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Premessa

Manuale consigliato per la preparazione ai concorsi banditi dalle Regioni o dalle Agenzie 
regionali per il lavoro per l’assunzione di personale da destinare al potenziamento dei 
Centri per l’impiego (CPI).  
Il volume riporta una trattazione completa delle discipline comunemente richieste e 
che, ovviamente, ruotano intorno alle specifiche attività che i nuovi dipendenti sono chia-
mati a svolgere. Per questo motivo sono innanzitutto illustrati i concetti di base del diritto 
amministrativo e della disciplina del lavoro pubblico cui segue un esame della normativa in 
materia di diritto del lavoro e della legislazione sociale. Sono poi esaminate le caratteristi-
che del mercato del lavoro in generale e le specifiche attività svolte dai servizi per l’impiego, 
in particolare quelle demandate ai CPI. Chiude il volume un’analisi dei tratti salienti della 
disciplina dei contratti pubblici e della normativa in materia di finanziamenti europei, nello 
specifico per quanto attiene alle attività del FSE+ (Fondo sociale europeo plus). 
La trattazione è aggiornata alle ultime novità normative.
Per una verifica della preparazione e un allenamento in vista delle prove, tra i contenuti web 
è disponibile una serie di quesiti di verifica a risposta multipla. Grazie al software onli-
ne, accessibile gratuitamente nell’area riservata, è possibile simulare lo svolgimento della 
prova selettiva.

Ulteriori materiali didattici e aggiornamenti sono disponibili nell’area riser-
vata a cui si accede mediante la registrazione al sito edises.it secondo la procedu-
ra indicata nelle prime pagine del volume.
Eventuali errata-corrige saranno pubblicati sul sito edises.it, nella scheda “Ag-
giornamenti” della pagina dedicata al volume.
Altri aggiornamenti sulle procedure concorsuali saranno disponibili sui nostri 
profili social.

blog.edises.it
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Capitolo 1
Le politiche per l’occupazione e il mercato del 
lavoro

1.1  Definizione e caratteristiche delle politiche del lavoro

1.1.1  Nozione e finalità
Con l’espressione “politiche del lavoro” ci si riferisce a quel complesso di interventi 
pubblici rivolti alla tutela dell’interesse collettivo e all’occupazione, che agiscono 
per favorire gruppi con particolari difficoltà, quali i disoccupati, ovvero gli occupati a 
rischio di perdita involontaria del proprio lavoro o persone inattive che intendono en-
trare nel mercato del lavoro e sono in qualche misura svantaggiate. 
Le politiche del lavoro si configurano come un sottoinsieme delle politiche sociali aventi 
come scopo specifico quello di definire le norme, gli standard e le regole in vista di una 
più equa distribuzione sociale di risorse e opportunità, nel perseguimento di obiettivi 
a carattere sociale aventi a che fare con il benessere (welfare) dei cittadini. Si evince, 
dunque, come queste siano da considerare particolarmente rilevanti e meritevoli di es-
sere garantite dallo Stato. 
Oltre alla nozione di benessere, due altre nozioni hanno un ruolo importante per la 
caratterizzazione delle politiche sociali: la nozione di bisogno e quella di rischio. Il “bi-
sogno” connota una carenza, la mancanza di qualcosa di importante per la complessiva 
realizzazione sociale dell’individuo; il “rischio” vale invece a connotare l’esposizione a 
determinate situazioni che possono in concreto verificarsi (ad esempio la malattia) e 
che, quando si verificano, producono effetti negativi e generano dunque dei bisogni. 
Le politiche sociali forniscono protezione sociale ai cittadini rispetto a panieri codifi-
cati di rischi e bisogni che riflettono le caratteristiche di una data società. 

1.1.2  Funzioni sociali
I principali compiti svolti dalle politiche del lavoro sono riconducibili a tre importanti 
funzioni sociali:
	> la regolamentazione del mercato del lavoro, attraverso: la disciplina dei rapporti 

di lavoro, ovvero dei diritti e dei doveri dei lavoratori e dei datori di lavoro; le norme 
sulla sicurezza e sulla salute sul posto di lavoro o sulla non discriminazione sinda-
cale, politica, religiosa, etnica e di genere; la regolazione delle modalità di incontro 
tra domanda e offerta di lavoro, nonché delle condizioni d’ingresso e di uscita dal 
mondo del lavoro; la definizione di un quadro istituzionale di controllo delle dinami-
che retributive, di concertazione delle politiche economiche e sociali e di definizione 
dell’assetto della contrattazione collettiva;

	> la promozione dell’occupazione, attraverso misure che favoriscono la capacità di 
inserimento professionale delle persone in cerca di occupazione e che si trovino in 
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una condizione (anagrafica e psico-fisica) compatibile con il lavoro o che servano da 
stimolo alla domanda di lavoro; 

	> il mantenimento o la garanzia del reddito contro il rischio di disoccupazione e di 
sospensione temporanea dell’attività lavorativa.

1.2  Le politiche attive e passive

1.2.1  Distinzioni
Per svolgere i compiti assegnati, e raggiungere gli obiettivi prefissati, è possibile 
distinguere tra politiche attive e politiche passive del lavoro. 
Le politiche attive si identificano con quegli interventi che mirano a incidere sulle 
opportunità occupazionali dei singoli individui, in particolare aumentando la pro-
babilità di trovare un lavoro (o di non perderlo) dei soggetti più a rischio. Si tratta di 
interventi diretti sulla struttura complessiva del mercato del lavoro, tendenti a favorire 
l’attivazione di nuovi posti di lavoro, il reinserimento dei disoccupati nel mondo del 
lavoro, nonché la formazione dei lavoratori per lo sviluppo delle carriere.
Tali interventi assumono forme e modalità molto varie: dagli incentivi all’occupazio-
ne alla creazione diretta e temporanea di posti di lavoro, all’istruzione (che prevede la 
formazione di capitale umano adeguato alle nuove sfide del lavoro) e alla formazione 
professionale (adattando o riadattando il capitale umano esistente allineandolo alle esi-
genze del mercato del lavoro), al sostegno finanziario e ai servizi per la nuova imprendi-
torialità, ai servizi per l’orientamento e il collocamento lavorativo.
Le politiche passive mirano a lenire il disagio sociale creato dalla mancanza di reddito 
individuale connessa alla disoccupazione. In concreto, esse si identificano nelle presta-
zioni a favore di lavoratori che hanno perso l’occupazione e trovano realizzazione 
nei diversi schemi di sussidi di disoccupazione, quelli definiti come ammortizzatori 
sociali, perché appunto tendenti ad “ammortizzare” le ripercussioni sociali della disoc-
cupazione, e negli schemi di prepensionamento. 
In sostanza, mentre le politiche attive agiscono per influenzare il mercato del lavoro, 
quelle passive concernono le prestazioni a favore dei disoccupati.
Il nuovo modello di politiche del lavoro (attive + passive) si basa su un approccio pre-
ventivo al problema dell’occupazione: occorre intervenire sulle cause della disoccupa-
zione (politiche attive) e non solo fronteggiare i problemi legati all’assenza del lavoro 
(politiche passive). 
A differenza che nel passato, attualmente è stabilita una più stretta correlazione tra 
politiche attive e politiche passive e, in base al cosiddetto principio di condizionalità, 
non è più possibile fruire di una politica passiva (es. l’indennità di sostegno al reddito 
erogata dall’INPS) senza che al contempo venga attivata una politica attiva (es. la ricer-
ca attiva di un’occupazione e/o reinserimento nel tessuto produttivo, un percorso di 
formazione ecc.). 
Le politiche del lavoro sono realizzate attraverso l’erogazione di servizi al lavoro strut-
turati secondo standard (i cosiddetti LEP, Livelli Essenziali delle Prestazioni) che de-
vono essere garantiti a tutti i cittadini su tutto il territorio nazionale. 
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1.2.2  Le politiche attive 
Per politiche attive (PAML) si intende, come sopra accennato, un insieme ampio di mi-
sure e strumenti molto diversi tra loro, in ogni caso idonei a rendere più efficiente 
il funzionamento del mercato del lavoro adeguando le caratteristiche dell’offerta alle 
richieste della domanda, facilitandone l’incontro e migliorando le possibilità di accesso 
all’occupazione per le categorie più svantaggiate, così ottimizzando l’allocazione delle 
risorse e del capitale umano.
Nell’ambito delle politiche attive sono incluse anche quelle azioni positive volte alla 
rimozione degli ostacoli che contrastano la realizzazione delle pari opportunità. 
In altre parole, la definizione contempla al suo interno un insieme di interventi che, ol-
tre a promuovere la piena occupabilità, tendono a migliorare le condizioni di accesso al 
mercato del lavoro, a stabilizzare le condizioni lavorative nonché a favorire lo sviluppo 
di una cultura imprenditoriale. 
Le politiche attive del lavoro si articolano lungo quattro direttrici indicate nella Stra-
tegia Europea per l’Occupazione (SEO) che, risalente al 1997, ha stabilito una serie di 
obiettivi comuni per la politica in materia di occupazione, ovvero:
1.	 occupabilità, intesa quale miglioramento delle capacità di un individuo di inserirsi 

