspetti peculiari della misura. Nel paragrafo 1 proponiamo 
una descrizione della normativa, con particolare attenzione ai parametri più dirimenti 

1	 Direzione Studi e Ricerche. Hanno collaborato Saverio Bombelli e Stefania Lucchini (CGSA) per l’aggiornamento 
delle tabelle relative ai percettori.
2	 XX Rapporto Annuale INPS, Relazione Annuale del Presidente
3	 ISTAT, La redistribuzione del reddito in Italia, anno 2020, 27 luglio 2021.
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per l’accoglimento del beneficio. Nel Paragrafo 2 presentiamo una serie di statistiche 
descrittive circa le caratteristiche demografiche dei nuclei beneficiari. Nel Paragrafo 
3 analizziamo la relazione tra i percettori di RdC e la loro condizione sul mercato 
del lavoro, delineando un quadro di forte caratterizzazione verso le occupazioni 
e i settori low-skilled e, più in generale, una condizione di scarsa occupabilità. Nel 
Paragrafo 4 sviluppiamo, attraverso un’aggregazione a livello comunale dei dati, 
un’analisi in grado di soffermarsi non solo sulle caratteristiche socio-demografiche 
delle aree a maggiore incidenza, ma anche su quelle legate a elementi come il capitale 
sociale a livello territoriale. Infine, nel Paragrafo 5 presentiamo le principali statistiche 
descrittive del REm.

1.	 Disciplina del Reddito e della Pensione di Cittadinanza

Il Reddito di cittadinanza, istituito con il d.l. n. 4 del 28 gennaio 2019, convertito con 
modificazioni dalla l. 28 marzo 2019, n. 4, è il risultato di un lungo percorso normativo 
che ha visto, negli ultimi anni, il susseguirsi di riforme, con cadenza quasi annuale, di 
diversi strumenti di contrasto alla povertà e di inclusione. 

Attraverso il Reddito di Inclusione (ReI) il legislatore ha posto fine, in questa materia, 
al meccanismo della precedente sperimentazione “SIA” (Sostegno di inclusione 
attiva), istituendo una misura nazionale di contrasto alla povertà. Due anni dopo, con 
l’introduzione del RdC/PdC4 sono stati ampliati i criteri di accesso ed incrementato 
l’importo del beneficio, per garantire una sempre più “universale” copertura delle 
famiglie in situazioni di povertà assoluta. 

Il RdC, come le precedenti misure, coniuga in sé due anime. Il sostegno economico, 
per permettere ai nuclei in condizione di povertà (valutata secondo la prova dei mezzi 
in base al principio del cd. “universalismo selettivo”) di dare una prima risposta ai 
propri bisogni, deve, infatti, svilupparsi parallelamente ad un’attività di inclusione 
attiva (c.d. condizionalità)5. I beneficiari del RdC sono indirizzati6, sulla base di alcune 

4	 E’ opportuno evidenziare che vi sono delle differenze per quanto riguarda la platea dei beneficiari tra Reddito 
e Pensione di cittadinanza. Quest’ultima si concretizza in una maggiorazione dei trattamenti assistenziali 
o previdenziali minimi per i nuclei familiari in cui tutti i componenti del nucleo familiare hanno un’età pari o 
superiore a 67 anni (oppure se in tali nuclei familiari sono presenti anche persone di età inferiore in condizione 
di disabilità grave o non autosufficienza). Inoltre, la Pensione di cittadinanza ha dei criteri di accesso e di durata 
e di importo differenti, che saranno specificati di seguito: ove non espressamente indicato, quanto descritto per il 
reddito di cittadinanza vale anche per la pensione di cittadinanza.  
5	 L’erogazione del beneficio economico è condizionata alla dichiarazione da parte dei componenti del nucleo 
familiare maggiorenni di immediata disponibilità al lavoro, nonché all’adesione dell’eventuale percorso persona-
lizzato di accompagnamento all’inserimento lavorativo o all’inclusione sociale, in base ad alcuni criteri prestabiliti 
dalla norma.
6	 I criteri di suddivisione dei beneficiari sono previsti dall’art. 4, della legge istitutiva di RdC: in sintesi indiriz-
zano ai Servizi sociali l’intero nucleo familiare mentre inviano ai CpI solo gli individui adulti che non soddisfano 
i requisiti per l’esclusione dagli obblighi della condizionalità. La convocazione rispecchia le diverse caratteristiche 
dei servizi offerti: se da un lato i Servizi sociali prendono in carico il nucleo nella sua complessità, i CpI si rivolgono 
solo ai componenti adulti che si suppone possano esser avvicinati al mercato del lavoro. Per un’analisi dettagliata 
della suddivisione dei beneficiari fra Comuni e Centri per l’Impiego e sui criteri utilizzati si rinvia al primo Rap-
porto di monitoraggio del RdC  Rapporto Annuale 2020 relativo all’anno 2019 del Ministero del Lavoro e delle 
Politiche Sociali, https://www.lavoro.gov.it/notizie/Documents/Rapporto-annuale- .

https://www.lavoro.gov.it/notizie/Documents/Rapporto-annuale-
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caratteristiche degli individui e dei nuclei beneficiari previste dalla norma, o ai Servizi 
per il lavoro (Centri per l’Impiego) per la presa in carico degli stessi attraverso la 
sottoscrizione del “Patto per il Lavoro” ovvero ai Comuni per l’adesione al “Patto 
per l’inclusione sociale”7. E’ bene precisare che non tutti i beneficiari di RdC/PdC 
sono tenuti agli obblighi di condizionalità8 e che durante la fase emergenziale è stata 
prevista la sospensione delle misure di condizionalità per i beneficiari del RdC9.

Al fine di promuovere l’inserimento lavorativo dei beneficiari di RdC, sono anche 
previsti incentivi sia per i componenti che avviano attività di lavoro autonomo che per 
i datori di lavoro che assumono, esclusivamente con contratti di lavoro subordinato a 
tempo indeterminato, soggetti beneficiari di RdC10. 

1.1 I requisiti e la scala di equivalenza

I requisiti per l’accoglimento del RdC/PdC sono di natura sia economica che non 
economica. Tra i requisiti di natura non economica, in capo esclusivamente al 
richiedente si individuano: (1) il possesso della cittadinanza italiana, comunitaria o 
del permesso di soggiorno UE per soggiornanti di lungo periodo e della residenza da 
almeno 10 anni di cui gli ultimi due in maniera continuativa11; (2)  l’assenza di misura 
cautelare personale, per qualsiasi tipologia di reato, e di condanne in via definitiva nei 
dieci anni precedenti la domanda per una serie di delitti elencati nella legge istitutiva12. 
Aspetto rilevante è la compatibilità, per i soggetti in età lavorativa, della percezione 
del RdC con i redditi da lavoro (art. 3, comma 8, del d.l. n. 4/2019). Tuttavia, se un 
componente del nucleo familiare beneficiario di RdC inizia un rapporto di lavoro 
subordinato, il maggior reddito da lavoro, che viene comunicato in via presuntiva, 
concorre alla determinazione del beneficio economico nella misura dell’80%. Da 
un punto di vista economico, dunque, sul maggior reddito da lavoro è come se 

7	 Per un’analisi aggiornata della presa in carico da parte dei Servizi per il lavoro si rinvia alla Nota n. 6 Anpal sul 
Reddito di Cittadinanza, che stima un tasso di “presa in carico” pari al 37,9%. Per i dati sull’effettiva presa in carico 
da parte dei Comuni sui nuclei indirizzati ai Servizi sociali si rinvia al Rapporto Annuale 2020 relativo all’anno 
2019, del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali sul Reddito di Cittadinanza, https://www.lavoro.gov.it/
notizie/Documents/Rapporto-annuale-  e al Rapporto Caritas, il quale riporta un tasso di “presa in carico” pari al 
37,8%.
8	 La legge istitutiva del RdC, all’art. 4, individua alcuni casi di esonero dall’obbligo di adesione a tali percorsi ad 
esempio per i nuclei in cui tutti i componenti in età attiva sono occupati o frequentano regolari corsi di studi, i be-
neficiari della Pensione di Cittadinanza, i beneficiari RdC titolari di pensione diretta e con età pari o superiore ai 65 
anni, componenti del nucleo con disabilità (ex lege n. 68/1999) se non prendono parte a iniziative di collocamento 
mirato, nonché possono essere esonerai altri componenti in casi specifici come coloro che hanno carichi di cura, che 
frequentano corsi di formazione, ecc.
9	 Durante la fase emergenziale con il d.l. n. 18 del 17 marzo 2020, convertito con modificazioni dalla l. n. 27 del 
24 aprile 2020 è stata prevista la sospensione delle misure sulla condizionalità per i beneficiari del RdC per quattro 
mesi, ovvero fino al 17 luglio 2020. 
10	 Art. 8, d. l. 4 del 2019, convertito con modificazioni dalla legge n. 26 del 2019.
11	 Compresi gli apolidi ed i titolari di protezione internazionale. Il richiedente, inoltre, può essere anche un 
familiare di un cittadino comunitario titolare del diritto di soggiorno o del diritto di soggiorno permanente.
12	 L’art. 2, c. 1, lett. C-bis) elenca i seguenti delitti: artt. 270-bis, 280, 289-bis, 416-bis, 416-ter, 422 e 640 bis del 
c.p., nonché dall’art.7, commi 1 e 2 della l. n. 26 del 2019. Rispetto alle precedenti misure di contrasto alla povertà, 
il legislatore, in continuità con la previsione della l. n. 92 del 2012, ha posto particolare attenzione alla presenza 
nel nucleo familiare di componenti che sono stati condannati per i reati ritenuti di particolare allarme sociale, 
escludendoli sia dal calcolo della scala di equivalenza che dalla possibilità di presentare domanda.

https://www.lavoro.gov.it/notizie/Documents/Rapporto-annuale-
https://www.lavoro.gov.it/notizie/Documents/Rapporto-annuale-
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gravasse una aliquota marginale effettiva dell’80%13. Gli effetti della misura sui livelli 
occupazionali e salariali sono ancora da valutarsi e, comunque, una valutazione 
siffatta non potrebbe prescindere dalla peculiarità del periodo pandemico.

I requisiti economici e patrimoniali14, riferiti all’intero nucleo familiare sono i seguenti:

- valore ISEE (Indicatore della Situazione Economica Equivalente) inferiore a 9.360 
euro;

- un patrimonio immobiliare in Italia e all’estero inferiore a 30.000 euro, senza 
considerare la casa di abitazione;

- un patrimonio mobiliare inferiore a 6.000 euro per i nuclei composti da un solo 
componente (tale soglia è incrementata in presenza di componenti aggiuntivi fino 
a 10.000 euro e ulteriormente aumentata se vi sono componenti in condizione di 
disabilità grave o di non autosufficienza);

- un reddito familiare inferiore alla soglia annua calcolata moltiplicando il parametro 
della scala di equivalenza per 6.000 euro (7.560 euro in caso di PdC; 9.360 euro se il 
nucleo risiede in abitazione in locazione)15.

Come per le precedenti misure, il trasferimento monetario, una volta riconosciuto, viene 
erogato tramite una carta di pagamento elettronica (la Carta Reddito di Cittadinanza) 
in modo tale che l’importo speso venga destinato all’acquisto esclusivamente di 
determinati beni individuati sulla base dei codici merceologici, come, ad esempio, 
generi alimentari, medicine, etc16. Il legislatore ha previsto anche la possibilità di un 
prelievo di contanti limitato, ma nello stesso tempo un meccanismo di decurtazione 
se non è speso per intero l’importo accreditato. La scala di equivalenza, costruita 
esclusivamente per il RdC, riveste un ruolo fondamentale sia ai fini del requisito 

13	 Diversamente, nel caso di avvio di lavoro autonomo, il reddito da lavoro ai fini del calcolo del RdC risulta dalla 
differenza tra ricavi/compensi e spese sostenute. In caso di variazione dell’attività lavorativa e quindi di reddito, 
in questo caso, l’importo del beneficio non cambia per i due mesi successivi alla variazione. Vi è l’obbligo di 
comunicare trimestralmente il reddito percepito nel trimestre, fino a quando il maggior reddito non sia valorizzato 
nella dichiarazione ISEE per l’intera annualità. 
14	 Ulteriore requisito è quello della mancanza di beni durevoli: nessun componente deve possedere autoveicoli 
immatricolati per la prima volta nei sei mesi precedenti la richiesta o autoveicoli di cilindrata superiori a 1.600 c.c. 
oppure motoveicoli di cilindrata superiore a 250 cc immatricolati la prima volta nei 2 anni antecedenti la richiesta 
di RDC; è inoltre richiesta assenza di imbarcazioni da diporto.
15	 Tutti i valori di riferimento sono ricavati dalla Dichiarazione Sostituiva Unica ai fini ISEE, che, come noto, 
considera il valore dei redditi e dei patrimoni del secondo anno precedente a quello di presentazione della Di-
chiarazione Sostitutiva Unica. Tuttavia, il legislatore ha posto in essere diversi meccanismi correttivi affinché la 
situazione reddituale e patrimoniale del nucleo familiare, potenziale beneficiario del Reddito di cittadinanza, ven-
ga considerata tenendo conto di valori attuali. A tale proposito, già prima dell’introduzione del Reddito di cittadi-
nanza, era prevista la possibilità di ricorrere all’ISEE corrente che permette l’aggiornamento dei dati reddituali con 
riferimento ai redditi degli ultimi dodici mesi o due mesi a determinate condizioni (nel caso di lavoratore dipen-
dente a tempo indeterminato per cui sia intervenuta la perdita, la sospensione o una riduzione dell’attività lavora-
tiva ovvero nel caso si verifichi un’interruzione dei trattamenti previdenziali, assistenziali e indennitari, laddove 
non rientranti nel reddito complessivo ai fini IRPEF). L’art. 3, del decreto istitutivo del Reddito di cittadinanza 
ha previsto misure ad hoc, quali gli obblighi di comunicazione inerenti le variazioni della situazione lavorativa e 
patrimoniale. Inoltre, il reddito familiare del nucleo, come definito espressamente dall’art. 2, ai soli fini del Reddito 
di cittadinanza, viene attualizzato, tenendo conto di tutti i trattamenti assistenziali in corso di godimento da parte 
dei componenti del nucleo familiare, eccetto quelli non sottoposti alla prova dei mezzi.
16	 Si veda Busso S. et al. (2018), sulla percezione dell’erogazione del beneficio su Carta prepagata.
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di accesso che ai fini della determinazione dell’importo del beneficio. Il primo 
componente del nucleo familiare pesa 1, gli ulteriori componenti maggiorenni 0,4, 
mentre i minorenni 0,2. Si può arrivare fino ad un massimo di 2,1 (2,2, nel caso in cui 
nel nucleo familiare siano presenti componenti in condizioni di disabilità grave o di 
non autosufficienza, così come definite ai fini dell’ISEE)17.