nel mercato del lavoro;
2.	 adattabilità, implicante l’aggiornamento delle conoscenze individuali per renderle 

compatibili con le esigenze del mercato;
3.	 imprenditorialità, mirante a sviluppare qualità e spirito imprenditoriali per avvia-

re un’azienda e contribuire all’autoimpiego; 
4.	 pari opportunità, intesa quale attività diretta a favorire politiche di uguaglianza e 

parità per aumentare i tassi di occupazione giovanile e femminile. 
L’OCSE (Organizzazione per la Cooperazione e lo Sviluppo Economico) ha poi tradotto 
operativamente le direttrici indicate nella SEO in cinque gruppi di intervento: 
1.	 sussidi all’occupazione;
2.	 creazione diretta e temporanea di posti di lavoro;
3.	 formazione professionale;
4.	 sostegno finanziario e servizi per la nuova imprenditorialità;
5.	 servizi per l’orientamento ed il collocamento lavorativo. 
I primi due punti attengono all’elargizione di trattamenti monetari sotto forma di in-
centivi e l’attivazione diretta di posti di lavoro per favorire l’inserimento di categorie a 
rischio di emarginazione sociale. 
Gli interventi di formazione professionale pongono l’accento sul valore del capitale 
umano e sulla necessità di adattare le caratteristiche dell’offerta formativa alle esigenze 
espresse dalla domanda di lavoro. Per agevolare l’avvio di nuove attività imprenditoriali 
possono essere anche previsti servizi alle imprese, agevolazioni e prestiti finanziari. 
Infine, rientrano nelle politiche attive del lavoro tutte quelle funzioni indirizzate ad as-
sistere la persona in cerca di occupazione, al fine di facilitarne le chance di inserimento 
professionale. 
Grazie al processo di monitoraggio della SEO e agli strumenti di finanziamento a essa connessi, 
si è favorito un “coordinamento flessibile” tra gli Stati membri. La creazione di nuovi e migliori 
posti di lavoro ha costituito uno dei principali obiettivi della strategia Europa 2020. Dall’inizio del 
decennio, la Commissione ha proposto nuovi obiettivi più ambiziosi in materia di occupazione, 
competenze e protezione sociale, al fine di costruire un’Europa sociale forte entro il 2030. Il dirit-

0256_LIBRO.indb   6110256_LIBRO.indb   611 18/06/24   14:0518/06/24   14:05

https://www.edises.it/


www.edises.it  

  612    Libro IV    Legislazione in materia di politiche del lavoro e servizi per l’impiego    

to dell’UE è rilevante in molti settori, anche se la responsabilità relativa alle politiche in materia 
di occupazione compete principalmente ai governi nazionali.

Le politiche attive del lavoro si attuano tramite i servizi per il lavoro che:
	> si occupano dell’informazione, dell’orientamento e della presa in carico del cittadino 

disoccupato e/o lavoratore interessato a politiche del lavoro; 
	> offrono al lavoratore tutta una serie di misure volte a potenziare la sua occupabilità 

e a favorire il suo inserimento nel mercato del lavoro, in particolare con riguardo alle 
fasce deboli;

	> favoriscono e sostengono l’incontro tra domanda e offerta di lavoro. 
La principale finalità perseguita dalle politiche attive è quella di accrescere le opportu-
nità di occupazione per coloro che sono in cerca di lavoro e nel migliorare l’incontro tra 
l’offerta (di posti vacanti) e la domanda dei lavoratori (cioè di chi è disoccupato). Trami-
te l’attuazione di misure di riqualificazione e perfezionamento professionale, le PAML 
possono anche servire per indirizzare la forza lavoro verso i settori in cui scarseggiano 
lavoratori qualificati. In questo modo si consente di affrontare al meglio le trasforma-
zioni strutturali e di migliorare la resilienza dell’economia in tempi di cambiamento. È 
in questa logica che emerge una visione delle politiche attive più come strumenti di sup-
porto al cambiamento che come leve di attivazione dei disoccupati per il reinserimento 
nel mercato del lavoro. Si parla in tal senso di un passaggio dal welfare al workfare.
Con l’espressione welfare ci si riferisce al complesso di politiche pubbliche dirette a migliorare le 
condizioni di vita dei cittadini, fornendo loro protezione contro rischi e bisogni prestabiliti, sotto 
forma di assistenza, assicurazione o sicurezza sociale, e introducendo, fra l’altro, specifici diritti 
sociali nonché specifici doveri di contribuzione finanziaria.
Con l’espressione workfare (abbreviazione dell’espressione work for your welfare) si intende, 
piuttosto, uno stato sociale che tende ad aiutare il soggetto a rimanere attivo e competitivo nel 
mondo del lavoro, traendo benefici dalle assicurazioni legate alla propria condizione professiona-
le invece che dipendere dall’assistenza. 
Conseguenza diretta del passaggio dal welfare al workfare è il cambio di paradigma nell’indivi-
duazione degli “strumenti di politica del lavoro” volti ad incrementare i livelli occupazionali, do-
vendosi intervenire sui fattori di esclusione dal mondo del lavoro, con l’obiettivo finale di agevo-
lare l’occupazione rispetto alla disoccupazione.
Scopo è quello dell’adeguamento ai modelli di welfare più diffusi nei Paesi europei, nei quali i 
rischi di esclusione sociale derivanti dalla disoccupazione e dalla precarietà del lavoro vengono 
scongiurati ricorrendo a politiche di welfare to work, che combinano sistema di sussidi (diretti al 
sostegno del reddito per i casi di disoccupazione e di mobilità nel mercato del lavoro) e politi-
che attive (realizzate mediante incentivi all’occupazione e all’imprenditorialità, servizi al lavoro, 
percorsi mirati di formazione e di riqualificazione professionale, nonché di stabilizzazione per i 
lavoratori flessibili).

1.2.3  Le politiche passive
Mentre le politiche attive hanno come obiettivo principale quello di promuovere l’oc-
cupazione e l’inserimento lavorativo, le politiche passive mirano a ridurre il disagio 
provocato dalla disoccupazione attraverso misure di supporto come il sostegno al 
reddito. Queste ultime, in sostanza, si propongono di alleviare la perdita di benessere 
connessa allo stato di disoccupazione o di uscita prematura dal mercato del lavoro at-
traverso un sistema di ammortizzatori sociali (vedi infra par. 1.5), ossia di strumenti 
di tutela del reddito dei disoccupati.
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Tradizionalmente, le politiche passive si articolano su tre livelli o pilastri: 
	> un pilastro assicurativo, nel quale le prestazioni sono erogate sotto forma di in-

dennità di disoccupazione (risarcimento) ed hanno una durata definita, a fronte del 
versamento di una determinata quota di contributi; 

	> un pilastro assistenziale “dedicato”, che prevede l’elargizione di sussidi di disoccu-
pazione sulla base di requisiti di reddito, nel caso di impossibilità di accesso al primo 
pilastro oppure di esaurimento delle spettanze e persistenza dell’evento assicurato. 
Questi sussidi sottostanno alla prova dei mezzi; 

	> un pilastro assistenziale “generale”, quindi non specificamente rivolto ai lavorato-
ri, dove le prestazioni forniscono, in base a stringenti requisiti di reddito e patrimo-
nio, un “reddito minimo garantito” a chi si trovi in condizioni di indigenza. 