Tale scala di equivalenza alla luce di alcune considerazioni riportate in diversi rapporti, 
crea degli effetti distorsivi per i nuclei familiari numerosi che sono penalizzati sia per 
l’accesso alla misura che per l’importo del beneficio (cfr. XIX Rapporto annuale INPS; 
Gallo e Raitano (2021) e Rapporto Caritas 2021).

1.2 Focus sui motivi di reiezione

Requisito necessario per l’accoglimento della domanda, come precisato, è il sottostare 
congiuntamente a tutte le soglie indicate. Il superamento della soglia del reddito 
familiare, tuttavia, sembra essere la causa preminente del non accoglimento delle 
stesse. Se osserviamo, infatti, la distribuzione empirica delle domande presentate e 
non accolte per motivi legati ai requisiti economici prima descritti18, notiamo che le 
domande non accolte e che superano soglia patrimonio immobiliare rappresentano il 
5%; quelle che sforano la soglia ISEE sono il 6,6%; le domande non accolte che superano 
la soglia patrimonio mobiliare sono il 22,9%; infine, tra le domande non accolte, ben 
il 79% si posizionano oltre la soglia del reddito familiare. I dati, dunque, indicano 
chiaramente che le soglie “ISEE” e “patrimonio immobiliare eccedente la prima 
casa” sono difficilmente superate dai richiedenti: la prima, probabilmente perché 
facilmente ed univocamente identificabile prima di presentare domanda (9.360€ per 
tutti i richiedenti); la seconda perché sembra improbabile che nuclei in condizione di 
povertà, al netto della prima casa, possiedano ulteriore patrimonio immobiliare.

Al contrario, i dati indicano che è la combinazione dei parametri “reddito” e 
“patrimonio mobiliare” a determinare l’accoglimento della domanda. La Figura 1.1 
presenta la distribuzione congiunta delle due variabili espresse come “differenza dalla 
soglia” per le domande non accolte che, congiuntamente, soddisfano i requisiti di 
patrimonio immobiliare e valore ISEE (94% del totale). L’addensamento più evidente 
è segnalato dai colori caldi, visibili in modo più marcato oltre la soglia reddituale e 
patrimoniale (l’analisi è circoscritta alla differenza dalle soglie per valori inferiori e 
superiori a 3.000€). In generale, si osserva che buona parte delle domande non accolte 
oltre la soglia reddituale si situa al di sotto della soglia patrimoniale, evidenziando il 
ruolo preminente del parametro “reddito” per l’accoglimento o il respingimento del 

17	 La scala di equivalenza non tiene conto dei componenti del nucleo familiare che si trovano in stato detentivo 
(in strutture a totale carico dello Stato o di altra amministrazione pubblica), sono ricoverati in istituti di cura di 
lunga degenza o altre strutture residenziali a totale carico dello Stato o di altra P.A., sono disoccupati a seguito di 
dimissioni volontarie, nei 12 mesi successivi alla data delle dimissioni (fatte salve le dimissioni per giusta causa o 
durante il periodo di prova), sono sottoposti a misura cautelare personale per qualsiasi reato, eseguita in carcere, 
nonché a condanna per i delitti previsti dagli artt. 270-bis, 280, 289-bis, 416-bis, 416-ter, 422 e 640 bis del c.p..
18	 Anche i requisiti non economici hanno avuto un ruolo non trascurabile nella dinamica della percezione del 
beneficio. Infatti, nei primi nove mesi del 2021, il beneficio è stato revocato, in prevalenza per l’accertamento della 
mancata sussistenza dei requisiti di cittadinanza e residenza, 90mila nuclei familiari, rispetto ai 26mila del 2020. 



280

Capitolo 10

beneficio.

Figura 1.1. Distribuzione congiunta delle domande non accolte, per differenza 
dalla soglia del patrimonio mobiliare (asse orizzontale) e reddito familiare (asse 
verticale)

Fonte: Elaborazione degli autori su dati INPS

Se la soglia del reddito familiare è il requisito economico di accesso più stringente, 
notiamo che il patrimonio mobiliare riveste, secondariamente, un ruolo importante 
per l’accesso alla misura alle famiglie in povertà assoluta. A questo proposito, tuttavia, 
si evidenzia che il recente intervento in tema di ISEE corrente19 potrebbe mitigare 
questo effetto. Il legislatore è, infatti, intervenuto ampliando le fattispecie per le quali 
è possibile richiedere l’ISEE corrente, prevedendo che, a determinate condizioni, 
anche il patrimonio possa essere aggiornato all’anno precedente (ricordiamo che 
il patrimonio riportato nella DSU ordinaria invece fa riferimento al secondo anno 
precedente, rendendo poco attuale l’effettiva situazione di indigenza del nucleo 
familiare).

2.	 Dati su Reddito e Pensione di Cittadinanza 2021: monitoraggio dei nuclei e 
individui percettori

Come emerge dalla Tabella 2.1, nel 2021 il RdC/PdC ha interessato complessivamente 
1,7 milioni di nuclei familiari, pari a più di 3,7 milioni di individui; sono nuclei con in 

19	 Decreto del Ministro del Lavoro e delle politiche sociali, di concerto con il Ministro dell’Economia e delle 
finanze, del 5 luglio 2021, attuativo del c. 4 dell’art. 10 del d. lgs. 15 settembre 2017, n. 147.

Al contrario, i dati indicano che è la combinazione dei parametri “reddito” e “patrimonio mobiliare” 

a determinare l’accoglimento della domanda. La Figura 1.1 presenta la distribuzione congiunta delle 

due variabili espresse come “differenza dalla soglia” per le domande non accolte che, 

congiuntamente, soddisfano i requisiti di patrimonio immobiliare e valore ISEE (94% del totale). 

L’addensamento più evidente è segnalato dai colori caldi, visibili in modo più marcato oltre la 

soglia reddituale e patrimoniale (l’analisi è circoscritta alla differenza dalle soglie per valori 

inferiori e superiori a 3.000€). In generale, si osserva che buona parte delle domande non accolte 

oltre la soglia reddituale si situa al di sotto della soglia patrimoniale, evidenziando il ruolo 

preminente del parametro “reddito” per l’accoglimento o il respingimento del beneficio. 

 
Figura 1.1. Distribuzione congiunta delle domande non accolte, per differenza dalla soglia del 
patrimonio mobiliare (asse orizzontale) e reddito familiare (asse verticale). 

 
Fonte: Elaborazione degli autori su dati INPS 

Se la soglia del reddito familiare è il requisito economico di accesso più stringente, notiamo che il 
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ampliando le fattispecie per le quali è possibile richiedere l’ISEE corrente, prevedendo che, a 

determinate condizioni, anche il patrimonio possa essere aggiornato all’anno precedente 

(ricordiamo che il patrimonio riportato nella DSU ordinaria invece fa riferimento al secondo anno 

precedente, rendendo poco attuale l’effettiva situazione di indigenza del nucleo familiare). 

                                                           
19 Decreto del Ministro del Lavoro e delle politiche sociali, di concerto con il Ministro dell’Economia e delle finanze, del 
5 luglio 2021, attuativo del c. 4 dell’art. 10 del d. lgs. 15 settembre 2017, n. 147. 
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media 2,2 componenti, dato che si allinea ai valori medi del periodo 2018-2019 sulla 
composizione familiare pubblicati dall’ISTAT. L’incidenza maggiore, per quanto 
riguarda i nuclei, è stata registrata nelle regioni del Sud (60%), rispetto al Centro 
Nord. Nonostante ciò, il Lazio, con il 10% dei nuclei beneficiari, e la Lombardia, con 
il 9%, hanno avuto un ruolo importante nella ripartizione. La PdC ha raggiunto 161 
mila nuclei familiari (10% del totale) e 182 mila individui. Gli importi medi mensili 
più elevati sono quelli registrati dalle famiglie beneficiarie residenti nel Mezzogiorno 
(611 e 279 euro, rispettivamente per RdC e PdC), mentre quelli più bassi sono presenti 
nel Nord Italia (511 e 253 euro, rispettivamente per RdC e PdC). 

Tabella 2.1. Beneficiari di Reddito/Pensione di Cittadinanza (*) per area geografica e 
tipologia della misura. Anno 2021 (gennaio-ottobre)

(*): I dati relativi al Reddito/Pensione di cittadinanza si riferiscono ai componenti familiari 
dei nuclei che hanno percepito almeno una mensilità del beneficio nell’anno 2021

Fonte: Dati INPS, ultima lettura ottobre 2021.

Con riferimento sempre ai dati dell’anno 2021, l’analisi sui componenti dei nuclei 
percettori del beneficio mostra che il 52% sono di genere femminile, l’86% cittadini 
comunitari, il 64% residenti in Italia meridionale e il 29% è costituito da persone con 
un’età inferiore a 20 anni (Tabella 2.2).

2. Dati su Reddito e Pensione di Cittadinanza 2021: monitoraggio dei nuclei e individui 

percettori 

 

Come emerge dalla Tabella 2.1, nel 2021 il RdC/PdC ha interessato complessivamente 1,7 milioni 

di nuclei familiari, pari a più di 3,7 milioni di individui; sono nuclei con in media 2,2 componenti, 

dato che si allinea ai valori medi del periodo 2018-2019 sulla composizione familiare pubblicati 

dall’ISTAT. L’incidenza maggiore, per quanto riguarda i nuclei, è stata registrata nelle regioni del 

Sud (60%), rispetto al Centro Nord. Nonostante ciò, il Lazio, con il 10% dei nuclei beneficiari, e la 

Lombardia, con il 9%, hanno avuto un ruolo importante nella ripartizione. La PdC ha raggiunto 161 

mila nuclei familiari (10% del totale) e 182 mila individui. Gli importi medi mensili più elevati 

sono quelli registrati dalle famiglie beneficiarie residenti nel Mezzogiorno (611 e 279 euro, 

rispettivamente per RdC e PdC), mentre quelli più bassi sono presenti nel Nord Italia (511 e 253 

euro, rispettivamente per RdC e PdC).  

 

Tabella 2.1. Beneficiari di Reddito/Pensione di Cittadinanza (*) per area geografica e tipologia della 
misura. Anno 2021 (gennaio-ottobre) 

Area geografica 
Numero nuclei 

Numero persone 

coinvolte 
Importo medio mensile 

(in migliaia) (in migliaia) (in euro) 

Reddito di Cittadinanza 

Nord 351 754 511 

Centro 242 523 537 

Sud e Isole 932 2.332 611 

Italia 1.526 3.609 578 

Pensione di Cittadinanza 

Nord 50 54 253 

Centro 28 31 277 

Sud e Isole 83 96 279 

Italia 161 182 271 

Reddito e Pensione di Cittadinanza 

Nord 401 809 475 

Centro 270 554 508 

Sud e Isole 1.015 2.428 582 

Italia 1.686 3.791 547 

(*): I dati relativi al Reddito/Pensione di cittadinanza si riferiscono ai componenti familiari dei nuclei che 
hanno percepito almeno una mensilità del beneficio nell'anno 2021 
Fonte: Dati INPS, ultima lettura ottobre 2021. 
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Tabella 2.2 – Reddito/Pensione di cittadinanza*: componenti il nucleo familiare per 
genere, cittadinanza, zona geografica di residenza e classe di età (valori assoluti in 
migliaia**). Anno 2021 (gennaio-ottobre)

(*): I dati relativi al Reddito/Pensione di cittadinanza si riferiscono ai componenti familiari dei nuclei 
che hanno percepito almeno una mensilità del beneficio nell’anno 2020

(**): a seguito degli arrotondamenti alle migliaia, i totali potrebbero non coincidere con la somma dei 
singoli addendi

Fonte: Dati INPS, ultima lettura ottobre 2021.

Con riferimento sempre ai dati dell’anno 2021, l’analisi sui componenti dei nuclei percettori del 

beneficio mostra che il 52% sono di genere femminile, l’86% cittadini comunitari, il 64% residenti 

in Italia meridionale e il 29% è costituito da persone con un’età inferiore a 20 anni (Tabella 2.2). 

 

Tabella 2.2 – Reddito/Pensione di cittadinanza*: componenti il nucleo familiare per genere, 

cittadinanza, zona geografica di residenza e classe di età (valori assoluti in migliaia**). Anno 

2021 (gennaio-ottobre) 

  Numero 
componenti 

Composizione 
percentuale   

Per genere 
  Donne 1.978  52% 

Uomini 1.813  48% 

   Per cittadinanza 
  Comunitari 3.249  86% 

Non comunitari 542  14% 

   Per area di 
residenza 

  Italia settentrionale 809  21% 
Italia centrale 555  15% 
Italia meridionale 2427  64% 

   Per età 
  Fino a 19 anni 1.069  28% 

da 20-24 anni 246  6% 
da 25-29 anni 231  6% 
da 30-34 anni 247  7% 
da 35-39 anni 262  7% 
da 40-44 anni 290  8% 
da 45-49 anni 310  8% 
da 50-54 anni 303  8% 
da 55-59 anni 278  7% 
da 60-64 anni 224  6% 
65 anni e oltre 331  9% 

   Totale 3.791   100% 
(*): I dati relativi al Reddito/Pensione di cittadinanza si riferiscono ai componenti familiari dei nuclei che 

hanno percepito almeno una mensilità del beneficio nell'anno 2020 

(**): a seguito degli arrotondamenti alle migliaia, i totali potrebbero non coincidere con la somma dei singoli 

addendi 

Fonte: Dati INPS, ultima lettura ottobre 2021. 
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3.	 Le carriere lavorative dei percettori20

Anche se la povertà è tipicamente concentrata tra i “senza lavoro” (disoccupati, 
sottoccupati, inattivi e pensionati), il numero di individui che si trova in condizioni di 
povertà relativa, pur avendo un lavoro o appartenendo ad un nucleo familiare in cui 
vi siano occupati, è cresciuto nel corso degli anni.

In questa sezione si esaminano le caratteristiche di beneficiari RdC dal punto di 
vista delle loro caratteristiche sul mercato del lavoro. La ricostruzione delle carriere 
lavorative degli individui in età da lavoro coinvolti dal RdC, infatti, è di interesse 
non solo dal punto di vista dell’efficacia della misura, ma anche per avere un quadro 
informativo sull’entità e le caratteristiche dei working-poor che usufruiscono del 
beneficio.

Allo scopo di descrivere le carriere lavorative dei beneficiari RdC si sono utilizzate 
informazioni congiunte provenienti dalla banca dati sul RdC e quelle relative agli 
estratti conto contributivi. Gli estratti conto contributivi costituiscono la banca dati 
più adatta a questo tipo di analisi poiché descrivono in maniera esaustiva la storia 
contributiva dei lavoratori italiani: dipendenti, autonomi, domestici, agricoli e relative 
contribuzioni afferenti a periodi di non-lavoro (CIG, Indennità di disoccupazione, 
contribuzione per maternità o per malattia). 

Incrociando i dati dei componenti dei nuclei beneficiari RdC di età compresa tra i 18 
e i 64 anni21, riusciamo a individuare informazioni dagli estratti conto contributivi per 
gli anni 2018 e 2019 (dunque l’anno precedente e, per buona parte dei nuclei, l’anno 
di richiesta del RdC) soltanto per il 43% degli individui. Si tratta complessivamente 
di 1 milione 566 mila individui sul totale di 3 milioni 631 mila tra 18 e 64 anni che 
fanno parte di nuclei che, almeno una volta, hanno fatto richiesta di RdC dal marzo 
2019 al marzo 2021. Questa analisi ci consente, dunque, non solo di caratterizzare 
la presenza sul mercato del lavoro dei percettori prima del beneficio ma anche di 
avere contezza della condizione occupazionale dei percettori in corso di godimento 
del beneficio (ovvero per i mesi che vanno da aprile a dicembre 2019). La percentuale 
di individui con estratti conto contributivi si riduce al 33% quando si considerano le 
sole domande accolte22 (in valori assoluti, si tratta di 699 mila individui su un totale di 
2 milioni 96 mila facenti parte di nuclei percettori). Questa evidenza sembra indicare 
che due terzi dei beneficiari siano estranei al mercato del lavoro e alle prestazioni di 
sostegno connesse e dipinge un quadro di notevole esclusione sociale per gli individui 
coinvolti dalla misura.23

20	 I contenuti di questo paragrafo richiamano quanto già proposto nel XX Rapporto Annuale INPS e quanto 
pubblicato già da Dachille et al. (2021).
21	 Questa analisi sulle “carriere contributive”, comprendendo individui tra 18 e 64 anni esclude, dunque, i 
componenti dei nuclei richiedenti la PdC.
22	 Considerando come livello di osservazione i nuclei familiari, notiamo che le famiglie con almeno un componente 
con estratto conto presente (vale a dire un componente attivo sul mercato del lavoro) sono pari al 53%. Il restante 
47% è rappresentato da famiglie composte esclusivamente da individui che, per quanto si osserva dalle banche dati 
INPS, non hanno mai avuto contratti di lavoro. Complessivamente si tratta di circa 650 mila nuclei completamente 
fuori dal mercato del lavoro.
23	 Costoro per cui non risultano estratti conto negli ultimi anni non hanno caratteristiche demografiche omogene: 
questo 66% è composto da un 71% di uomini contro un 61% di donne; più del 70% è al Sud e nelle Isole, contro un 
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Qual è la composizione, invece, del 33% dei beneficiari che registrano la presenza di 
un estratto conto contributivo? La Figura 3.1 offre un quadro descrittivo in termini di 
settimane contribuite (suddivise per macro-categorie) nel 2018 e nel 2019 dal punto 
di vista del margine estensivo (possesso di almeno una settimana di contribuzione 
in un anno in una gestione24). Come si può notare il 50% degli individui con almeno 
una settimana contribuita nel 2019 (e il 49% nel 2018) risulta essere un lavoratore 
dipendente; se a costoro si somma il 22% (23% nel 2018) di individui che riportano 
settimane contribuite rispettivamente in Naspi e in CIG si rileva che quasi i tre quarti 
delle settimane contribuite dai percettori di RdC afferiscono al mondo del lavoro 
dipendente, più o meno precario. La restante parte della distribuzione è composta per 
un 8% delle contribuzioni legate a malattia e un 6% dal mondo dei lavoratori agricoli e 
dei domestici, mentre residuale, meno del 2,5%, risulta la percentuale degli individui 
con almeno una settimana di contribuzione negli autonomi (artigiani e commercianti).

Per avere un’idea complessiva della rappresentatività di queste ultime categorie 
rispetto al mondo del lavoro in Italia, si consideri che il numero dei lavoratori 
dipendenti non agricoli percettori di RdC è pari a circa 380 mila (il 2,8% dei lavoratori 
dipendenti totali); inoltre, si pensi che il numero dei lavoratori agricoli autonomi 
o dipendenti che percepiscono il RdC è pari a circa 126 mila unità, ovvero 14% del 
numero di lavoratori agricoli autonomi o dipendenti presenti in Italia (poco più di 
900 mila, secondo l’osservatorio Inps); il numero di lavoratori domestici beneficiari di 
RdC è pari a circa 56 mila, pari al 7% dei domestici in Italia; il numero dei lavoratori 
autonomi che percepiscono il RdC è pari a 123 mila unità, pari al 3% del totale degli 
artigiani e commercianti presenti sul territorio nazionale.

54% e 60% rispettivamente a Nord-Est e Nord-Ovest; infine, il 68% e 77% è rispettivamente nella classe d’età 50-59 
e over 60, contro il 60% e il 61% rispettivamente nella classe d’età 30-39 e 40-49; il 72% è nella classe d’età under 30. 
Si tratta, dunque, di soggetti con caratteristiche demografiche che sono tipicamente associate a uno svantaggio per 
quanto riguarda l’attaccamento al mercato del lavoro.
24	 Si noti che la distribuzione, in questo caso, è relativa all’evento “almeno una settimana contribuita”, e non al 
mero conteggio dei lavoratori; è possibile, ad esempio, che uno stesso lavoratore possa avere nel medesimo anno 
almeno una settimana contribuita nell’area “lavoratore dipendente” che in quella “CIG” o “maternità”.
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Figura 3.1 - RdC e storie lavorative, margine estensivo

Fonte: elaborazioni degli autori su dati INPS

Allo scopo di fornire una più dettagliata caratterizzazione dei lavoratori che 
percepiscono RdC abbiamo suddiviso i percettori in: non occupati (vale a dire coloro 
di cui non disponiamo di alcuna informazione dagli estratti conto e di coloro che 
riportano zero settimane lavorative nel 2019); occupati dipendenti in sei macrosettori 
di appartenenza (società di noleggio e servizi; alberghi e ristoranti; commercio; 
costruzioni; manifattura; altro); occupati non dipendenti (agricoli, autonomi, 
domestici).

Il 75%, pari ai tre quarti dei percettori, risulta non occupato nel 2019: di questi 
riusciamo a ricostruire le storie contributive relative alle settimane figurative versate 
in indennità di disoccupazione soltanto per il 9%; del restante 66%, come specificato 
inizialmente, possiamo dedurre che siano individui completamente fuori dal mercato 
del lavoro. Nella Tabella 3.1 mostriamo, per i percettori di RdC, la distribuzione per 
stato occupazionale e settore, per tipologia di contratto (determinato vs. indeterminato) 
e riportiamo l’ammontare medio del reddito imponibile. Quest’ultimo è, in media, 
pari a 4.148 € per il 25% dei percettori occupati. 

Rispettivamente il 4,8% e il 4,1% dei percettori risultano lavoratori nel settore della 
ristorazione/alberghi e società di noleggio. Tra questi, poco meno di un terzo sono 
a tempo indeterminato e, per quanto riportino un reddito imponibile sensibilmente 
più elevato rispetto alle loro controparti “precarie”, il reddito da lavoro annuo lordo 
risulta comunque assai ridotto (5.358 € e 6.095 €). 

Il quadro complessivo che emerge da questa analisi è che il RdC ha funzionato come 
rete di salvaguardia dalla povertà anche e soprattutto per i cosiddetti lavoratori poveri 
(oltre che coinvolti in settori maggiormente colpiti dalla pandemia), precari e non, con 
delle retribuzioni tanto basse da rappresentare una quota pari al 12% delle retribuzioni 
annue medie dei lavoratori del settore privato in Italia (35.050 €, ISTAT 2018).

Figura 3.1 - RdC e storie lavorative, margine estensivo 

 
Fonte: elaborazioni degli autori su dati INPS 
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Tabella 3.1 Beneficiari e status occupazionale nel 2019: distribuzione per settore e 
tipo di contratto

Fonte: elaborazioni degli autori su dati INPS

4.	 Reddito e Pensione di cittadinanza e condizioni socio-economiche territoriali25

L’obiettivo di questo paragrafo è di esaminare come l’utilizzo di RdC/PdC sia correlato 
con alcune caratteristiche socioeconomiche territoriali. 

Come evidenziato in precedenza, i beneficiari di RdC/PdC non sono distribuiti 
uniformemente sul territorio nazionale, ma sono soprattutto concentrati nelle Regioni 
meridionali e nelle isole. Non si tratta di un dato particolarmente sorprendente dato 
che queste Regioni sono caratterizzate da bassa occupazione e forte incidenza della 
povertà. Tuttavia, per meglio comprendere come le caratteristiche socio-economiche 
delle diverse aree influenzino la distribuzione territoriale dei percettori di RdC/PdC 
abbiamo stimato un semplice modello di regressione lineare che considera come 
variabile dipendente l’incidenza del RdC/PdC a livello comunale (definito come il 
rapporto tra numero di percettori di RdC/PdC, nel periodo che va da aprile 2019 
ad aprile 2021, residenti nel Comune e popolazione locale al 2020), e quali variabili 
esplicative una serie di caratteristiche socio-economiche del Comune. Nello specifico 
abbiamo considerato la percentuale di contribuenti Irpef che nel 2019 ha dichiarato 
un reddito inferiore a dieci mila euro, la percentuale di occupati e di disoccupati nel 
sistema locale del lavoro (Sll) di cui il Comune fa parte, gli anni medi di istruzione 
della popolazione e la percentuale di anziani (censimento 2011) nonché la percentuale 
di immigrati (bilancio demografico ISTAT). 

25	 I contenuti di questo paragrafo richiamano quanto già proposto nel XX Rapporto Annuale INPS, quanto 
pubblicato già da Checchi et al. (2021a) e, più approfonditamente da Checchi et al. (2021b).

rappresentare una quota pari al 12% delle retribuzioni annue medie dei lavoratori del settore privato 

in Italia (35.050 €, ISTAT 2018). 

 
Tabella 3.1 Beneficiari e status occupazionale nel 2019: distribuzione per settore e tipo di 
contratto 

  Totale percettori Percettori lavoratori a 
tempo determinato 

Percettori lavoratori a 
tempo indeterminato 

Settori %colonna imponibile, 
€ %riga imponibile, € %riga imponibile, € 

Società di 
noleggio e servizi 4,1 3.615 67,9 2.444 32,1 6.095 

Ristoranti e 
alberghi 4,8 3.197 67,1 2.138 32,9 5.358 

Commercio 2,0 4.867 49,3 3.033 50,7 6.649 
Costruzioni 1,7 4.608 58,9 3.416 41,1 6.319 
Manifattura 1,8 5.501 51,4 3.532 48,6 7.586 
Altro 4,6 4.142 59,3 2.889 40,7 5.445 
Occupato non 
dipendente 5,9 4.515 - - - - 

Non occupato 75,1 - - - - - 
Totale 100,0 4.148 100,0 2.667 100,0 6.045 
Fonte: elaborazioni degli autori su dati INPS 
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25 I contenuti di questo paragrafo richiamano quanto già proposto nel XX Rapporto Annuale INPS, quanto pubblicato già 
da Checchi et al. (2021a) e, più approfonditamente da Checchi et al. (2021b). 
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Per tener conto delle caratteristiche specifiche delle aree a maggiore urbanizzazione 
abbiamo anche considerato una variabile che contraddistingue le aree metropolitane26. 
Infine, per comprendere se a parità di altre condizioni ci siano differenze tra Nord 
e Sud nell’incidenza del RdC/PdC, abbiamo considerato, congiuntamente alle altre 
determinanti, anche una variabile binaria che assume valore pari a uno per le regioni 
del Sud e per le isole. 

Dall’analisi svolta27 emerge che, mentre nei Comuni del Nord in media circa il 2% 
della popolazione risulta beneficiaria di RdC/PdC, nei Comuni del meridione questa 
percentuale è di circa il 6%, circa il triplo di quella osservata al Nord28. Tuttavia, una 
volta che nella regressione si prende in considerazione la percentuale di contribuenti 
con reddito inferiore a diecimila euro, osserviamo che circa la metà del gap prima 
descritto è spiegato da differenze nella composizione reddituale della popolazione. Si 
nota, inoltre, che quando l’incidenza di contribuenti sotto i dieci mila euro cresce di 
0,10 (ovvero una deviazione standard), l’incidenza dei percettori di RdC/PdC sulla 
popolazione aumenta in media di circa mezzo punto percentuale. 

Abbiamo anche incluso tra le variabili esplicative, come ulteriore indicatore di disagio 
economico, il tasso di disoccupazione che, come atteso, è correlato positivamente 
all’incidenza del RdC/PdC, indicando che nei Comuni contraddistinti da maggiore 
disoccupazione il numero di percettori di RdC/PdC aumenta. Più sorprendente è 
il risultato che, a parità di percentuale di contribuenti con reddito inferiore a dieci 
mila euro e di tasso di disoccupazione, l’incidenza del RdC/PdC tende ad essere 
leggermente inferiore nelle regioni del Sud rispetto a quelle del Nord29. 