Va considerato, comunque, che la dicotomia tra politiche attive e passive è attualmente 
in parte superata, in quanto le misure anticrisi, in un’ottica di massimizzazione dei ri-
sultati, prevedono il passaggio da interventi di welfare a quelli di workfare, che presup-
pongono la condizionalità dell’ammortizzatore sociale alla partecipazione a percorsi di 
attivazione. 
Le politiche del lavoro, a differenza del passato, stabiliscono quindi una più stretta cor-
relazione tra politiche attive e politiche passive in base al principio di condizionalità, 
che ha dato nuovo impulso al modello di flexicurity, che si fonda proprio su un equilibrio 
tra le politiche passive di sostegno al reddito e le politiche attive.
La condizionalità è dunque lo strumento regolativo che funge da raccordo tra le politi-
che attive e le politiche passive del lavoro, condizionando cioè il godimento delle diver-
se forme di sostegno al reddito alla partecipazione alle attività formative e professionali 
offerte dai Centri per l’impiego o da altri soggetti autorizzati. Rappresenta quindi il pun-
to di congiunzione tra i diritti sociali che lo Stato garantisce ai suoi consociati e gli obbli-
ghi solidaristici cui gli stessi sono tenuti. Un ruolo, pertanto, quello della condizionalità, 
intimamente connesso alla funzione del lavoro nella costruzione dello stato sociale di 
diritto, nel quale proprio attraverso il lavoro i cittadini esprimono la loro personalità 
concorrendo, al contempo, al benessere collettivo.

1.3  Cenni sull’evoluzione del mercato del lavoro in Italia

1.3.1  I primi provvedimenti di superamento del monopolio pubblico
Una panoramica sullo stato delle politiche attive in Italia presuppone una sia pur breve 
digressione di carattere generale sulle trasformazioni, nel tempo, del mercato del lavoro 
a seguito degli interventi legislativi che si sono succeduti. 
Negli ultimi anni si è assistito ad un progressivo superamento della dimensione 
esclusivamente istituzionale nella gestione delle politiche attive del lavoro, so-
prattutto con la diffusione di forme di flessibilità nell’impiego della forza lavoro, di pari 
passo con la crescente introduzione delle nuove tecnologie e lo sviluppo del settore 
terziario.
A partire dagli anni ’70 del secolo scorso, infatti, si sono affermate nuove figure di lavo
ratori, in possesso di specifiche professionalità e dotate di maggiore autonomia nell’e
spletamento della prestazione di lavoro. Al tradizionale modello di subordinazione, 
all’interno di un mercato diventato sempre più insofferente ai vincoli giuridici, si sono 
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affiancate formule contrattuali alternative, a metà strada tra il lavoro salariato e quel-
lo autonomo. 
Le nuove forme di collaborazione nell’attività produttiva sono state inquadrate da 
dottrina e giurisprudenza sotto la comune denominazione di lavoro parasubordina-
to, appunto per indicare che la prestazione lavorativa, seppur resa da un lavoratore 
autonomo, è caratterizzata da vincoli di continuità e coordinazione che, rispetto al com-
mittente, rendono la posizione del lavoratore autonomo simile a quella del lavoratore 
subordinato. Nel 2003, per garantire una più pregnante tutela alle prestazioni di lavoro 
parasubordinate, usate non di rado anche per eludere la normativa sul lavoro subordi-
nato, è stata introdotta una nuova tipologia contrattuale, denominata lavoro a progetto 
(ora abrogata). Quest’esigenza di flessibilità si è consolidata negli anni ’90 quando, in un 
quadro di persistente crisi della produzione, la generale tendenza delle imprese a ser-
virsi di manodopera in relazione alle oscillazioni del mercato ha favorito la diffusione di 
forme di utilizzo flessibile della forza lavoro, con la conseguente istituzionalizzazione di 
tipologie contrattuali quali il contratto a termine, il part time, il contratto di formazione 
e lavoro, il telelavoro che, seppur a titolo di precarietà, hanno permesso il temporaneo 
impiego di disoccupati e inoccupati. 
Le nuove tipologie sono state oggetto, nel corso degli anni, di modifiche e interventi 
da parte del legislatore il quale, confermando la tendenza in atto, ha introdotto con L. 
24-6-1997, n. 196 (conosciuta anche come pacchetto Treu) il lavoro interinale, mas-
sima forma di flessibilità, visto che permette alle imprese di impiegare, in relazione ad 
esigenze produttive di natura temporanea, e dunque per periodi di tempo limitato, lavo-
ratori che siano in possesso delle necessarie competenze professionali, senza assumerli 
direttamente. 
È con tale legge che si è avviata una prima liberalizzazione dei Servizi per l’Impiego, ov-
vero del complesso sistema designato a promuovere e favorire l’incontro tra domanda 
ed offerta di lavoro, autorizzando alcuni soggetti privati, per l’appunto le Agenzie di 
lavoro interinale, alla somministrazione di manodopera. 
Invero, già nel corso degli anni ’80 era iniziata una lenta erosione del rigido sistema di 
garanzie che ingessavano l’istituto dell’avviamento al lavoro. La L. 56/1987 aveva rivi-
sto parzialmente l’assetto pubblico di intervento sul mercato del lavoro, ritagliando un 
ruolo importante alle Regioni. Di seguito, con la L. 223/1991, il principio della “richiesta 
numerica” posto alla base del sistema pubblico di collocamento venne definitivamente 
abolito. Ma il punto di svolta fondamentale in materia di riforma dei Servizi per l’Impie-
go è da ricondurre al D.Lgs. 469/1997, di attuazione della L. 59/1997 (cosiddetta Legge 
Bassanini 1), con il quale fu attuata una ripartizione delle competenze nella gestione 
delle politiche del lavoro tra Stato, Regioni e Province. 

1.3.2  La riforma Biagi
Successivamente si è giunti all’approvazione della L. 30/2003, meglio nota come legge 
Biagi, che ha delegato al Governo il compito di attuare, in materia di occupazione e mer-
cato del lavoro, una riforma di ampio raggio, atta a ridefinire l’ordinamento del lavoro in 
Italia, dalla disciplina delle nuove figure contrattuali al tema dei servizi pubblici e priva-
ti per l’impiego e a quello della vigilanza sul lavoro. Alla delega è stata data attuazione 
con il D.Lgs. 276/2003 che è intervenuto sulla disciplina del mercato del lavoro e delle 
tipologie contrattuali speciali, introducendone peraltro di nuove. 
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Tale normativa ha segnato importanti passi avanti in due direzioni: 
	> approfondendo e ampliando il processo di “flessibilizzazione in entrata”, già avviato 
con il pacchetto di riforme promosse nel 1997 dal ministro Treu; 

	> promuovendo la liberalizzazione, il rafforzamento e l’ammodernamento dei Servizi 
per l’Impiego, attraverso la compartecipazione di attori pubblici e privati. 

Per quanto concerne, in particolare, la riforma dei Servizi per l’Impiego, la legge Biagi ha ribadito 
il mantenimento delle competenze regionali e provinciali in materia di collocamento e politica del 
lavoro stabilite dal D.Lgs. 469/1997, introducendo alcune importanti novità, tra cui: 

	• la presenza di Agenzie per il lavoro, ovvero di soggetti autorizzati dallo Stato e accreditati a 
livello regionale, che possono svolgere attività di somministrazione, intermediazione, ricerca 
e soluzione del personale, o ancora di supporto alla ricollocazione professionale; 

	• la costituzione di una Borsa continua nazionale del lavoro (BCNL), che prevede un sistema in-
formatico aperto, basato su una rete di nodi regionali, per la diffusione di informazioni su po-
sti vacanti, fabbisogni occupazionali e occasioni formative, messe a disposizione da operatori 
pubblici e privati. 

L’impianto delineato dalla riforma Biagi (L. 30/2003 e D.Lgs. 276/2003) ha disciplinato 
il mercato del lavoro italiano per oltre un decennio, pur non essendo mancati interventi 
legislativi che hanno provveduto a correggere alcune storture rilevate nell’applicazione 
del provvedimento: particolarmente rilevanti in tal senso sono state la L. 183/2010 (il 
cosiddetto collegato lavoro) e la L. 92/2012 (meglio nota come riforma Fornero del 
lavoro).

1.3.3  Il Jobs Act e i successivi decreti attuativi
Una radicale riforma della legge Biagi si è avuta nel periodo 2014-2015 con il pacchetto 
di provvedimenti approvato dal Governo Renzi e comunemente noto come Jobs Act, 
successivamente corretto in alcuni punti dal D.Lgs. 185/2016. Nel dichiarato intento di 
superare la crisi economica in atto dal 2008 e contribuire a ridurre la crescente disoc-
cupazione registrata nel Paese (in particolare nelle fasce giovanili), dal febbraio 2014 è 
stata avviata una campagna di riordino, razionalizzazione e semplificazione della nor-
mativa in materia di lavoro, finalizzata a rendere più facile alle imprese l’assunzione di 
nuova manodopera. Il programma di riforme è sfociato dapprima nell’approvazione del 
D.L. 34/2014 (noto come decreto Poletti, convertito dalla L. 78/2014), recante misure 
incisive in materia di norme riguardanti l’erogazione di servizi per le politiche attive 
del lavoro, con particolare riguardo agli elenchi anagrafici dei lavoratori e allo stato 
di disoccupazione, e successivamente nella L. 183/2014, che ha delegato il Governo a 
emanare decreti legislativi in varie materie.
In attuazione della legge delega in materia di lavoro 183/2014 (cosiddetto Jobs act) sono stati 
emanati i seguenti decreti attuativi:

	• il D.Lgs. 22/2015, relativo all’introduzione di nuovi ammortizzatori sociali in caso di disoccupa-
zione involontaria: NASpI (Nuova assicurazione sociale per l’impiego), ASDI (Assegno di disoc-
cupazione) e DIS-COLL (Indennità di disoccupazione per i titolari di contratto di collaborazione 
coordinata e continuativa ); 

	• il D.Lgs. 23/2015, sul contratto a tutele crescenti, il quale ha introdotto una nuova disciplina 
delle conseguenze dei licenziamenti illegittimi, individuali e collettivi, per i lavoratori assunti a 
tempo indeterminato successivamente alla sua entrata in vigore (7 marzo 2015);
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	• il D.Lgs. 80/2015, sulla conciliazione tra tempi di vita e di lavoro, il quale contiene misure 
dirette, in particolare, alla tutela della maternità e a favorire la conciliazione dei tempi di vita 
e di lavoro, allo scopo di garantire adeguato sostegno alle cure parentali;

	• il D.Lgs. 81/2015, relativo al riordino dei contratti di lavoro e alla disciplina delle mansioni;
	• il D.Lgs. 148/2015, sulla riorganizzazione della disciplina degli ammortizzatori sociali in co-

stanza di rapporto di lavoro, che ha realizzato una vera e propria riforma organica degli am-
mortizzatori sociali, mossa anche dall’obiettivo di rinforzare le risorse dedicate al finanzia-
mento di questi strumenti per recuperare il distacco dell’Italia dai principali Paesi europei;

	• il D.Lgs. 149/2015, relativo all’attività ispettiva in materia di lavoro e legislazione sociale, il 
quale ha istituito l’Ispettorato Nazionale del Lavoro (INL), che integra i servizi ispettivi del 
Ministero del lavoro, dell’INPS e dell’INAIL e svolge le attività ispettive già esercitate da tali or-
ganismi. L’Ispettorato è sottoposto al controllo della Corte dei Conti ed è posto sotto la vigilan-
za del Ministro del lavoro e delle politiche sociali, che ne monitora periodicamente gli obiettivi 
e la corretta gestione delle risorse finanziarie;

	• il D.Lgs. 150/2015, in materia di politiche attive, il quale ha istituito l’ANPAL (Agenzia nazio-
nale per le politiche attive del lavoro), con la finalità principale di coordinare le politiche attive 
del lavoro (per coloro in cerca di occupazione e per la ricollocazione dei soggetti disoccupati); 

	• il D.Lgs. 151/2015, sulle semplificazioni in materia di lavoro e pari opportunità. 

Con il Jobs act il Governo ha inaugurato un nuovo modello di flexicurity basato sull’e-
quilibrio tra le politiche passive, di sostegno al reddito, e politiche attive, indirizzate a 
favorire l’effettiva ricollocazione del lavoratore, tramite percorsi personalizzati e utili 
all’acquisizione di nuove competenze. A tal proposito, i Servizi per l’Impiego, coordina-
ti dall’Agenzia Nazionale per le Politiche Attive del Lavoro (ANPAL), vengono po-
tenziati per creare sinergie efficienti e migliorare l’incontro tra domanda ed offerta di 
lavoro, consentendo a tutti i cittadini di accedere ad attività di orientamento, ausilio, 
avviamento alla formazione e accompagnamento al lavoro, garantendo livelli essenziali 
di prestazione in tutto il territorio. 

1.3.4  Il decreto dignità 
Un segnale di discontinuità rispetto alle precedenti politiche volte a garantire margini 
di flessibilità sempre più ampi si è avuto con il cosiddetto decreto dignità, vale a dire il 
D.L. 87/2018, convertito dalla L. 96/2018. 
Con questo provvedimento sono state predisposte misure volte a limitare l’utilizzo di 
tipologie contrattuali flessibili che nel corso degli ultimi anni hanno condotto a un’ec
cessiva precarizzazione, con particolare riferimento ai contratti a tempo determinato e 
quelli di somministrazione. Altre disposizioni hanno toccato la materia degli indennizzi 
in caso di ingiustificato licenziamento e dell’utilizzo di prestazioni occasionali nel settore 
del turismo e dell’agricoltura. 
Il decreto è intervenuto anche con disposizioni volte ad arginare il fenomeno della de
localizzazione delle attività produttive, assicurando che le aziende destinatarie di in
centivi e aiuti restituiscano quanto ricevuto nel caso di trasferimento delle unità pro
duttive in Stati terzi.
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1.4  Il PNRR e le politiche per il lavoro

1.4.1  La necessità di un cambiamento
Il tema delle politiche attive del lavoro è sempre stato al centro del dibattito politico e 
sindacale, dibattito che si è acuito negli ultimi tempi, quando il clamore mediatico di 
alcune misure di sostegno come il Reddito di cittadinanza (Rdc) e l’Assegno di ricolloca-
zione (AdR), nonché l’urgenza di interventi idonei ad accompagnare imprese e lavorato-
ri nella fase di ripresa dell’economia dopo la grave crisi economica legata all’emergenza 
sanitaria da COVID-19 hanno imposto una nuova e urgente riflessione sul tema.
I risultati delle numerose riforme che si sono susseguite dagli anni Novanta in poi non 
sono mai stati all’altezza delle aspettative, lamentandosi da più parti l’assenza di un 
quadro giuridico-istituzionale sufficientemente stabile e idoneo a favorire lo svi-
luppo di competenze avanzate, indispensabili per gestire l’attuale complessità del 
mercato del lavoro. Pochi sono apparsi gli strumenti di supporto offerti alle imprese e 
del tutto insufficienti si sono rivelati, nei casi di riduzione del personale, gli strumenti di 
riqualificazione del personale licenziato e i percorsi di ricollocazione proposti o finan-
ziati dal pubblico. D’altra parte, la sempre maggiore transitorietà degli status occupazio-
nali impone la necessità di investire in nuove tutele transizionali, con la valorizzazione 
e il riconoscimento delle capacità professionali dei lavoratori, l’analisi e l’anticipazione 
dei fabbisogni professionali, l’accompagnamento dei percorsi di carriera e dell’orienta-
mento professionale.
Le evidenziate criticità, in uno con le trasformazioni innescate da importanti processi 
di transizione digitale, ecologica e demografica, cui si sovrappongono gli effetti della 
crisi pandemica, che hanno determinato dirompenti cambiamenti del lavoro (sul piano 
dei contenuti, delle relazioni e delle modalità di esecuzione), hanno imposto un serio 
ripensamento delle politiche del lavoro.
La nuova impostazione delle politiche attive è stata inserita nel Piano Nazionale per 
la Ripresa e la Resilienza (PNRR) e qualificata come riforma di sistema. Essa è in-
centrata sul rafforzamento dei Centri per l’impiego, sull’attuazione del Piano Naziona-
le Nuove Competenza (PNC) e del Programma Nazionale per la Garanzia Occupabilità 
dei Lavoratori (GOL), nonché sull’estensione delle forme di collaborazione tra i sistemi 
pubblico e privato.
L’orizzonte temporale è quello del Next Generation EU (NGEU), con il quale si intende 
promuovere una robusta ripresa dell’economia europea all’insegna della transizione 
ecologica, della digitalizzazione, della competitività, della formazione e dell’inclusione 
sociale, territoriale e di genere. La pandemia, e la conseguente crisi economica, hanno 
spinto l’UE a formulare una risposta efficiente per quella che si prefigura come una 
rivoluzione industriale e sociale, avviando, in tale direzione, il piano di finanziamento 
delle riforme strutturali NGEU, iniziativa cui corrispondono i Piani Nazionali di Ripresa 
e Resilienza. 
I PNRR devono rispondere alle conseguenze economiche e sociali della crisi pandemica 
attraverso strategie che portino ad una ripresa rapida, solida e inclusiva e che miglio-
rino la crescita potenziale. Devono promuovere un cambiamento nelle politiche del la-
voro, anche al fine di facilitare e accelerare cambiamenti strutturali quali le transizioni 
verdi e digitali.
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1.4.2  Obiettivi strategici della riforma
Lo sforzo di rilancio dell’Italia delineato dal PNRR si sviluppa intorno a tre assi condivisi 
a livello europeo: digitalizzazione e innovazione, transizione ecologica, inclusione sociale. 
Il PNRR indica gli obiettivi di un’ambiziosa strategia volta a incidere profondamente sul 
mercato del lavoro del nostro Paese, principalmente mediante il potenziamento delle 
politiche attive del lavoro e della formazione professionale e il rafforzamento dei Centri 
per l’impiego, nonché attraverso interventi in favore delle donne (sostegno all’impren-
ditoria femminile) e dei giovani (promozione dell’occupazione giovanile), i soggetti più 
duramente colpiti dalla pandemia anche per quanto riguarda le chances occupazionali.
Segnatamente, la parte del Piano dedicata alle politiche del lavoro (Missione 5 – Inclu-
sione e coesione - Componente 1), considerate “di grande rilievo nel perseguimento 
degli obiettivi, trasversali a tutto il PNRR” e di centrale importanza “per accompagnare 
la modernizzazione del sistema economico del Paese e la transizione verso un’econo-
mia sostenibile e digitale”, mira ad aumentare il tasso di occupazione, supportando i 
percorsi di riqualificazione professionale e di reinserimento di lavoratori in transizione 
e disoccupati, a ridurre il mismatch occupazionale e di competenze, ad accrescere la 
quantità e la qualità dei programmi di formazione dei disoccupati e dei giovani, in un 
contesto di investimento anche sulla formazione continua degli occupati.
Nella descritta prospettiva, obiettivi strategici della riforma sono:
	> potenziare le politiche attive del mercato del lavoro e la formazione professio-