Allo scopo di illustrare l’importanza assunta dalla condizione economica della 
popolazione, nella Figura 4.1 mostriamo due mappe provinciali in cui sono indicate 
le distribuzioni (in quintili) della percentuale di percettori RdC/PdC e di contribuenti 
con meno di dieci mila euro. Le province colorate con tonalità più scure indicano una 
maggior concentrazione di percettori RdC/PdC ovvero di contribuenti poveri: come 
è evidente, in linea di massima, entrambe le cartine mostrano tonalità scure o chiare 
nelle stesse province, evidenza di una forte correlazione tra i due fenomeni.

26	  Si usa in questo contesto la definizione ISTAT di area metropolitana, ovvero i Comuni-centro a maggiore entità 
demografica (Torino, Milano, Venezia, Genova, Bologna, Firenze, Roma, Napoli, Bari, Palermo, Catania, Cagliari) 
e i relativi comuni che gravitano attorno ad essi.
27	 I risultati completi e le tabelle di regressione sono disponibili su richiesta.
28	 Il coefficiente di regressione è infatti pari a 0,042.
29	 l coefficiente associato alla variabile Sud pur se negativo è piuttosto piccolo e pari a 0.3 punti percentuali.
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Figura 4.1 – RdC/PdC e contribuenti “poveri”

Fonte: elaborazioni degli autori su dati INPS

La tendenza del nostro indicatore di incidenza del RdC/PdC a muoversi in coerenza 
con gli indicatori di benessere socioeconomico territoriali è confermata anche quando 
si aggiungono alle variabili esplicative il tasso di occupazione nel Sll di riferimento 
e gli anni medi di istruzione della popolazione residente nel Comune (misurata 
utilizzando i dati del censimento 2011). Infatti, l’incidenza del RdC/PdC si riduce 
all’aumentare dell’occupazione e dell’istruzione media della popolazione.

Infine, si considera l’impatto della percentuale di anziani e di immigrati nella 
popolazione, nonché del far parte di un’area metropolitana, evidenziando una 
correlazione significativa tra incidenza di immigrati e residenza in città metropolitane 
ed incidenza comunale di RdC/PdC.

Da questa analisi sembra quindi che a condizionare la distribuzione territoriale dei 
beneficiari del RdC/PdC siano principalmente fattori di tipo socioeconomico. 

Le variabili sopra elencate spiegano circa il 67% della variabilità dei dati30. Tuttavia, 
come evidenziato da numerosi episodi che hanno attratto l’attenzione dei media, 
la misura può anche essere oggetto di comportamenti opportunistici. Poiché la 
letteratura economica ha spesso associato tali comportamenti al capitale sociale, 
ovvero a quell’insieme di caratteristiche della comunità legate al rispetto delle norme, 
alla cooperazione tra individui e al senso civico31, abbiamo studiato l’associazione 

30	 L’R quadro passa da 0,670 a 0,699 con l’aggiunta della variabile binaria Sud tra i regressori. Questi risultati 
restano validi anche quando si stima un modello con effetti fissi provinciali e quindi si cerca di spiegare l’incidenza 
del RdC/PdC nell’ambito della stessa provincia: anche in questo caso gli indicatori che abbiamo discusso in 
precedenza hanno tutti un impatto statisticamente significativo sul fenomeno di interesse e attraggono i segni 
attesi. Si noti, inoltre, che la capacità predittiva del modello proposto migliora ulteriormente riuscendo a spiegare 
più del 70% della variabilità nei dati.
31	 Si veda a riguardo: Buonanno et al. (2019, 2018); Putnam (1993); Guiso et al. (2006, 2007, 2016), e per una 
rassegna internazionale sulla relazione tra criminalità e capitale sociale si faccia riferimento a Freeman (1999).
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tra misure di capitale sociale e l’incidenza del RdC/PdC a livello comunale. Questa 
analisi può essere rilevante per orientare eventuali azioni di controllo. Inoltre, alla 
luce della letteratura32 che mostra come il successo delle misure di contrasto alla 
povertà tenda ad essere maggiore in quelle aree in cui il capitale sociale è maggiore, 
essa può essere utile per informare il policy maker riguardo ai territori che richiedono 
maggiore attenzione.

Il capitale sociale viene misurato solitamente facendo riferimento a quanto dichiarato 
dagli individui (su fiducia, cooperazione ecc.) in indagini apposite oppure considerando 
una serie di comportamenti individuali che hanno una componente pro-sociale, 
come le donazioni, l’affluenza alle elezioni33, la tendenza ad evitare comportamenti 
opportunistici. 

Nella nostra analisi facciamo uso del secondo tipo di misura, cioè quello basato sui 
comportamenti, e utilizziamo sia misure relative all’affluenza alle urne, che colgono 
un concetto chiave di capitale civico, cioè la propensione a cooperare nella creazione 
di beni collettivi (Amodio, 2012; Guiso et al. 2009), sia una misura tesa a cogliere 
la tendenza ad evitare comportamenti opportunistici e che consiste nel pagamento 
del canone RAI (prima che venisse incluso nella bolletta dell’energia elettrica). 
Più precisamente, per poter disporre di dati a livello comunale abbiamo scelto di 
utilizzare la partecipazione al referendum del 2011 e l’affluenza alle elezioni europee 
per il periodo 1979-2014. L’indicatore relativo al pagamento del canone RAI è dato 
dal rapporto tra il numero di famiglie che nel Comune hanno pagato il canone RAI e 
quelle residenti (si veda Bracco et. al, 2015; Buonanno et al, 2019). 

Anche in questo caso abbiamo stimato un modello di regressione lineare multivariato. 

Per prima cosa, abbiamo considerato la prima misura di capitale sociale: all’aumentare 
della percentuale di votanti (sugli elettori) al referendum del 2011, a parità di 
altre caratteristiche comunali, diminuisce l’incidenza del RdC/PdC nel Comune. 
Ciò significa che anche se si tiene conto delle caratteristiche socioeconomiche che 
caratterizzano i Comuni italiani, in termini di diffusione della povertà e di condizioni 
del mercato del lavoro, il capitale sociale sembra giocare un ruolo nello spiegare il 
fenomeno in esame. L’effetto è tale per cui un aumento del 20% dell’affluenza alle 
urne è associato ad una riduzione dell’incidenza dei beneficiari di circa il 7%. I risultati 
vanno nella stessa direzione anche quando si considera la partecipazione alle elezioni 
europee. Anche in questo caso, una maggiore partecipazione al voto è correlata con 
una minore incidenza del RdC/PdC a livello comunale. A ulteriore conferma delle 
nostre analisi, si riscontra una correlazione negativa anche quando, come misura di 
capitale sociale, si utilizza l’indicatore Pagamento Canone Rai34. 

32	 Ad esempio, Brollo et al. (2020) trovano che i controlli sulle condizionalità dei programmi di assistenza al 
reddito sono altamente legati al grado di clientelismo elettorale, e, in ultima istanza che l’efficienza dei trasferimenti 
monetari dipende da quanta manipolazione è possibile esercitare sulle verifiche del rispetto delle condizionalità. 
Un’altra branca della letteratura, si veda tra gli altri Attanasio et al. (2009), invece, si concentra sugli effetti diretti 
dei trasferimenti monetari con condizionalità nel migliorare il capitale sociale di aree depresse.
33	 Di solito, in questa letteratura, non si considerano le elezioni parlamentari ed amministrative in quanto 
gli individui potrebbero partecipare non tanto perché motivati da considerazioni sociali quanto da interessi 
individualistici.
34	 Questi risultati restano validi anche quando, per evitare l’impatto di caratteristiche provinciali inosservabili 
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Infine, stimando il modello separatamente per Regioni meridionali e centro-
settentrionali si mette in evidenza che questa relazione non è trainata dalle Regioni 
del Sud, contraddistinte tipicamente da un minor livello di capitale sociale. Infatti, 
pur essendo vero che il capitale sociale tende ad essere più basso in queste Regioni, le 
nostre misure mostrano una notevole varietà anche all’interno di diverse macroregioni 
(e anche all’interno della stessa Provincia). Quello che emerge dalle nostre stime è che 
il capitale sociale ha un ruolo nello spiegare l’incidenza dei percettori di RdC/PdC 
nella popolazione comunale in entrambe le aree del paese.

Una correlazione che va nella stessa direzione di quella già discusse, anche se più 
debole dal punto di vista statistico, si riscontra, inoltre, quando si considera l’incidenza 
delle domande revocate e respinte sulla popolazione residente nel Comune (a parità 
di tasso di accoglimento), suggerendo che nelle aree a minore capitale sociale sono più 
numerosi gli individui che provano ad ottenere il beneficio anche se non ne hanno i 
requisiti.

La notevole eterogeneità territoriale e la correlazione dell’incidenza della misura a 
caratteristiche intrinseche dei mercati locali del lavoro o degli specifici livelli di capitale 
sociale consentono di immaginare una ridefinizione ottimale della governance delle 
misure di contrasto alla povertà che metta al centro le strutture comunali. Infatti, tra i 
numerosi e diversi attori coinvolti, sia pubblici (INPS, Comuni, Centri per l’Impiego, 
ANPAL, Ministero del Lavoro e delle politiche sociali, etc.) che privati (Poste Italiane 
Spa, CAF e Patronati), i Comuni, infatti, in base al principio di sussidiarietà verticale 
di cui all’art. 118, c.1 della Costituzione, costituiscono l’ente più prossimo al cittadino.  

Ai fini di un fine-tuning della distribuzione delle risorse e della salvaguardia delle fasce 
di popolazione più fragili, il ruolo del Comune potrebbe, ad esempio, essere potenziato 
attraverso la possibilità di monitorare le domande presentate ed eventualmente 
“anticipare” l’intervento. Attualmente essi svolgono un ruolo di controllo dei requisiti 
di residenza e cittadinanza ed effettuano la presa in carico dopo l’accoglimento della 
domanda. In questo modo sarebbe possibile prendere in carico i beneficiari “a monte” 
e valutare eventuali situazioni di disagio socio-economico che, pur non dando diritto 
a RdC, sono rilevanti per l’attivazione di politiche di inclusione/inserimento sociale 
dei nuclei da parte dei Comuni.35 

5.	 Il Reddito di emergenza

Il Reddito di Emergenza (REm) è una misura straordinaria e di sostegno economico 
istituita con l’art. 82 del d.l. 19 maggio 2020, n. 34 (Decreto Rilancio). Tale decreto, 
infatti, accanto alle misure emergenziali istituite a favore di determinate categorie 

che potrebbero influenzare sia le nostre misure di capitale sociale che il ricorso al RdC/PdC, abbiamo stimato un 
modello ad effetti fissi provinciali. Questo tipo di stima permette di esaminare la variabilità all’interno della stessa 
Provincia.
35	 Le Sezioni riunite della Corte dei Conti in sede di controllo nel Rapporto sul coordinamento della finanza 
pubblica 2021 evidenziano la necessità di accrescere il coinvolgimento dei Comuni e delle organizzazioni del terzo 
settore. Si veda anche Rapporto Caritas 2021.
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di lavoratori, ha introdotto una misura residuale e temporanea al fine di assicurare 
un sostegno economico, immediatamente disponibile in favore dei nuclei familiari 
in difficoltà, a causa dell’emergenza epidemiologica da COVID-19, che erano rimasti 
esclusi dalle misure emergenziali categoriali nonché da quelle ordinarie e strutturali 
quali, ad esempio il RdC36.

Questo primo intervento ha permesso, tra l’altro, a molti beneficiari di RdC, che 
avevano terminato i 18 mesi di percezione a settembre 2021 di beneficiare del REm nel 
mese di ottobre, mese di sospensione del RdC. Ad oggi la misura è stata rinnovata 5 
volte, per un totale di 12 mesi di copertura: 5 mesi nel 2020 e 7 nel 2021, come riportato 
nella seguente Tabella 5.1, nella quale sono indicate le diverse misure, l’entità dei 
nuclei beneficiari e dei relativi componenti percettori e l’importo medio.  

Tabella 5.1 Nuclei percettori di Reddito di Emergenza con almeno un pagamento, 
individui coinvolti ed importo medio mensile per cittadinanza del soggetto 
richiedente.

36	 La norma proprio perché residuale rispetto agli altri interventi emergenziali ha previsto requisiti di 
incompatibilità, con altre indennità COVID, RdC/PdC, con lo svolgimento di un rapporto di lavoro dipendente 
la cui retribuzione lorda sia superiore agli importi del REm, con la titolarità di una pensione diretta o indiretta 
(eccetto l’assegno ordinario di invalidità). 

 

5. Il Reddito di emergenza 

Il Reddito di Emergenza (REm) è una misura straordinaria e di sostegno economico istituita con 

l’art. 82 del d.l. 19 maggio 2020, n. 34 (Decreto Rilancio). Tale decreto, infatti, accanto alle misure 

emergenziali istituite a favore di determinate categorie di lavoratori, ha introdotto una misura 

residuale e temporanea al fine di assicurare un sostegno economico, immediatamente disponibile in 

favore dei nuclei familiari in difficoltà, a causa dell’emergenza epidemiologica da COVID-19, che 

erano rimasti esclusi dalle misure emergenziali categoriali nonché da quelle ordinarie e strutturali 

quali, ad esempio il RdC36. 

Questo primo intervento ha permesso, tra l’altro, a molti beneficiari di RdC, che avevano terminato 

i 18 mesi di percezione a settembre 2021 di beneficiare del REm nel mese di ottobre, mese di 

sospensione del RdC. Ad oggi la misura è stata rinnovata 5 volte, per un totale di 12 mesi di 

copertura: 5 mesi nel 2020 e 7 nel 2021, come riportato nella seguente Tabella 5.1, nella quale sono 

indicate le diverse misure, l’entità dei nuclei beneficiari e dei relativi componenti percettori e 

l’importo medio.   

 

Tabella 5.1 Nuclei percettori di Reddito di Emergenza con almeno un pagamento, individui coinvolti 
ed importo medio mensile per cittadinanza del soggetto richiedente. 