nale: a tal fine, ci si propone di sostenere l’occupabilità dei lavoratori in transizio-
ne e disoccupati mediante l’ampliamento delle misure di politica attiva del lavoro, 
nell’ambito del “Programma Nazionale per la Garanzia Occupabilità dei Lavora-
tori (GOL)”, e promuovere la revisione della governance del sistema di formazione 
professionale in Italia, attraverso l’adozione del “Piano Nazionale Nuove Compe-
tenze (PNC)”;

	> rafforzare i Centri per l’Impiego (CPI): sono programmate iniziative finalizzate a 
rinnovare la rete nazionale dei servizi per il lavoro, migliorare l’integrazione dei si-
stemi informativi regionali con il sistema nazionale, aumentare la prossimità ai cit-
tadini, anche sfruttando le nuove tecnologie, favorire l’integrazione con il sistema di 
istruzione e formazione anche attraverso la rete degli operatori privati;

	> favorire la creazione di imprese femminili e l’introduzione di un Sistema na-
zionale di certificazione della parità di genere: si intende in tal modo realizzare 
la piena emancipazione economica e sociale della donna nel mercato del lavoro, pre-
vedendo una sistematizzazione e ristrutturazione degli attuali strumenti di soste-
gno, con una visione più aderente ai fabbisogni delle donne, attraverso una strategia 
integrata di investimenti di carattere finanziario e di servizi di supporto per la pro-
mozione dell’imprenditorialità femminile. L’introduzione di un Sistema nazionale di 
certificazione della parità di genere mira ad affiancare le imprese nella riduzione dei 
divari nella crescita professionale delle donne e a favorire la trasparenza salariale;

	> promuovere l’occupazione dei giovani e l’acquisizione di nuove competen-
ze tecniche e traversali: a tal fine è previsto il potenziamento del Sistema duale e 
dell’istituto dell’apprendistato, in un’ottica di matching tra istruzione e formazione e 
lavoro (Investimento “Sistema duale”). È poi previsto il potenziamento del Servizio 
civile universale con l’obiettivo di disporre di un numero più elevato di giovani che, 
attraverso il Servizio civile, compiano un percorso di apprendimento non formale 
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per accrescere le proprie conoscenze e competenze e meglio orientarle verso lo svi-
luppo della propria vita professionale. Queste azioni sono volte a promuovere nuove 
competenze e a favorire l’ingresso dei giovani nel mondo del lavoro e si affiancano 
agli incentivi per le assunzioni attraverso misure di decontribuzione per i datori di 
lavoro (finanziate in legge di bilancio).

1.4.3  Il Piano Nazionale Nuove Competenze (PNC)
Il Piano Nazionale Nuove Competenze (PNC) si inserisce nell’ambito del PNRR, con l’o-
biettivo, si è detto, di introdurre un’ampia e integrata riforma delle politiche attive 
e della formazione professionale, supportando percorsi di riqualificazione professio-
nale e di reinserimento di lavoratori in transizione e disoccupati.
La spinta al restyling è scaturita anche dall’acquisita consapevolezza che l’asse valoriale 
della formazione rappresenti, nell’attuale contesto socio-economico di riferimento, lo 
snodo essenziale per il passaggio dal non lavoro al lavoro, per la difesa della propria 
attività e per il potenziamento delle rispettive abilità. Di qui il tema del rilancio delle 
competenze (upskilling e reskilling), al centro dell’agenda di lavoro degli attori delle 
politiche attive, Unione europea e Stati membri, quale “iniziativa faro”, accanto agli stru-
menti di protezione del reddito delle persone, per supportare i processi di ripresa sul 
piano sociale. 
In tale quadro lo strumento del Piano Nuove Competenze (PNC), adottato con il D.M. 
14-12-2021, viene a porsi quale fulcro centrale della Missione M5, Componente C1, del 
Piano nazionale di ripresa e resilienza (PNRR). 
L’obiettivo dichiarato è quello di rendere le economie e le società europee più soste-
nibili, resilienti e meglio preparate alle sfide e alle opportunità delle transizioni 
ecologica e digitale. In particolare il PNC deve soddisfare i seguenti requisiti: 
	> definire standard comuni e livelli essenziali di formazione professionale in tutto il ter

ritorio nazionale; 
	> essere rivolto sia alle persone occupate sia a quelle disoccupate, con l’obiettivo di mi

gliorarne le competenze digitali e incoraggiare l’apprendimento permanente; 
	> individuare le competenze base di una collaborazione tra il sistema pubblico e quello 

privato; 
	> tenere conto delle diverse esigenze dei gruppi di destinatari interessati, i quali devo

no come minimo includere le categorie più vulnerabili; 
	> avere un approccio globale, anche per quanto riguarda il piano strategico nazionale 

per le competenze degli adulti.  
La riforma è destinata a coinvolgere un’ampia platea di soggetti, dai beneficiari di NASpI 
e DIS-COLL ai già percettori del Reddito di cittadinanza, fino ai lavoratori che beneficia-
no di strumenti di integrazione salariale straordinari o in deroga, come CIGS, cassa per 
cessazione attività, trattamenti in deroga nelle aree di crisi complessa. 
Il Piano integra anche altre iniziative, riguardanti le misure in favore dei giovani, come il 
rafforzamento del Sistema duale e dei NEET (Not in Education Employment or Training), 
oltre che le azioni per il rafforzamento delle competenze degli adulti, a partire dalle 
persone con competenze molto basse. Interessati dal Piano sono anche i lavoratori già 
occupati tramite lo stanziamento di risorse volte a permettere alle aziende di rimodu-
lare l’orario di lavoro e di favorire attività di formazione sula base di specifici accordi 
collettivi con le organizzazioni sindacali. 
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Sono tre i programmi guida inseriti nel PNC:
	> Programma GOL (Garanzia di occupabilità dei lavoratori), dedicato principalmente ai 
disoccupati e consistente in interventi di aggiornamento o riqualificazione;

	> Sistema duale, che configura una modalità di apprendimento basata sull’alternarsi 
di momenti formativi in aula e momenti di formazione pratica in contesti lavorativi, 
favorendo così politiche di transizione tra il mondo della scuola e il mondo del lavoro 
per i giovani tra i 15 e i 25 anni;

	> Fondo Nuove Competenze (FNC), a valere sulle risorse dell’iniziativa React-EU, rivolto 
ai lavoratori occupati delle imprese che hanno stipulato intese o accordi collettivi di 
rimodulazione dell’orario di lavoro, in risposta alle innovazioni di processo, prodotto 
o di organizzazione degli occupati.

Il PNC si è posto quale quadro di coordinamento strategico per gli interventi di aggior-
namento e qualificazione/riqualificazione volti a fronteggiare i fabbisogni di nuove 
competenze derivanti soprattutto dalle transizioni digitali ed ecologiche. L’adozione del 
Piano risponde all’esigenza di dotare il Paese di un efficace e stabile meccanismo di 
contrasto al disallineamento delle competenze, in virtù del ruolo chiave ormai assunto 
dalle “nuove competenze” in un mercato del lavoro sempre più digitale e green.
Se sul piano della governance è previsto il coordinamento a livello nazionale, volto ad 
assicurare il perseguimento di standard di qualità dei servizi e dei livelli essenziali delle 
prestazioni su tutto il territorio nazionale, l’attuazione concreta del PNC è invece ri-
messa alle Regioni e Province autonome, alle quali sono affidate le competenze di pro-
grammazione e organizzazione degli interventi sulla base delle specifiche esigenze e 
caratteristiche territoriali.
Con D.M. 30-3-2024 è stato approvato il nuovo Piano Nuove Competenze – Transi-
zione (PNC – Transizione), in aggiornamento e integrazione dell’Allegato A del Piano 
Nuove Competenze di cui al D.M. 14-12-2021. Invero, a seguito delle novità ordinamen-
tali introdotte dal D.L. 48/2023 (conv. dalla L. 85/2023), nonché in conseguenza delle 
prime evidenze sull’andamento del programma PNRR emerse dal monitoraggio del di-
cembre 2023 e degli esiti dei gruppi di lavoro con le amministrazioni regionali, si è reso 
necessario aggiornare il Piano Nuove Competenze, in coerenza con la necessità di per-
seguire e raggiungere, entro dicembre 2025, gli obiettivi previsti dal Piano Nazionale di 
ripresa e resilienza.
Il nuovo Piano si propone  in particolare di affrontare il fenomeno dello skills mismatch, 
ovvero la discrepanza tra le competenze richieste dal mercato del lavoro e quelle pos-
sedute dai lavoratori, con un focus particolare verso i settori chiave della crescita intel-
ligente e sostenibile, inclusi quelli relativi alla transizione ecologica.
Il Piano PNC - Transizione amplia gli strumenti dei lavoratori, avvicinando le politiche 
della formazione alle politiche attive del lavoro, andando ad integrare quanto previsto 
dal Programma GOL, a garanzia di una sempre maggiore centralità dei livelli essenziali 
delle prestazioni per le misure di aggiornamento e riqualificazione, in termini di stan-
dard minimi di contenuto, di accessibilità, di personalizzazione e di spendibilità, con 
un supporto a percorsi di riqualificazione professionale e di reinserimento di lavora-
tori in disoccupazione o in fase di ricollocazione collettiva. In aggiunta o in alternati-
va ai percorsi di aggiornamento e ai percorsi di riqualificazione previsti, il nuovo de-
creto ministeriale stabilisce anche che possono essere svolti percorsi formativi on the 
job  come  alternanza,  tirocini extracurriculari  e  formazione interna, in coerenza 
con gli standard definiti dalla circolare ANPAL n. 1/2022.
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Il Piano si propone, in definitiva, anche attraverso una più stretta collaborazione tra 
pubblico e privato, di rafforzare il legame tra formazione, mercato del lavoro e politiche 
industriali, promuovendo una crescita sostenibile e inclusiva, attenta alle transizioni 
ecologiche e digitali in atto. L’obiettivo finale è quello di migliorare l’occupabilità dei 
lavoratori attraverso un allineamento più stretto tra le loro competenze e i fabbisogni 
del mercato, rendendo l’economia italiana più competitiva e resiliente.

1.4.4  Il Programma Garanzia di occupabilità dei lavoratori (GOL)
Il Programma per la Garanzia di occupabilità dei lavoratori (GOL) nasce nel contesto 
delle iniziative varate dal Governo per accompagnare la ripresa economica all’indomani 
della crisi indotta dalla pandemia da COVID-19 e rappresenta il perno dell’azione di 
riforma nell’ambito delle politiche attive del lavoro.
Esso si inserisce nell’ambito della Missione 5, Componente 1 del PNRR e rientra 
nel più ampio progetto di riforme volte al rinnovamento, nonché al rilancio, dell’inte-
ro comparto delle politiche attive del lavoro. Ha una durata quinquennale dal 2021 al 
2025, corrispondente al medesimo orizzonte temporale del PNRR.
Il Programma GOL prevede un sistema nazionale unico di presa in carico dei disoc-
cupati e delle persone in transizione occupazionale (percettori di Adi, NASpI, CIGS), 
allo scopo di favorirne la crescita delle competenze o l’inserimento occupazionale attra-
verso l’erogazione di servizi specifici e di progettazione professionale personaliz-
zata. La formazione diviene una chiave di volta per il passaggio dal non lavoro al lavoro, 
per la difesa della propria attività e per il miglioramento delle competenze.
L’iniziativa è stata introdotta con l’art. 1, co. 324, L. 178/2020 (legge di bilancio 2021) 
e successivamente implementata nell’ambito della Missione M5, Componente C1, del 
PNNR italiano. Ad uno specifico decreto interministeriale Lavoro ed Economia era de-
mandato il compito di dettare una disciplina di dettaglio, previa intesa in sede di Confe-
renza Stato-Regioni. Tale provvedimento è stato approvato il 5 novembre 2021.
Con la L. 234/2021 (legge di bilancio 2022) la misura è stata ulteriormente valorizzata.
Il Programma di Garanzia per l’Occupabilità dei Lavoratori si preoccupa di integrare 
le politiche del lavoro con quelle formative mediante la personalizzazione dei servizi 
e misure per il lavoro, attraverso la disponibilità contestuale sia di servizi finalizzati 
ad accompagnare l’utente verso l’incontro con le opportunità di lavoro espresse dalle 
aziende, sia di quelli finalizzati a supportarne l’ingresso/reingresso nel mondo del la-
voro in forma autonoma.
Obiettivo di fondo del Programma è quello di assicurare la centralità dei livelli es-
senziali delle prestazioni, superando la notevole eterogeneità, sia in termini quan-
titativi che qualitativi, delle prestazioni e dei servizi in materia di politica attiva del 
lavoro garantiti nei territori. Accanto all’uniformità dei servizi su tutto il territorio 
nazionale, essenziale appare anche la prossimità degli stessi, attraverso la diffusio-
ne capillare dei CPI, intesa sia come maggiore presenza fisica degli stessi, sia come 
garanzia di offerta di servizi in forma digitale. È evidente che, facilitando l’accesso 
alle prestazioni, tali strutture riescono a garantire più facilmente il rispetto dei livelli
essenziali delle prestazioni.
Nell’ottica dei livelli essenziali, una volta definite in maniera condivisa le politiche 
nazionali del Programma, sono le Regioni e le Province autonome che devono attuar-
le, favorendo così l’integrazione con le politiche attive territoriali e l’uniformità 
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degli interventi nel quadro di una cornice unitaria. È prevista l’adozione dei Piani 
regionali per la piena attuazione (cosiddetti PAR - Piani Attuativi Regionali) del Pro-
gramma GOL, la cui coerenza con il Programma nazionale è rimessa alla valutazione 
dell’ANPAL (con la soppressione dell’Agenzia, a partire dal 1° marzo 2024, tale funzione 
è esercitata dal Ministero del lavoro e delle politiche sociali).
Attualmente titolare del programma GOL è il Ministero del lavoro e delle politiche socia-
li che, a seguito della riorganizzazione del 2024, ha  acquisito le precedenti competenze 
dell’ANPAL, relative a: coordinamento e monitoraggio del programma, vigilanza sull’at-
tuazione degli interventi delle Regioni, presidenza del Comitato direttivo di GOL, che 
costituisce la cabina di regia del programma, con il compito di riunire il livello centrale 
e quello regionale.
La platea cui il Programma GOL si rivolge è alquanto eterogenea quanto a vicinanza 
al mercato del lavoro, per cui si rende necessaria una personalizzazione degli inter-
venti di politica attiva, differenziando gli interventi a seconda dell’età, del livello di 
competenze, della complessità del bisogno, delle esigenze di conciliazione, ma anche 
del contesto del mercato del lavoro di riferimento, dei fabbisogni espressi dalle imprese 
e delle concrete opportunità occupazionali. Attenzione specifica è poi dedicata all’inse-
rimento lavorativo delle persone con disabilità.
I beneficiari del Programma GOL possono essere differenziati a seconda di diverse 
caratteristiche: 
	> beneficiari di ammortizzatori sociali in costanza di rapporto di lavoro;
	> lavoratori fragili o vulnerabili: giovani NEET (meno di 30 anni), donne in condizioni 
di svantaggio, persone con disabilità, nonché lavoratori maturi (55 anni e oltre);

	> beneficiari di ammortizzatori sociali in assenza di rapporto di lavoro (disoccupati per-
cettori di NASpI o DIS-COLL);

	> beneficiari del sostegno al reddito di natura assistenziale per i quali sia prevista una 
condizionalità all’erogazione del beneficio (già percettori del Reddito di cittadinanza);

	> disoccupati con minori opportunità occupazionali, indipendentemente dalla presenza 
di un sostegno al reddito: disoccupati di lunga durata (da almeno 6 mesi), altri lavora-
tori con minori opportunità occupazionali (giovani e donne, anche non in condizioni 
fragilità), lavoratori autonomi che cessano l’attività o con redditi molto bassi;

	> lavoratori con redditi molto bassi (i cosiddetti working poor), il cui reddito da lavoro 
dipendente o autonomo sia inferiore alla soglia dell’incapienza, secondo la disciplina 
fiscale. 