Cittadinanza del richiedente Numero nuclei Numero persone coinvolte Importo medio mensile 

Percettori di REm 1: d.l. n. 34 del 2020 art. 8237 
Cittadino italiano                      211.816                       520.024                         569,61  
Cittadino comunitario                        14.774                         34.684                         545,37  
Cittadino extracomunitario                        65.560                       147.934                         526,27  
Totale                     292.150                      702.642                        558,67  

Percettori di REm 2: d.l. n. 104 del 2020 art. 2338 e d.l. n. 137 del 2020 art. 14 c.139 
Cittadino italiano                      178.123                       436.896                         572,83  
Cittadino comunitario                        11.241                         25.220                         538,93  
Cittadino extracomunitario                        65.391                       122.457                         491,61  
Totale                     254.755                      584.573                        550,49  

                                                           
36 La norma proprio perché residuale rispetto agli altri interventi emergenziali ha previsto requisiti di incompatibilità, 
con altre indennità COVID, RdC/PdC, con lo svolgimento di un rapporto di lavoro dipendente la cui retribuzione lorda sia 
superiore agli importi del REm, con la titolarità di una pensione diretta o indiretta (eccetto l’assegno ordinario di 
invalidità).  
37 Il d.l. 19 maggio 2020, n. 34, convertito con modificazioni dalla l. 17 luglio 2020, n. 77, ha introdotto la misura per due 
mesi, stabilendone i requisiti e l’importo. 
38 Il d.l. 14 agosto 2020, n. 104, convertito con modificazioni dalla l. 13 ottobre 2020, n. 126 ha introdotta la possibilità 
di richiedere un’ulteriore mensilità di REm, indipendentemente dall’avere già richiesto, ed eventualmente ottenuto, il 
beneficio precedente. 
39 Il d.l. 28 ottobre 2020, n. 137, convertito con modificazioni dalla l. 18 dicembre 2020, n. 176, all’art. 14, comma 1, ha 
previsto il riconoscimento d’ufficio, quindi senza bisogno di presentare domanda, di due ulteriori quote per i mesi di 
novembre e dicembre 2020, per i nuclei familiari già beneficiari del REm 2.   

Percettori di REm 3: d.l. n. 137del 2020 art.14 c.240 
Cittadino italiano                        42.545                       101.462                         560,46  
Cittadino comunitario                          4.270                           8.994                         521,13  
Cittadino extracomunitario                        34.687                         57.713                         469,48  
Totale                       81.502                      168.169                        519,69  

Percettori di REm 4: d.l. n. 41 del 2021 art.12 c. 141 
Cittadino italiano                      314.785                       803.657                         582,22  
Cittadino comunitario                        34.776                         78.304                         538,34  
Cittadino extracomunitario                      224.730                       426.028                         494,90  
Totale                     574.291                   1.307.989                        545,39  

Percettori di REm 5: d.l. n.  73 del 2021 art. 3642 
Cittadino italiano                      284.093                       720.184                         580,67  
Cittadino comunitario                        33.957                         73.058                         527,58  
Cittadino extracomunitario                      215.089                       392.942                         488,41  
Totale                     533.139                   1.186.184                        540,07  
Fonte: dati INPS 

 

Al fine di raggiungere una platea di beneficiari più ampia della misura ordinaria di contrasto alla 

povertà sono stati previsti dei requisiti di accesso meno stringenti rispetto al RdC. Questo è stato 

possibile in quanto, come le altre misure emergenziali, anche il REm è stato finanziato in deficit 

spending e contrariamente alle misure strutturali non ha risentito dei vincoli di bilancio.  I requisiti 

di accesso sono i seguenti43: 

- residenza in Italia del richiedente, senza indicazione dei limiti di permanenza minimi. Sono state 

introdotte delle misure di semplificazione delle procedure di accertamento della residenza per i 

soggetti che, occupando abusivamente un immobile, intendono presentare domanda per l'accesso al 

Rem medesimo; 

- un “valore ISEE” del nucleo familiare pari a 15.000 €, dunque meno “stringente” rispetto ai 9.360 

€ del RdC; 

                                                           
40 Il d.l. 28 ottobre 2020, n. 137, convertito con modificazioni dalla l. 18 dicembre 2020, n. 176, all’ art. 14, comma 2, ha 
previsto il riconoscimento a domanda, di due ulteriori quote per i mesi di novembre e dicembre 2020, per i nuclei che 
non hanno mai beneficiato del REm 2 (perché non hanno presentato domanda o perché non è stato loro riconosciuto) 
oppure hanno ottenuto solo il REm 1.  
41 Il d.l.  22 marzo 2021, n. 41 convertito con modificazioni dalla l. 21 maggio 2021 n. 69, art. 12, al comma1 ha previsto 
ulteriori tre mensilità di Rem nell’anno 2021, (marzo, aprile e maggio),  estendendo con la previsione, di cui al comma2, 
anche agli ex-titolari di NASpI e DIS-COLL (lavoratori con sostegno terminato tra il primo luglio 2020 ed il 28 febbraio 
2021), per questi ultimi con criteri di ammissibilità ancora meno stringenti (valore ISEE inferiore a 30.000 €). Non sono 
considerati i soggetti beneficiari che hanno ottenuto il REM 4, di cui al comma 2, del suddetto articolo (ovvero colo che 
hanno terminato la NASpI o la DIS-COLL). 
42 Il d.l. 25 maggio 2021, n. 73 convertito con modificazioni dalla l. 23 luglio 2021 n. 106 ha previsto ulteriori 4 mensilità 
di REM (da giugno a settembre 2021). 
 
 
43 I requisiti non sono variati nei diversi decreti: solo il d.l. 22 marzo 2021, n. 41 convertito con modificazioni dalla l. 21 
maggio 2021 n. 69, art. 12, al comma 2, ha esteso la misura anche agli ex-titolari di NASpI e DIS-COLL (lavoratori con 
sostegno terminato tra il primo luglio 2020 ed il 28 febbraio 2021), per questi ultimi con criteri di ammissibilità ancora 
meno stringenti (valore ISEE inferiore a 30.000 €).  

Fonte: dati INPS
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Al fine di raggiungere una platea di beneficiari più ampia della misura ordinaria di 
contrasto alla povertà sono stati previsti dei requisiti di accesso meno stringenti rispetto 
al RdC. Questo è stato possibile in quanto, come le altre misure emergenziali, anche il 
REm è stato finanziato in deficit spending e contrariamente alle misure strutturali non 
ha risentito dei vincoli di bilancio.  I requisiti di accesso sono i seguenti37:

- residenza in Italia del richiedente, senza indicazione dei limiti di permanenza minimi. 
Sono state introdotte delle misure di semplificazione delle procedure di accertamento 
della residenza per i soggetti che, occupando abusivamente un immobile, intendono 
presentare domanda per l’accesso al Rem medesimo;

- un “valore ISEE” del nucleo familiare pari a 15.000 €, dunque meno “stringente” 
rispetto ai 9.360 € del RdC;

- il patrimonio mobiliare del nucleo familiare (10.000 € per un nucleo monocomponente, 
a fronte dei 6.000 € del RdC)38;

- requisito del reddito familiare inferiore ad una soglia pari all’ammontare del REm, 
riferito a un mese specifico a seconda della normativa di riferimento39.

L’importo mensile del REm è determinato moltiplicando il valore della stessa scala di 
equivalenza del RdC40 per 400 euro; il beneficio economico non può comunque essere 
superiore a 800 euro mensili, elevabili a 840 euro solo in presenza di disabili gravi o non 
autosufficienti41. L’importo non tiene conto, diversamente dal RdC, della componente 
dell’eventuale affitto e viene erogato tramite bonifico domiciliato, bancario o libretto 
postale, invece che sulla carta prepagata. 

All’ultima lettura dell’Osservatorio statistico INPS (ottobre 2021), il REm 1 è stato 
erogato almeno per una mensilità a 292mila nuclei familiari, mentre sono circa 255mila 
i nuclei beneficiari di tre mensilità a titolo di REm 2 e del prolungamento del REm 3 di 

37	 I requisiti non sono variati nei diversi decreti: solo il d.l. 22 marzo 2021, n. 41 convertito con modificazioni 
dalla l. 21 maggio 2021 n. 69, art. 12, al comma 2, ha esteso la misura anche agli ex-titolari di NASpI e DIS-COLL 
(lavoratori con sostegno terminato tra il primo luglio 2020 ed il 28 febbraio 2021), per questi ultimi con criteri di 
ammissibilità ancora meno stringenti (valore ISEE inferiore a 30.000 €). 
38	 Il requisito del patrimonio mobiliare è meno stringente da un punto di vista economico rispetto al RdC, ma è 
anche riferito ad un periodo temporale più prossimo: il REm “punta” al patrimonio mobiliare dell’anno precedente, 
mentre RdC “punta” al patrimonio mobiliare della DSU cioè quello di due anni prima.
39	 Per quanto riguarda il requisito del reddito familiare, non è immediato operare un confronto puntuale, poiché 
il requisito del REm è su base mensile mentre quello RdC è annuale (ossia rispettivamente 6.000€ e 9.360€ per 
la scala di equivalenza per nuclei non in affitto o in affitto). La normativa del REm prevede l’accoglimento della 
domanda in caso il reddito familiare di un mese di riferimento (aprile 2020 per il REm 1 di cui al d.l. n. 34 del 2020, 
maggio 2020 per REm 2 di cui al  d.l. n. 104 del 2020, settembre 2020 per REm 3 di cui al d.l. n. 137 del 2020, febbraio 
2021 per REm 4  d.l. n. 41 del 2021 ed aprile 2021 per Rem 5 d.l. n. 73 del 2021) sia inferiore a 400€ per la scala di 
equivalenza.  Per il REm 4 d.l. 41 del 2021 e d.l. n. 73 del 2021, la soglia del reddito familiare per i nuclei familiari 
che risiedono in abitazione in locazione, è incrementata di un dodicesimo del valore annuo del canone di locazione 
come dichiarato ai fini ISEE.  
40	 Unica differenza, la soglia massima della scala del REm è 2,1 invece che a 2,2. Anche in questo caso la scala 
di equivalenza non tiene conto dei soggetti che si trovano in stato detentivo, per tutta la durata della pena o sono 
ricoverati in istituti di cura di lunga degenza o altre strutture residenziali a totale carico dello Stato o di altra 
Pubblica Amministrazione.  
41	 Nel REm 4, d.l. 41 del 2021, art. 12, comma 2, il beneficio per i percettori NASPI è fisso a 400€ in quanto i 
destinatari non sono i nuclei ma il singolo componente.
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cui al d.l. n. 137 del 2020, art. 14, c. 1. Sono, invece, 81mila i nuclei che hanno beneficiato 
delle sole due mensilità di REm 3 previste dal d.l. 137 del 2020, art. 14, c.2, in quanto 
non avevano fatto domanda di REm 2. Rispetto al REm 4, i dati fanno riferimento 
esclusivamente ai nuclei beneficiari dell’art. 12 comma 1, del decreto Sostegni e sono 
pari a 574 mila, che scendono leggermente nel REm 5 erogato a 533 mila nuclei.

Rispetto alla cittadinanza del richiedente il richiedente extracomunitario è presente 
in percentuale pari al 22.4% nel REm 1 per toccare la più alta percentuale del 42,6% 
nel REm 3: emerge chiaramente come del REm abbiano beneficiato in percentuale 
maggiore i richiedenti stranieri rispetto al RdC, come evidenziato dalla Tabella 5.1. 
L’importo medio mensile varia dai 559 € del Rem 1 ai 520 € del REm 3. 

In ultima analisi, proponiamo un excursus temporale circa il grado di copertura delle 
misure di contrasto alla povertà intervenute negli ultimi anni: come già specificato, 
le misure, per alcuni periodi, si sono sovrapposte; basti pensare che ad agosto 2020 è 
stata pagata l’ultima mensilità del Reddito di Inclusione (ReI)42.

In Figura 5.1 è rappresentata la distribuzione mensile a partire da aprile 2019 dei 
beneficiari di ReI; cui vengono sommati i percettori di RdC/PdC. Dal mese di maggio 
fino a settembre 2021, a questi ultimi si sommano i precedenti con i percettori di REm.

A ottobre 2020 i nuclei fruitori di Rdc/PdC sono diminuiti, a causa della conclusione 
per la prima coorte dei 18 mesi di fruizione, per risalire poi a novembre, attestandosi a 
dicembre ancora a quota 1,2 milioni. Nel mese di dicembre 2020 il RdC/PdC e il Rem 
hanno raggiunto insieme quasi 1,6 milioni di nuclei familiari, mentre nel marzo 2021 
si è registrato il picco di quasi 1,8 milioni. 

Come è evidente, le tre misure – in particolar modo il RdC - hanno interagito in 
modalità sempre crescente nel tutelare fasce di popolazione in condizioni di relativa 
indigenza.

42	 di Cittadinanza e che hanno mantenuto la prestazione per 18 mesi consecutivi, fino a scadenza.
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Figura 5.1– Distribuzione mensile dei nuclei percettori di ReI, RdC e REm

Fonte: dati INPS

Conclusioni e prospettive

Oltre le riflessioni svolte nel corso dell’analisi normativa e dei dati, come osservato nel 
precedente rapporto CNEL e nel XIX rapporto annuale INPS, nonché nei rapporti del 
2021 dell’OCSE e della CARITAS il dibattito sulle possibili linee evolutive del RdC si 
è concentrato su diversi aspetti. I principali sono relativi all’esclusione dalla misura di 
famiglie che sono sotto la soglia della povertà a causa di numerosi requisiti economici 
di accesso, quali reddito e patrimonio mobiliare, che non sempre rispecchiano la reale 
situazione economica del nucleo familiare al momento di presentazione della domanda. 
Come dimostrato dall’esperienza del REm nella fase emergenziale si è dovuto tener 
conto della situazione reddituale e patrimoniale più prossima alla richiesta del 
beneficio. In tal senso dovrebbero essere semplificati i requisiti di accesso e potenziare 
il ruolo dei Comuni. Un ulteriore elemento di riflessione è il miglioramento della 
redistribuzione del trattamento a favore delle famiglie numerose, anche attraverso 
l’utilizzo di una scala di equivalenza diversa, tenendo conto dell’evoluzione della 
riforma sull’Assegno Unico. 