Articolata è la mappa dei percorsi nei servizi contemplati dal Programma, i quali van-
no dal reinserimento lavorativo per profili più facilmente occupabili al percorso di ag-
giornamento (upskilling) per migliorare competenze specifiche, alla riqualificazione con 
attività formative più intense e specifiche (reskilling), a percorsi di inclusione e ricolloca-
zione nei casi di bisogni complessi, ovvero in presenza di ostacoli e barriere che vanno 
oltre la dimensione lavorativa.
Con delibera del 9-5-2022, n. 5, l’ANPAL ha ridisegnato il quadro operativo dei servizi 
relativi al programma GOL, sostituendo la “strumentazione” finora in uso per la profi-
lazione dei candidati ai servizi con nuovi criteri “quantitativi” e “qualitativi”, per con-
sentire agli operatori dei Centri per l’Impiego di valutare in modo più accurato il livello 
di occupabilità dei beneficiari del programma GOL.
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La delibera e i relativi allegati, più in particolare, intervengono sugli strumenti per l’at-
tuazione dell’assessment, tanto sulla profilazione quantitativa che su quella qualitativa, 
e sulla revisione degli standard dei servizi di GOL e le relative unità di costo standard.
La profilazione quantitativa è la raccolta di dati per valutare il livello di occupabilità 
degli utenti, sfruttando pienamente gli archivi di dati amministrativi condivisi e comple-
tati dalle dichiarazioni del lavoratore al momento della registrazione quale disoccupato 
(DID), e comunicati dal datore di lavoro al momento dell’attivazione o della cessazione 
di un posto di lavoro. 
La fase di valutazione qualitativa (assessment) è finalizzata a far emergere le specifi-
che necessità delle persone nella ricerca di lavoro oppure di aggiornamento/riqualifi-
cazione delle competenze o di supporto da parte della rete dei servizi territoriali (ad es. 
socio-sanitari o di conciliazione).
Il Ministero del lavoro e delle politiche sociali, con D.M. 30 marzo 2024, ha provveduto 
all’aggiornamento del Programma GOL, in particolare nella parte dedicata ai beneficia-
ri, di cui è ampliata la platea. L’accesso al programma viene infatti esteso ai destinatari 
delle nuove misure di sostegno al reddito (Assegno di inclusione e Supporto per la 
formazione e il lavoro), nonché a tutti i disoccupati indipendentemente dal genere, 
dall’età anagrafica e dalla durata della condizione di disoccupazione. Inoltre, nello svi-
luppo dei percorsi di lavoro e inclusione, è previsto che possano svolgere un ruolo gli 
enti del Terzo Settore, quali organismi in grado di prendere in carico beneficiari con 
bisogni complessi avvicinandoli al mercato del lavoro.
Infine, i percorsi di GOL, focalizzati sull’inclusione lavorativa, sono stati potenziati con 
l’aggiunta di attività formative brevi e l’eliminazione del limite minimo di ore di forma-
zione.

1.4.5  Il Sistema duale
Quando si parla di “Sistema duale” si fa riferimento al modello di formazione profes-
sionale alternata tra scuola e lavoro, che vede le istituzioni formative e i datori di la-
voro fianco a fianco nel processo formativo. Tale modello, mutuato dalla cultura tedesca 
e diffuso in molti Paesi del Nord Europa, ha avuto notevole incidenza nel più recente 
dibattito politico italiano, nell’ottica di adottare le misure di medio-lungo periodo per 
ridurre i tassi di disoccupazione, principalmente nella fascia di età compresa fra i 15 e 
i 24 anni.
Nella indicata direzione, la L. 107/2015 (Riforma del sistema nazionale di istruzione e 
formazione) e il D.Lgs. 81/2015 hanno operato un rafforzamento dell’asse formazione-
lavoro, finalizzato alla creazione di un sistema organicamente integrato. In tempi più 
recenti, gli indicatori di disoccupazione e inattività hanno posto l’Italia in cima alle sta-
tistiche europee, con segnali di ulteriore aggravio per effetto della crisi pandemica, ri-
chiedendo dunque ulteriori sforzi nel promuovere programmi e investimenti che, valo-
rizzando l’esperienza della Garanzia Giovani e della sperimentazione del Sistema duale, 
facilitino le transizioni tra mondo dell’istruzione e della formazione e quello del lavoro. 
Tra le cause imputabili alla precaria condizione occupazionale giovanile in Italia vi è senza dubbio 
il disallineamento tra il sistema educativo e formativo della scuola e il mondo del lavoro, concepiti 
come due contesti separati fisicamente e temporalmente. La difficoltà di integrazione e contamina-
zione tra apprendimento scolastico e mondo del lavoro ha contribuito a rendere ulteriormente pre-
caria la condizione dei giovani italiani nel mercato del lavoro e ad acuire il tasso di disoccupazione. 
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Al fine di promuovere l’occupazione dei giovani e l’acquisizione di nuove competenze 
tecniche e traversali, il PNNR, nell’ambito della Mission 5 “Inclusione e coesione”, tra 
le misure dettate in materia di “Politiche per il lavoro” (M5C1), ha previsto il raffor-
zamento del “Sistema duale” e, insieme, dell’istituto dell’apprendistato in un’ottica di 
matching tra istruzione e formazione e mercato del lavoro (Investimento “Sistema dua-
le”).Tale intervento si colloca nel più ampio contesto del PNC, che ha lo scopo di favorire 
l’introduzione di una formazione meglio rispondente alle esigenze delle imprese e dei 
nuovi modelli produttivi, riducendo il mismatch tra le competenze richieste dal mercato 
del lavoro e i programmi formativi del sistema di istruzione e formazione.
Di fatto il Duale, come percorso professionalizzante con una forte componente di for-
mazione sul lavoro, viene a collocarsi in maniera sempre più decisa come affiancamento 
all’offerta formativa ordinaria.
Quale strumento che intende favorire l’occupabilità giovanile, promuovendo l’incontro 
tra domanda e offerta di lavoro, contrastare la dispersione scolastica, nonché colmare lo 
skill gap, il Sistema duale rappresenta una delle misure maggiormente incentivate per 
gli obiettivi di occupabilità e di occupazione di medio e lungo termine del Paese, valoriz-
zando in tal modo l’infrastruttura formativa di tutte le Regioni italiane.
Il PNRR non interviene sull’impianto normativo e istituzionale del Sistema duale, limi-
tandosi ad accrescere le risorse a disposizione delle Regioni, istituzioni competenti in 
materia di istruzione e formazione professionale, per aumentarne l’offerta.