In ultima analisi si osserva che due delle sei Missioni (la n.1 e la n.5) del Piano Nazionale 
di Ripresa e Resilienza avranno impatto su questa delicata e mutevole materia. Nello 
specifico, l’obiettivo della Missione 1 è la reingegnerizzazione e la digitalizzazione 
dei processi della Pubblica Amministrazione ai fini di una maggiore efficienza e 
semplificazione. Attraverso la Missione 5, inoltre, si prevedono interventi per facilitare 
la partecipazione al mercato del lavoro, rafforzare le politiche attive (Programma 
Nazionale per garantire occupabilità dei lavoratori) e favorire l’inclusione sociale. A 

periodi, si sono sovrapposte; basti pensare che ad agosto 2020 è stata pagata l’ultima mensilità del 

Reddito di Inclusione (ReI)48. 

In Figura 5.1 è rappresentata la distribuzione mensile a partire da aprile 2019 dei beneficiari di ReI; 

cui vengono sommati i percettori di RdC/PdC. Dal mese di maggio fino a settembre 2021, a questi 

ultimi si sommano i precedenti con i percettori di REm. 

A ottobre 2020 i nuclei fruitori di Rdc/PdC sono diminuiti, a causa della conclusione per la prima 

coorte dei 18 mesi di fruizione, per risalire poi a novembre, attestandosi a dicembre ancora a quota 

1,2 milioni. Nel mese di dicembre 2020 il RdC/PdC e il Rem hanno raggiunto insieme quasi 1,6 

milioni di nuclei familiari, mentre nel marzo 2021 si è registrato il picco di quasi 1,8 milioni.  

Come è evidente, le tre misure – in particolar modo il RdC - hanno interagito in modalità sempre 

crescente nel tutelare fasce di popolazione in condizioni di relativa indigenza. 

Figura 5.1– Distribuzione mensile dei nuclei percettori di ReI, RdC e REm 

 
Fonte: dati INPS 

 

Conclusioni e prospettive 

Oltre le riflessioni svolte nel corso dell’analisi normativa e dei dati, come osservato nel precedente 

rapporto CNEL e nel XIX rapporto annuale INPS, nonché nei rapporti del 2021 dell’OCSE e della 

CARITAS il dibattito sulle possibili linee evolutive del RdC si è concentrato su diversi aspetti. I 

principali sono relativi all’esclusione dalla misura di famiglie che sono sotto la soglia della povertà 
                                                           
di Cittadinanza e che hanno mantenuto la prestazione per 18 mesi consecutivi, fino a scadenza. 
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questo proposito sono previsti espressamente l’attuazione del Family act e della Legge 
quadro sulla disabilità, due interventi di riordino in materie rilevanti. In quest’ottica, 
auspicabile sarebbe anche il riordino delle prestazioni assistenziali concomitanti al 
RdC/PdC (ad es., assegno sociale e PdC). 
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Capitolo 11

Lo sviluppo della sanità integrativa e la risposta dei fondi sanitari alla pandemia 
da Sars-CoV2. 

Damiana Mastantuono, Maria Di Lorenzo, Chiara Costantino, Paolo Pellegrini.
MEFOP

Premessa

Le trasformazioni demografiche avvenute nel nostro paese, accompagnate dai 
profondi cambiamenti delle condizioni di salute della popolazione, hanno generato 
effetti significativi sulle risorse già limitate a disposizione del Servizio Sanitario 
Nazionale (Ssn).  

In questo contesto, il nostro legislatore ha avviato l’istituzione di un secondo pilastro 
di sanità integrativa con l’obiettivo prioritario di sostenere il sistema sanitario in una 
logica di sussidiarietà orizzontale, comune alla previdenza complementare (cfr. art. 1 
e 3 della legge delega n. 421 del 1992). L’istituzione della sanità integrativa risponde, 
infatti, all’obiettivo della “ottimale e razionale utilizzazione delle risorse destinate 
al Servizio sanitario nazionale, del perseguimento della migliore efficienza del 
medesimo a garanzia del cittadino, di equità distributiva e del contenimento della 
spesa sanitaria, con riferimento all’articolo 32 della Costituzione…” (così l’art. 1 
della legge n. 421 del 1992).

Questo quadro di insieme merita, tuttavia, di essere aggiornato alla luce di numerosi e 
per alcuni versi rilevanti movimenti che si stanno generando, sia in termini di crescita 
della consapevolezza dei bisogni sanitari dei cittadini e di domanda di servizi privati 
di sanità, sia in termini di evoluzione ed innovazione sul lato dell’offerta. 

I dati a disposizione sono purtroppo limitati e fanno riferimento esclusivamente a 
quelli rappresentati dall’anagrafe all’interno del Report System, attualmente fermi 
al 2017, Le evidenze empiriche e i dati diffusi dal mercato assicurativo e dei servizi 
sanitari ci restituiscono un sistema in forte crescita. 

In questo intervento ripercorreremo le tappe normative che hanno condotto 
all’affermarsi della sanità integrativa e cercheremo di sintetizzare le recenti evoluzioni 
che hanno caratterizzato le scelte delle parti istitutive e le prassi operative dei fondi 
sanitari durante la pandemia Sars Cov-2. 

1.	 L’evoluzione della disciplina dei fondi sanitari: dalla legge istitutiva del 
Servizio sanitario nazionale ai giorni nostri

Le forme di assistenza sanitaria privata hanno una storia piuttosto risalente, sebbene 
i primi tentativi di regolamentazione del settore siano relativamente recenti e non del 
tutto omogenei.
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Già con la legge n. 833 del 1978, istitutiva del Ssn, il legislatore faceva riferimento 
ad eterogenee realtà di assistenza privata e volontaria, riconoscendo al cittadino la 
possibilità di integrare le prestazioni erogate dal sistema pubblico non solo attraverso 
il ricorso diretto al mercato sanitario, ma anche mediante la partecipazione alla 
mutualità volontaria (cfr. art. 46).

In quest’ambito, un ruolo molto importante è stato ricoperto storicamente dalle Società 
di mutuo soccorso che hanno rappresentato la prima (originariamente anche l’unica) 
forma mutualistica e solidaristica di assistenza mappata nel nostro ordinamento (cfr. 
legge n. 3818 del 1886). 

Oltre a tali forme, nel corso degli anni, sono sorti altri soggetti non tipizzati che hanno 
svolto a vario titolo attività di assistenza sanitaria e sociosanitaria nei confronti degli 
iscritti. 

Tali enti, molto comuni nell’ambito della bilateralità e della contrattazione collettiva, 
nascevano con il fine di erogare nei confronti dei propri iscritti – a fronte del versamento 
di contributi – prestazioni latamente o strettamente assistenziali definite liberamente 
nei propri statuti o regolamenti. 

1.1 Gli interventi normativi degli anni 1992 e 1993	

Per avere una prima norma relativa ai fondi sanitari occorre attendere il d. lgs. n. 502 
del 1992 per mezzo del quale il Governo dava seguito alla già citata legge delega n. 
421 del 1992 che aveva come fine il riordino della disciplina in materia sanitaria nel 
suo complesso.

All’interno di un decreto evidentemente di portata generale, l’articolo 9 - inizialmente 
- prevedeva l’istituzione in via sperimentale, ad opera delle regioni, di “forme 
differenziate di assistenza”.

Il testo originario della norma è stato modificato dall’articolo 10 del d.lgs. n. 517 del 
1993 che ne ha cambiato la portata normativa, introducendo per la prima volta e in 
maniera esplicita, all’interno del nostro ordinamento, “forme integrative di assistenza 
sanitaria”. 

È quasi immediato collegare la tempistica di questo iniziale tentativo di disciplina dei 
fondi sanitari con quella della prima disciplina organica dei fondi pensione (d. lgs. n. 
124/1993). In questo periodo, sia il sistema pensionistico obbligatorio che il Servizio 
sanitario nazionale cominciavano a manifestare alcuni problemi di sostenibilità nel 
lungo periodo, veniva avvertita conseguentemente la necessità di costruire discipline 
organiche per regolare e promuovere il secondo pilastro in entrambi i settori. 

Per tale ragione, il legislatore dei primi anni 90 sembrava manifestare l’intenzione di 
uniformare, laddove possibile, la normativa nei due ambiti, riprendendo alcuni aspetti 
della disciplina sui fondi pensione e applicandoli a quella molto più embrionale dei 
fondi sanitari integrativi. E in particolare, il predetto intervento del 1993, con la novella 
dell’articolo 9 del d.lgs. n. 502 del 1992 ispirata all’articolo 3 del d.lgs. n. 124 del 1993, 
ha individuato le fonti delle forme integrative di assistenza nei: (i) contratti ed accordi 
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collettivi, anche aziendali, ovvero, in mancanza, accordi di lavoratori promossi dai 
sindacati firmatari di contratti collettivi nazionali di lavoro; (ii) accordi tra lavoratori 
autonomi e tra liberi professionisti, promossi dai loro sindacati o associazioni di rilievo 
almeno provinciale; (iii) regolamenti di enti o aziende, o enti locali, o associazioni 
senza scopo di lucro, o società di mutuo soccorso giuridicamente riconosciute.

All’articolo 9, novellato nel 1993, venivano altresì descritte le prestazioni che potevano 
essere erogate da una forma integrativa di assistenza sanitaria. Tali prestazioni erano 
definite come “aggiuntive” rispetto a quelle fornite dal Servizio sanitario nazionale. 
Ulteriori aspetti della materia (relativi alla costituzione, alla gestione e alla governance 
di tali forme) avrebbero dovuto avere specificazione in un decreto ministeriale la cui 
promulgazione era prevista entro 120 giorni dall’entrata in vigore del d.lgs. n. 517 del 
1993. La mancata emanazione di tale decreto ha impedito che la normativa fin qui 
descritta trovasse applicazione. 

1.2 La riforma Bindi del 1999

Il legislatore è quindi tornato sulla materia dei fondi sanitari con la riforma ter o 
riforma Bindi (d.lgs n. 229 del 1999 emanato in attuazione della legge delega n. 419 
del 1998). 

L’art. 9 del provvedimento è intervenuto sul testo dell’art. 9 del d. lgs. n. 502 del 1992 
modificandone nuovamente la rubrica e il contenuto.

Con la riforma Bindi vengono definiti i fondi integrativi del Servizio sanitario nazionale 
cosiddetti “doc”, il cui fine è quello di preservare le caratteristiche di solidarietà e 
universalismo della sanità pubblica e allo stesso tempo incoraggiare la copertura di 
servizi integrativi (intesi come prestazioni eccedenti i livelli uniformi ed essenziali di 
assistenza -  Lea) attraverso l’assistenza privata. 

I fondi integrativi “doc” vengono pensati come complementari alla sanità pubblica1: 
garantiscono una copertura su base collettiva per tutte le prestazioni non garantite 
dal Servizio sanitario nazionale o che sono anche solo parzialmente a carico delle 
famiglie2. 

1	 “Al fine di favorire l’erogazione di forme di assistenza sanitaria integrative rispetto a quelle assicurate dal SSN e, con queste 
comunque direttamente integrate, possono essere istituiti fondi integrativi finalizzati a potenziare l’erogazione di trattamenti 
e prestazioni non comprese nei livelli uniformi ed essenziali di assistenza (…), definiti dal Piano sanitario nazionale e dai 
relativi provvedimenti attuativi”
2	 Ai commi 4 e 5 dell’art. 9, come novellato nel 1999, vengono esplicitate, nel dettaglio e nei seguenti termini, le 
prestazioni che possono essere erogate dai fondi in esso disciplinati: “4. L’ambito di applicazione dei fondi integrativi 
del Servizio sanitario nazionale è rappresentato da: a) prestazioni aggiuntive, non comprese nei livelli essenziali ed
uniformi di assistenza e con questi comunque integrate, erogate da professionisti e da strutture accreditati; b) prestazioni 
erogate dal Servizio sanitario nazionale  comprese nei livelli uniformi ed essenziali di assistenza, per la sola  quota posta a 
carico dell’assistito, inclusi gli oneri per  l’accesso alle prestazioni erogate in regime di libera  professione  intramuraria  e per la 
fruizione dei servizi alberghieri su richiesta dell’assistito di cui all’articolo 1 ,comma 15, della legge 23 dicembre 1996, n.662;  c) 
prestazioni sociosanitarie erogate  in  strutture  accreditate residenziali e semiresidenziali o in forma domiciliare, per la  quota 
posta a carico dell’assistito.  5. Fra le prestazioni di cui al comma 4, lettera a), sono comprese: a) le prestazioni  di  medicina  
non  convenzionale, ancorché erogate da strutture non accreditate;  b) le cure termali, limitatamente alle prestazioni non  a  
carico del Servizio sanitario nazionale;  c) l’assistenza odontoiatrica, limitatamente alle prestazioni non a carico del Servizio 



302

Capitolo 11

Tali fondi sono caratterizzati da tre elementi: (i) non selezione dei rischi sanitari; (ii) 
non discriminazione nei premi da pagare; (iii) non concorrenza con il Sistema sanitario 
nazionale (o meglio “concorrenza limitata” in quanto possono offrire prestazioni 
sostitutive purché svolte nell’ambito della libera professione intramuraria).

Di converso, vengono definiti “non doc” i fondi – ad esempio le forme atipiche 
preesistenti già citate ma anche forme di nuova istituzione – che non hanno l’obbligo 
di rispettare i vincoli appena elencati e che quindi possono offrire anche prestazioni 
sostitutive rispetto a quelle del sistema pubblico, ovvero ricadenti nei livelli essenziali 
di assistenza. 

Lo scenario post riforma Bindi vede la coesistenza di due tipologie di fondi 
funzionalmente, in un certo senso, contrapposti. La suddivisione trova giustificazione 
nella scelta del legislatore di non impedire la nascita o la sopravvivenza di forme che 
non ottemperano alle previsioni di cui all’articolo 9, bensì di “tipizzare” soltanto una 
tipologia di fondi, indentificata – come si è detto – nei fondi “doc”.

A tal proposito, il comma 2 dell’articolo 9 del d.lgs. n. 229 del 1999 prevede che 
un fondo possa essere definito “doc” soltanto qualora indichi espressamente nella 
propria denominazione la locuzione “integrativo del Sistema sanitario nazionale”. È 
fatto quindi divieto di utilizzare tale espressione con riferimento a fondi istituiti per 
finalità diverse da quelle proprie dei fondi tipizzati dal decreto 229/1999.

La tipizzazione effettuata dal legislatore del 1999 assume particolare rilievo dal punto 
di vista fiscale, poiché col successivo d. lgs n. 41 del 2000 viene introdotto – per tramite 
della novella dell’art. 10, comma 1, lett. e-ter, Tuir – il beneficio della deducibilità dal 
reddito complessivo dei contributi versati ai soli fondi integrativi del Servizio sanitario 
nazionale e fino al raggiungimento della soglia di 3.615,20 euro. 

Anche il nuovo art. 9 prevedeva l’emanazione di una serie di decreti attuativi che 
andassero a disciplinare una serie di aspetti – affatto secondari – della materia (modalità 
costituzione e scioglimento dei fondi; composizione organi di amministrazione e 
controllo; forme e modalità di contribuzione; soggetti destinatari dell’assistenza; 
trattamento e garanzie per sottoscrittori e nucleo familiare; cause di decadenza).

Per questi ultimi aspetti, la norma è rimasta a tutt’oggi non dettagliata, nonostante ciò, 
essa rappresenta l’unica fonte di normativa primaria del settore. 

1.3 Il decreto Turco del 2008	

Il legislatore è tornato ad occuparsi della materia della sanità integrativa dopo circa 
un decennio dall’intervento del 1999, con il comma 197 dell’unico articolo della legge 
finanziaria per il 2008 che ha demandato ad un decreto del Ministero della Salute 
il compito di determinare gli ambiti di intervento dei fondi integrativi del Servizio 
sanitario nazionale istituiti (o adeguati) ai sensi dell’articolo 9 del d. lgs. n. 502 del 

sanitario nazionale e comunque con l’esclusione dei  programmi  di  tutela  della  salute   odontoiatrica  nell’età evolutiva e 
dell’assistenza, odontoiatrica e protesica a  determinate categorie di soggetti in condizioni di particolare vulnerabilità.”
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1992 e successive modifiche nonché di superare la dicotomia venutasi a creare tra 
questi ultimi e i fondi invece non adeguati alla predetta normativa. 

Tale decreto (d.m. del 31 marzo 2008 o anche decreto “Turco”) istituisce altresì 
l’Anagrafe dei fondi sanitari presso il Ministero della Salute, nel cui registro possono 
volontariamente e annualmente iscriversi, in base alle proprie caratteristiche le forme 
di assistenza sanitaria integrativa operanti nel panorama nazionale.

Il grande merito dell’intervento del 2008 è tuttavia il riconoscimento “normativo” 
ed esplicito dell’esistenza di fondi diversi da quelli tipizzati all’articolo 9 attraverso 
anche il superamento parziale della locuzione “fondi non doc”. Tali soggetti vengono 
infatti identificati negli “enti, casse, società di mutuo soccorso aventi esclusivamente 
fine assistenziale” citati all’interno del testo dell’articolo 51, comma 2, lett. a) del Dpr 
n. 917/19863 (Tuir). 

Con l’occasione, vengono individuati gli ambiti di intervento di questi ultimi e 
specificati – con ulteriore dettaglio – quelli dei Fondi sanitari integrativi del Servizio 
sanitario nazionale.

In particolare, l’articolo 1 del decreto ha esteso gli ambiti di intervento dei 
fondi ex articolo 9 d.lgs. n. 502 del 1992, nei limiti in cui non siano ricomprese nei 
livelli essenziali di assistenza, anche alle: (i) prestazioni sociosanitarie; (ii) spese 
sostenute dall’assistito per le prestazioni sociali erogate nell’ambito dei programmi 
assistenziali intensivi e prolungati finalizzati a garantire la permanenza a domicilio 
ovvero in strutture residenziali o semiresidenziali delle persone anziane e disabili; 
(iii) prestazioni finalizzate al recupero della salute di soggetti temporaneamente 
inabilitati da malattia o infortunio per la parte non garantita dalla normativa vigente; 
(iv) prestazioni di assistenza odontoiatrica non comprese nei livelli essenziali di 
assistenza per la prevenzione, cura e riabilitazione di patologie odontoiatriche.

Il terzo comma dello stesso l’articolo 1 definendo gli ambiti di intervento degli enti, casse 
e società di mutuo soccorso aventi esclusivamente fine assistenziale, ha specificato che 
gli stessi comprendono il complesso delle prestazioni sanitarie e socio-sanitarie da essi 
assicurate secondo i propri statuti e regolamenti, nonché i costi di compartecipazione 
alla spesa sostenuti dai cittadini nella fruizione delle prestazioni del Ssn e gli oneri 
per l’accesso alle prestazioni erogate in regime di libera professione intramuraria. Tali 
ambiti di intervento si intendono però rispettati a condizione che i medesimi enti, casse 
e società di mutuo soccorso attestino su base annua di aver erogato, singolarmente o 
congiuntamente, prestazioni di assistenza odontoiatrica, di assistenza sociosanitaria 
rivolta ai soggetti non autosufficienti nonché prestazioni finalizzate al recupero 
della salute di soggetti temporaneamente inabilitati da malattia o infortunio, erogate 
presso strutture autorizzate all’esercizio, anche se non accreditate, nella misura non 
inferiore al 20% dell’ammontare complessivo delle risorse destinate alla copertura di 
tutte le prestazioni garantite ai propri assistiti. Il rispetto di tali ambiti di intervento 
(e conseguenzialmente anche della suddetta percentuale del 20%) è stato indicato 

3	 Tale norma descrive il trattamento fiscale dei contributi versati a tali enti, non ha quindi portata definitoria – 
in termini civilistici, all’interno del sistema.
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quale requisito fondamentale perché enti casse e società di mutuo soccorso aventi 
esclusivamente fine assistenziale possano iscriversi, su base volontaria, nel registro 
dell’Anagrafe dei fondi sanitari, nella sezione ad essi riservata4. 

Al contempo, l’iscrizione al predetto registro è stata individuata quale conditio sine 
qua non perché contributi versati – per effetto di un contratto o regolamento aziendale 
– ad enti, casse e società di mutuo soccorso aventi fine esclusivamente assistenziale 
siano esclusi, entro il plafond di 3615,20 euro, dal reddito da lavoro dipendente in 
conformità a quanto previsto dall’articolo 51, comma 2, lett a), Tuir 5.  

1.4 Il decreto Sacconi del 2009	

L’ultimo importante intervento in materia di assistenza sanitaria integrativa è il d.m. 
del 27 ottobre 2009 (o anche decreto Sacconi) che modifica e integra il decreto Turco. 

Tale provvedimento nasce col fine di rilanciare la sanità integrativa nel suo complesso 
attraverso una serie di interventi mirati a (i) esplicitare le aree di prestazioni cui gli 
enti, casse e società di mutuo soccorso aventi esclusivamente fine assistenziale devono 
destinare, a decorrere dall’ anno gestionale 2010, il 20% delle risorse, al fine di poter 
beneficiare, dal 2012, del trattamento fiscale agevolato sui contributi ad essi versati 
(prestazioni di assistenza odontoiatrica, di assistenza socio-sanitaria rivolta ai  soggetti   
non   autosufficienti   nonché  prestazioni finalizzate al recupero  della  salute  di  
soggetti  temporaneamente inabilitati da malattia o infortunio); (ii) definire i criteri e 
le modalità per il calcolo e la verifica della misura del limite percentuale delle suddette 
prestazioni; (iii) specificare le informazioni sintetiche vanno comunicate, in fase di 
iscrizione, dall’Anagrafe dei fondi sanitari. 

1.5 Il ruolo dell’Anagrafe dei fondi sanitari 

L’Anagrafe dei fondi sanitari, come concepita dallo schema normativo appena citato, 
non ha un ruolo di vera e propria vigilanza sul sistema della sanità integrativa. L’ufficio, 
interno al Ministero della Salute, assume un ruolo di valutazione documentale sul 
sistema dei fondi che intendono beneficiare del regime agevolato, riconosciuto, a 
seconda della tipologia di fondo, dagli articoli 10 e 51, comma 2. lett.a) del Tuir.

I compiti svolti da tale organismo consistono, principalmente, nel verificare la 
regolarità della documentazione inviata annualmente dai fondi ai fini dell’iscrizione 

4	 Gli “Enti, Casse, Società di mutuo soccorso aventi esclusivamente fine assistenziale” ex art. 51, comma 2, lett. 
a), Tuir sono iscritti nella Sezione B del registro dell’Anagrafe, i “Fondi integrativi del Servizio sanitario nazionale” 
sono iscritti alla Sezione A dello stesso registro.
5	 Il regime fiscale agevolato applicabile ai contributi versati a Enti, Casse, Società di mutuo soccorso aventi 
esclusivamente fine assistenziale” ex art. 51, comma 2, lett. a), Tuir – come ribadito dall’Agenzia delle Entrate con 
la risoluzione del 3 dicembre 2014, n. 107/E – può riguardare solo i contributi versati da lavoratori dipendenti 
iscritti alla forma di assistenza sanitaria integrativa per effetto di un accordo collettivo o un regolamento aziendale; 
nonostante il plafond massimo agevolabile sia il medesimo, la portata di tale beneficio è diversa rispetto a quello 
riconosciuto – ex art. 10, comma 1, lett. e-ter del Tuir -  sui contributi versati ai Fondi integrativi del Servizio 
sanitario nazionale i quali sono deducibili dal reddito complessivo da soggetti iscritti anche individualmente.
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nel registro e nell’emanazione di indicazioni operative di dettaglio utili ad una più 
agile e corretta predisposizione di tale documentazione.

I fondi sanitari (siano essi ex art. 9 o “enti, casse, società di mutuo soccorso aventi 
esclusivamente finalità assistenziale”) possono decidere di non iscriversi al registro 
tenuto dall’Anagrafe o possono iscriversi allo stesso con cadenza saltuaria laddove 
non raggiungano per alcune annualità la percentuale delle prestazioni vincolate 
fissata dalla disciplina.

Tale ultima circostanza determina una conseguenza di non poco conto: il sistema della 
sanità integrativa in Italia è attualmente composto sì da fondi integrativi del Servizio 
sanitario nazionale iscritti alla sezione A del registro dell’Anagrafe (anche detti fondi 
di tipo A)  e da Enti casse e società di mutuo soccorso mappate alla sezione B (fondi di 
tipo B), ma anche da tutta una serie di soggetti che non compaiono nello stesso poiché 
non hanno i requisiti per procedere all’iscrizione o decidono di non iscriversi. 

1.6 Il Patto per la Salute 2019-2021 e l’indagine conoscitiva “Cruscotto delle 
prestazioni – Sistema informativo Anagrafe Fondi sanitari (SIAF) 

A fronte di questo delicato e poco sistematico quadro normativo, il numero dei fondi 
sanitari cresce progressivamente e il legislatore richiama l’importanza di una revisione 
normativa in assenza di dati complessivi. L’ultimo riferimento alla sanità integrativa 
è contenuto nel recente Patto per la salute 2019-2021, un documento non attuato ma 
che rappresenta un passaggio fondamentale per chiarire le future scelte di policy in 
ambito sanitario. Il Patto per la salute presenta infatti alcuni passaggi meritevoli di 
apprezzamento in questa direzione e definisce con chiarezza i seguenti obiettivi:

●	 l’opportunità di una revisione normativa finalizzata alla “promozione” del 
sistema della sanità integrativa, quale pilastro che convive in stretta correlazione 
con un servizio pubblico connotato dai principi di universalità, uguaglianza, 
equità nell’accesso alle prestazioni e ai servizi, della centralità della persona e 
la globalità della copertura assistenziale; 

●	 l’opportunità di una revisione normativa finalizzata a superare la duplicità 
delle forme previste dalla legislazione vigente e regolamentate dai decreti 
ministeriali del 31 marzo 2008 e del 27 ottobre 2009, nel rispetto dei principi di 
non selezione dei rischi, trasparenza della gestione, assenza di scopo di lucro; 

●	 il potenziamento del ruolo di integrazione del sistema sanitario in diversi 
ambiti, quali la prevenzione, soprattutto per le malattie croniche degenerative, 
l’implementazione della long-term care, la compartecipazione della spesa 
sanitaria da parte dei cittadini e l’odontoiatria (compresa la prevenzione in 
ambito odontoiatrico);

●	 la necessità di lavorare sui livelli di servizio della sanità integrativa e sulla 
appropriatezza delle prestazioni.
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Questi passaggi puntano a una disciplina più ordinata del fenomeno a livello 
istituzionale, giuridico e fiscale, ma anche al consolidamento di strutture di governo 
delle forme di sanità integrativa, che siano in grado di assicurare un funzionamento 
efficace del modello. A conferma di ciò, è possibile richiamare la grande enfasi che 
il Patto per la salute pone sul tema dei livelli di servizio e della appropriatezza. Gli 
obiettivi legati alla cd. “appropriatezza” delle prestazioni della sanità integrativa 
– anche al fine di suggerire nuove e importanti direzioni di sviluppo del comparto 
– presuppongono da una parte un serio lavoro su governance e accountability e 
dall’altra un lavoro di integrazione pubblico-privato che appare sempre più urgente. 
Tuttavia, prima di arrivare a una riforma del sistema in questa direzione, uno dei 
passaggi obbligati è quello di effettuare una corretta mappatura delle prestazioni e 
dei modelli di erogazione effettivamente in uso presso i fondi sanitari. Risulta      di 
particolare interesse il progetto conoscitivo      avviato      dall’Anagrafe dei fondi 
sanitari con il “Cruscotto di analisi delle prestazioni erogate dai fondi sanitari”. Nel 
mese di settembre 2020, l’Anagrafe ha condiviso informalmente con un campione di 
fondi sanitari e poi diffuso a tutti i fondi iscritti, un questionario informativo sulle 
prestazioni. Il progetto si riferisce sia al comparto dei fondi di tipo A che a quello dei 
fondi di tipo B e assume un valore molto più ampio del mero aggiornamento di un 
sistema informativo anagrafico e fiscale. L’iniziativa, infatti, punta a raccogliere dati 
sulle fasce di popolazione effettivamente coperte dal sistema di sanità integrativa e 
sulle modalità e livelli di accesso al sistema e, e allo stesso tempo, pone le basi per 
l’introduzione di un codice univoco di classificazione delle prestazioni tra primo e 
secondo pilastro, al fine di valorizzare il rapporto funzionale che è alla base del nostro 
sistema sussidiario di sanità. 