1.4.6  Il Fondo Nuove Competenze (FNC)
Il Fondo Nuove Competenze completa, insieme al programma GOL e al Sistema duale, il 
Piano Nazionale Nuove Competenze nato con il PNRR (Piano Nazionale Ripresa e Resi-
lienza) per riformare il mercato del lavoro italiano in ottica “europea”.
Istituito in via sperimentale presso l’Anpal con il D.L. 77/2020 (cd. decreto rilancio) 
per contrastare gli effetti economici indotti dall’epidemia Covid-19, è divenuto nel tem-
po intervento strutturale a sostegno dei datori di lavoro che intendano investire nella 
formazione dei propri dipendenti sulle tematiche emergenti risultanti da processi di 
innovazione, colmando l’obsolescenza delle competenze dei lavoratori e rilanciando di 
conseguenza la competitività delle imprese. 
Il Fondo Nuove Competenze, cofinanziato dal Fondo Sociale Europeo, si configura nel-
la sostanza quale contributo destinato alle imprese, pubbliche e private, che inten-
dano investire sulla formazione dei propri dipendenti.
In particolare, il Fondo consente alle imprese, di qualunque settore e dimensione, di 
poter rimodulare (temporaneamente) l’orario di lavoro per mutate esigenze organiz-
zative e produttive, e decidere di utilizzare una parte di esso per far svolgere ai propri 
dipendenti attività di formazione e riqualificazione. L’individuazione dei fabbisogni 
da parte del datore di lavoro, formalizzata in appositi accordi sindacali, in termini di 
nuove o maggiori competenze, è legata all’introduzione di innovazioni organizzative, 
tecnologiche, di processo, di prodotto o servizi in risposta alle mutate esigenze pro-
duttive dell’impresa ed è funzionale all’aggiornamento/incremento delle competenze 
del lavoratore, anche finalizzate a favorire percorsi di ricollocazione in altre realtà 
lavorative.
I contenuti formativi sono perlopiù orientati a uno upskilling digitale e alla transizione 
verso processi produttivi e di servizio remotizzati, sia nella direzione di competenze 
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soft (gestione dell’autonomia lavorativa, autoresponsabilità, work-life balance, abilità di 
comunicazione, cultura del feedback ecc.) che di competenze hard (gestione degli stru-
menti elettronici, lavorazione tramite strumenti cloud, cybersecurity). 
Individuato il fabbisogno formativo per la specifica azienda, il settore o il territorio, si 
assicura l’aggiornamento professionale richiesto ponendo a carico del Fondo gli oneri 
relativi alle ore di formazione, comprensivi di contributi previdenziali e assistenziali. 
Restano a carico delle imprese i costi della formazione (docenti e aule), per i quali è pos-
sibile il ricorso ai Fondi interprofessionali. L’istruttoria delle istanze di contributo è ge-
stita dall’ANPAL, mentre l’erogazione del contributo è eseguita direttamente dall’INPS, 
ma sempre su richiesta dell’ANPAL.
L’obiettivo è sostenere aziende e lavoratori attraverso lo sviluppo di competenze e una 
formazione mirata alla persona, soddisfacendo i fabbisogni emergenti delle imprese 
che desiderano investire nel proprio capitale umano e rimanere competitive nell’ambi-
to di un contesto in continua evoluzione.
Con il D.L. 48/2023 (cd. decreto lavoro, conv. dalla L. 85/2023) è stato confermato un 
incremento delle risorse sul Fondo Nuove Competenze attingendo a risorse della pro-
grammazione 2021-2027 della Politica di Coesione europea e a quelle provenienti dal 
Piano nazionale Giovani, donne, lavoro, cofinanziato dal Fondo sociale europeo Plus, 
identificate in sede di programmazione.
Le risorse aggiuntive serviranno a finanziare gli accordi collettivi di rimodulazione 
dell’orario di lavoro sottoscritti a decorrere dal 2023.

1.5  Il sistema degli ammortizzatori sociali
Con il termine ammortizzatori sociali si fa riferimento ad un articolato sistema di tu-
tela e sostegno al reddito dei lavoratori interessati da sospensioni temporanee 
della prestazione di lavoro, ovvero che sono in procinto di perdere o hanno perso 
il posto di lavoro. 
Il fondamento di tale sistema di tutele può essere rinvenuto nell’art. 38 della Costitu-
zione, il quale specifica, al comma 2, che ai lavoratori devono essere garantiti mezzi 
adeguati alle loro esigenze in caso di particolari eventi che possono verificarsi durante 
la vita lavorativa e impediscono di produrre redditi sufficienti alla propria sussistenza. 
Le misure previste dal legislatore si differenziano a seconda che il lavoratore rimanga 
ancora in forza all’azienda (ammortizzatori in costanza di rapporto) oppure venga 
licenziato (ammortizzatori alla cessazione del rapporto); inoltre, in questi ultimi 
anni di grave crisi economica, con l’entrata in scena degli ammortizzatori sociali in 
deroga sono state estese tali tutele anche a una platea di beneficiari che ne ne sarebbe 
rimasta esclusa. 
La filosofia di fondo che oggi ispira il mercato del lavoro vede gli ammortizzatori sociali 
vincolati ad una condizionalità rispetto ad un percorso attivo di ricerca di un nuovo 
impiego. In sostanza, si va verso un sistema nel quale l’attenzione rivolta ai disoccu-
pati ed ai soggetti fruitori di misure di sostegno al reddito non è mirata soltanto ad 
assicurare loro mezzi di sostentamento ma anche a favorirne quanto prima una nuova 
occupazione. 
Pertanto, i disoccupati e i fruitori di misure di sostegno al reddito vengono presi in cari-
co dai Servizi per l’Impiego (pubblici e privati accreditati), profilati ed accompagnati in 
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un percorso finalizzato alla ricerca di occupazione, che passa anche attraverso azioni di 
orientamento, formazione, riqualificazione e ricollocazione. 
Fino alle riforme del 2012-2015 (essenzialmente riforma Fornero e Jobs act), l’Italia si è carat-
terizzata per un sistema di ammortizzatori sociali protettivo, rivolto al comparto del lavoro di-
pendente a tempo indeterminato, con qualche diversità settoriale e categoriale. Al di fuori di tale 
perimetro le coperture rimanevano frammentarie e poco efficaci. Le politiche di protezione so-
ciale in favore dei disoccupati, infatti, risultavano estremamente frammentate in ragione di talune 
variabili (il settore economico di appartenenza, la dimensione dell’impresa, il tipo di contratto, la 
tipologia di licenziamento, collettivo o individuale) e iniquamente sbilanciate in favore dei lavo-
ratori delle grandi imprese a rischio di disoccupazione. 
Nel tempo si sono andate stratificando numerose modifiche, alcune assunte in via provvisoria e 
poi confermate, altre adottate come surrogati di interventi di politica industriale, altre ancora per 
venire incontro ad esigenze del singolo comparto o addirittura della singola impresa. 

La riforma Fornero del 2012 e il Jobs act del 2014-2015 hanno provveduto a ridisegnare 
il complesso e intricato sistema degli ammortizzatori sociali. L’obiettivo è stato quel-
lo, più volte sottolineato, di un adeguamento ai modelli di welfare più diffusi nei Paesi 
europei, nei quali i rischi di esclusione sociale derivanti dalla disoccupazione e dalla 
precarietà del lavoro vengono scongiurati ricorrendo a politiche di welfare to work che 
combinano il sistema di sussidi, diretti al sostegno del reddito per i casi di disoccupazio-
ne e di mobilità nel mercato del lavoro, e le politiche attive, realizzate mediante incentivi 
all’occupazione e all’imprenditorialità, servizi al lavoro, percorsi mirati di formazione 
e di riqualificazione professionale, nonché di stabilizzazione per i lavoratori flessibili. 
Gli obiettivi del processo di riforma sono stati fondamentalmente quattro: 1) restitu-
ire una struttura logica ai vari istituti, ripristinando le rispettive specificità funzionali e 
regole di accesso; 2) porre fine agli utilizzi “in deroga” o alle applicazioni straordinarie 
degli ammortizzatori; 3) eliminare le varianti settoriali o categoriali, non rispondenti 
a principi di equità; 4) collegare in maniera organica la fruizione degli ammortizzatori 
con le politiche attive del lavoro. 
Successivamente, la legge di bilancio per il 2022 (L. 234/2021) ha inteso realizzare una 
universalizzazione e razionalizzazione del sistema degli ammortizzatori sociali, 
indispensabile per fronteggiare le trasformazioni, governare le instabilità del mercato 
del lavoro e supportare le transizioni occupazionali. Detta riforma mira al completa-
mento del processo di universalizzazione delle tutele, attraverso un’adeguata protezio-
ne per tutti i lavoratori (sia in costanza di rapporto che in mancanza di occupazione), 
pur nel quadro di una differenziazione delle tecniche protettive che consente di cogliere 
la strutturale elasticità delle dinamiche dei diversi settori produttivi e mediante la pie-
na applicazione del principio assicurativo nei meccanismi di tutela. L’ambizione è stata 
quella di costruire un modello di welfare inclusivo, seguendo il principio dell’univer-
salismo differenziato, accrescendo il grado di equità generale del sistema e rafforzando 
il collegamento tra erogazione dei trattamenti di integrazione salariale, formazione pro-
fessionale e politiche attive.
Il riordino della normativa in materia di ammortizzatori sociali realizzato dalla L. 
234/2021 ha coinvolto le disposizioni relative sia agli ammortizzatori riconoscibili in 
caso di disoccupazione involontaria sia agli ammortizzatori sociali in costanza di rap-
porto di lavoro. Per una trattazione dettagliata del sistema complessivo degli ammortiz-
zatori sociali si rinvia al Libro III di questo Volume (capp. 16 e 17).

0256_LIBRO.indb   6260256_LIBRO.indb   626 18/06/24   14:0518/06/24   14:05

https://www.edises.it/
https://eenptoolittriacheeroagtatizvieo.ne/