2. L’evoluzione della sanità integrativa e la risposta dei Fondi sanitari alla 
pandemia da Sars-CoV2 

In un contesto di grande dinamismo dei bisogni sanitari, i fondi sanitari sono stati 
chiamati a gestire rischi nuovi e complessi, tra cui la gestione della crisi pandemica e 
dei suoi effetti. La risposta del sistema è stata immediata, i bisogni coperti ampi e gli 
interventi posti in essere si sono caratterizzati sia per efficacia che per innovatività. 
Nel caso della sanità integrativa, infatti, la crisi ha rappresentato un’occasione di 
razionalizzazione e assestamento di un sistema ancora poco regolato e poco conosciuto 
dagli stessi beneficiari. 

Il minimo comune denominatore di tutti gli interventi intrapresi dai fondi sanitari 
di matrice contrattuale è stato rappresentato dalla cd. “gestione bilaterale” della 
crisi. Diversamente da quanto accaduto nel sistema più strutturato della previdenza 
complementare e in parte dei fondi di sostegno al reddito, nel caso degli altri enti di 
origine contrattuale, ivi compresi i fondi sanitari, la gestione dei rischi emergenziali 
è stata presa in carico  direttamente (anche attraverso un coinvolgimento costante 
e tempestivo delle fonti istitutive). Una gestione di questo tipo ha permesso la 
valorizzazione dei diversi interventi e la valutazione sinergica degli  stessi con quelli 
messi in campo su altri fronti ( enti bilaterali puri; fondi di solidarietà per il sostegno 
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del reddito…).

In questa fase così difficile per il nostro paese, l’esistenza di un sistema di “welfare e 
sostegno del lavoro” gestito dalla contrattazione collettiva in sostanziale autonomia      
ha permesso due importanti risultati: da una parte immediatezza e specificità degli 
interventi; dall’altra, coordinamento dei diversi interventi nelle diverse aree di bisogno 
(previdenza; sanità; sostegno del reddito; formazione; conciliazione e welfare).

Dopo una prima fase di interiorizzazione del fenomeno e valutazione del supporto 
che il sistema era in grado di offrire, anche in considerazione degli interventi messi 
in atto dal Ssn del quale risultano per definizioni integrativi, i Fondi sanitari hanno 
reagito in maniera efficace e strutturata ai bisogni nascenti derivanti dal diffondersi 
del Sars-CoV2. 

Alla seppur efficace gestione emergenziale, tutt’oggi perdurante, dovrà seguire una 
riflessione più ampia su, come quanto accaduto, possa impattare sulla gestione di 
rischi già esistenti ma palesati con forza dalla pandemia in atto.

Nelle prime fasi della diffusione del virus, caratterizzate da un profondo 
disorientamento dovuto alla mancanza di informazioni sulla natura dello stesso e sulle 
misure che sarebbero state messe in atto dal SSN, i Fondi sanitari hanno concentrato 
l’attenzione sull’urgente attività di ampliamento dell’operatività delle coperture in 
presenza di eventi pandemici; fino ad oggi infatti la pandemia aveva rappresentato, in 
particolare per il settore assicurativo, una delle clausole più diffuse di esclusione dalla 
copertura. Contestualmente si è rivelato necessario avviare un’attività di analisi dei 
nomenclatori al fine di valutarne modifiche e integrazioni finalizzate all’inserimento 
di prestazioni specificatamente legate al Sars-CoV2; si è trattato per lo più di misure ex 
post finalizzate all’assistenza dei soggetti colpiti dal virus e volte ad intervenire sulle 
necessità impellenti e sulle eventuali conseguenze che lo stesso avrebbe potuto lasciare 
nel lungo periodo. Tra queste le principali hanno riguardato l’assistenza economica 
(diaria) verso i soggetti positivi al virus, o più spesso ricoverati a causa del virus e 
misure rimborsuali per supportare la ripresa psicofisica dei lavoratori: contributi per 
visite pneumologiche, cicli di fisioterapia toracica, iniziative di supporto psicoterapico 
nonché, in caso di decorso negativo della malattia, rimborsi per eventuali servizi 
funerari. In rari casi i Fondi sanitari hanno previsto anche una rimodulazione del 
perimetro di risarcimento attraverso una revisione a favore dell’iscritto di franchigie, 
massimali o scoperti, incrementando, di fatto, il proprio impegno economico.

Gli Enti di sanità integrativa hanno quindi offerto supporto al sistema svolgendo una 
importantissima funzione di ammortizzatore sociale e affiancando gli iscritti nelle 
difficoltà legate agli effetti diretti e indiretti dell’infezione, ivi compresi l’obbligo di 
isolamento per molti sperimentato per la prima volta durante questa pandemia.

In un periodo successivo e contestuale alla diffusione in ambito privato di questi 
strumenti i Fondi sanitari hanno iniziato a ragionare su servizi e prestazioni orientati 
alla  “prevenzione” sia primaria (informativa) che secondaria; tra questi l’avvio di 
campagne informative sintoniche e analoghe a quelle avviate dal SSN, la copertura 
delle spese per l’effettuazione di tamponi molecolari e antigenici per la rilevazione 
dell’eventuale positività al virus e di test sierologici volti a verificare l’eventuale 
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copertura anticorpale. Nell’ultimo anno, sempre nell’ambito della prevenzione, i Fondi 
sanitari hanno fornito il loro importante supporto alla campagna di sensibilizzazione 
del governo finalizzata a promuovere la vaccinazione antinfluenzale, svolgendo di 
fatto un doppio ruolo di integrazione diretta e indiretta (legata al miglior stato fisico 
generale e dunque al minor accesso alle cure offerte dal SSN).

La pandemia e le conseguenze derivanti dall’infezione da Sars-CoV2 hanno 
sottolineato la necessità di sviluppare nuove forme di accesso ai servizi sanitari quali 
la telemedicina, un approccio profondamente innovativo alla pratica sanitaria, ancora 
poco sviluppato che permettere l’erogazione dei servizi a distanza attraverso l’uso di 
dispositivi digitali, di internet ed eventualmente di specifici software. Su questo molte 
riflessioni erano state avviate già prima della pandemia dall’Oms e d     all’Unione 
Europea e sono state oggetto di Linee guida emanate dalla conferenza Stato Regioni. 
Anche rispetto alla domanda di servizi di telemedicina, i fondi sanitari hanno 
dimostrato una rilevante flessibilità e, grazie alle numerose offerte diffuse dal mercato 
assicurativo e dei servizi, hanno prontamente aggiornato i propri piani sanitari con 
prestazioni di teleconsulto e telemonitoraggio.  Ad oggi, gran parte dei fondi sanitari 
negoziali offre servizi di telemonitoraggio e in alcuni casi sono state attivate delle 
coperture particolarmente innovative che prevedono la “presa in carico” attraverso 
sistemi informatici/devices dei pazienti cronici e/o non autosufficienti. 

Le misure fin qui mostrate hanno evidenziato la capacità dei Fondi sanitari di 
rispondere con immediatezza alle necessità sorte con la crisi pandemica e non vi è 
dubbio che quanto accaduto dovrà avere ripercussioni sull’operatività e la gestione 
del rischio all’interno degli Enti di sanità integrativa. Lo scarso accesso ai servizi 
sanitari e la conseguente riduzione del supporto fornito dai Fondi sanitari per la 
copertura delle prestazioni “classiche” ha permesso a questi ultimi, nonostante le già 
citate integrazioni ai piani sanitari, di mantenere l’equilibrio gestionale sia in caso 
di gestione convenzionata (tramite il supporto dei soggetti assicurativi che hanno 
giovato delle medesime dinamiche) sia in caso di gestione diretta.

I Fondi saranno chiamati nel prossimo futuro a riflettere sull’eventuale necessità 
di un’ulteriore revisione del proprio piano sanitario, tale attività dovrebbe essere 
finalizzata principalmente al perfezionamento di quanto fatto finora attraverso 
l’ampliamento dell’assistenza (attività, servizi sanitari e sociosanitari) connessa al 
Sars-CoV2 in un’ottica di sussidiarietà e integrazione rispetto al SSN:

●	 rafforzamento delle tutele per la popolazione anziana, ai pazienti cronici e 
fragili, rafforzamento del sostegno ai caregiver;…

●	 attivazione di servizi di assistenza extraospedaliera in caso di isolamento 
domiciliare o post-ospedaliero ad oggi ancora poco diffusa (video o 
telemedicina, assistenza infermieristica, assistenza strumentale) 

●	 inclusione del rischio pandemico all’interno dei propri piani sanitari per poter 
reagire in maniera immediata e strutturata al verificarsi di altri eventi rari ma 
ad altro impatto sanitario ed economico.

La pandemia da Sars-CoV2 ha riportato dunque al centro della riflessione il tema del 
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corretto ed efficace processo di pianificazione dell’attività del fondo sanitario e della 
strutturazione di un corretto processo di gestione delle risorse a disposizione del 
fondo. 

In particolare il piano sanitario, ovvero il documento di programmazione di tutti 
gli interventi di assistenza integrativa che l’ente si impegna a offrire a favore degli 
iscritti, che deve tenere in opportuna considerazione le necessità degli iscritti, le 
risorse a disposizione, nonché gli ambiti già coperti adeguatamente dal Ssn dovrà 
essere rivalutato al termine della fase emergenziale al fine di riconsiderare il ruolo 
che il Fondo sanitario vorrà assumere in situazioni di eccezionalità quali quelle che 
caratterizzano il sistema dal marzo del 2020. 

Dalla definizione del piano sanitario discende un’attività operativa e analitica 
indirizzata alla definizione di tutti gli interventi necessari a realizzarlo, in primis, le 
prestazioni da erogare e i servizi da fornire. Tale attività richiede capacità variegate e 
la collaborazione tra più figure e competenze (esperto sanitario, attuario, ecc.). Dalla 
definizione del piano sanitario e degli interventi previsti nel nomenclatore delle 
prestazioni discendono le scelte del fondo sanitario in merito all’opportunità di una 
eventuale esternalizzazione del rischio sanitario, alla definizione delle procedure 
di selezione degli outsourcers, nonché all’esatta individuazione dell’oggetto delle 
convenzioni tra Fondo e soggetto terzo. La scelta in merito alla gestione del rischio 
sanitario, deve tener conto di diversi fattori legati alla definizione del piano sanitario, 
ma anche alla possibile strutturazione dell’assetto del fondo e della capacità di far 
fronte a situazioni a rischio elevato come quelle verificatesi a seguito della pandemia.

Il fondo dovrà strutturare il processo prevedendo una fase finalizzata a valutare gli 
obiettivi raggiunti e a capire se e quali azioni correttive siano eventualmente necessarie 
per ottimizzare tale processo attraverso controlli, di tipo qualitativo volti a verificare 
la corrispondenza tra le esigenze degli iscritti al fondo e le prestazioni previste dal 
piano sanitario, di tipo quantitativo finalizzati a verificarne la sostenibilità.

Solo attraverso un processo così strutturato il fondo potrà cercare di anticipare le 
esigenze future e reagire in modo immediato a eventuali scostamenti delle previsioni 
effettuate.

Conclusioni 

La recente pandemia ha innescato un processo evolutivo del sistema della sanità 
integrativa. Probabilmente gli effetti che il Sars-Cov2 ha generato non si sono 
manifestati del tutto sia in relazione ai suddetti effetti diretti che a quelli indiretti. 
Per quanto attiene ai primi, è importante evidenziare come il Covid-19 abbia di fatto 
generato e ampliato il tema del procrastinamento o della sospensione delle attività 
di prevenzione e di cura ordinaria dei soggetti più fragili, determinando un’area di 
rischio in grado di sortire un effetto ricaduta sullo stesso Ssn e, più in generale sulla 
salute degli italiani. Tra gli effetti indiretti di tipo psicologico c’è il più volte citato 
bisogno di protezione degli italiani che finisce per assumere caratteri più precisi nella 
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stagione della pandemia, fino a diventare paura collettiva per la propria salute e per 
quella della propria famiglia.  

A fronte di italiani sempre più preoccupati per propria salute e per quella della 
propria famiglia e del contingente rischio pandemico che eleva il livello di attenzione 
sul sistema, riaprendo il dibattito sul ruolo della sanità e del privato, continua a 
crescere il numero dei fondi /prodotti di sanità integrativa, aumentano gli iscritti e 
le dimensioni del fenomeno in generale. Si può dunque affermare che vi sia stato 
un atteggiamento proattivo e prudenziale sia delle parti sociali che dei cittadini nella 
scelta di investire risorse sulla sanità integrativa dando seguito ad un chiaro progetto 
politico di integrazione sanitaria, annunciato nella legge istitutiva del SSN e attuato 
proprio con la legge delega n. 421 del 1992 e con il d.lgs. n. 502 del 1992.       

La pandemia ha rappresentato di fatto uno stress test per la sanità integrativa e 
i risultati ottenuti sono quantitativamente e qualitativamente importanti. Tuttavia, 
questa dimensione espansiva del fenomeno non deve far      dimenticare le notevoli 
incertezze che ancora esistono non solo sulle regole ma anche sullo stesso ruolo 
dei fondi sanitari. Il livello di trasparenza richiesto dalla disciplina vigente      è da 
perfezionare     ; non tutti i lavoratori sono adeguatamente informati sull’effettivo 
funzionamento dei fondi e sui principi che sono alla base del fenomeno; non esiste 
una tassonomia univoca delle prestazioni e i diversi strumenti/soluzioni sono spesso 
difficilmente confrontabili. 

Ferma restando la necessità di questo intervento di “riordino”, appare inoltre 
opportuno completare progressivamente il processo di razionalizzazione delle offerte 
dei fondi sanitari, tesaurizzando i risultati conseguiti in chiave di valutazione dei nuovi 
bisogni sanitari degli iscritti e salvaguardando le peculiarità dei diversi strumenti, 
con particolare attenzione alla natura bilaterale che caratterizza una grande parte del 
sistema.

L’auspicio è quello di poter contare su un sistema di sanità integrativa che sia in grado 
di rivelarsi decisivo nelle aree più delicate del nostro sistema sanitario nazionale, 
integrandosi con questo e concorrendo allo sviluppo di innovative politiche sanitarie 
di prevenzione, assistenza socio-sanitaria e lotta alle nuove fragilità, anche alla luce di 
un ulteriore sviluppo del settore dei “servizi alla persona”. 


