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Aspetti finanziari e contabili delle politiche attive del lavoro
nel quadriennio 2019-2022

di Walter Ginlietts

Abstract — Muovendo dalla distinzione teorica tra politiche passive e attive per il lavoro, lo studio
prende in considerazione gli interventi legislativi del quadriennio 2019-2022, evidenziando come
essi abbiano notevolmente ampliato la rilevanza degli strumenti di politica attiva ed iniziato a
contrastarne la tradizionale marginalita. Mentre le politiche passive presentano un’articolata va-
rieta di strumenti ed una rilevante dotazione finanziatia assegnata per il loro funzionamento, le
politiche attive sono state oggetto di uno storico sottofinanziamento stimato nel 2018 allo 0,04%
del PIL, a fronte dello 0,36% della Germania e dello 0,24% della Francia. Alla lotta alla poverta
mediante il sostegno al reddito e Iinclusione lavorativa (reddito di cittadinanza), oggetto di un
notevole impiego di risorse pubbliche, non sembra essersi accompagnato un soddisfacente ri-
sultato in termini occupazionali, ancorché occorre considerare che il primo triennio di applica-
zione ¢ stato caratterizzato da eventi gravemente emergenziali. Soprattutto sul piano delle poli-
tiche attive ¢ ampiamente avvertita la necessita di una revisione, anche mediante una piu chiara
distinzione dalle azioni di assistenza.

Abstract — Starting from the theoretical distinction between passive and active employment policies,
the A. takes into consideration the legislative interventions of the period 2019-2022, highlighting
how they have considerably expanded the relevance of active policy instruments. While passive
policies consist in a variety of instruments and a significant budget is allocated for their opera-
tion, active policies have been subject to a historical underfunding estimated in 2018 at 0.04%
of GDP, compared to 0.36% of Germany and 0.24% of France. The fight against poverty
through income support and labour inclusion (citizenship income), which involved the deploy-
ment of substantial public resources, has not led to a satisfactory result in terms of employment,
although it must be considered that the first three years of application were characterized by
serious emergencies. Above all in terms of active policies, the need for a review is widely felt,
also through a clearer distinction from assistance actions.

Sommario: 1. Le politiche pubbliche per il lavoro. — 2. Gli strumenti di politica attiva introdotti dalla
legislazione 2019-2021. — 3. Dimensione finanziaria delle politiche attive con particolare riguardo
al reddito di cittadinanza. — 4. La copertura finanziaria per istituzione del reddito di cittadinanza.
— 5. Dimpatto sui saldi del reddito di cittadinanza e il quadro macroeconomico. — 6. Le politiche
attive nell’emergenza Covid e le prospettive di revisione.

1. Le politiche pubbliche per il lavoro
Alle politiche pubbliche finalizzate a correggere le dinamiche del mercato del lavoro
sono riconducibili sia le misure volte a sostenere la condizioni di lavoratori espulsi dal

mercato, sia quelle dirette a rimuovere gli ostacoli all’accesso, ovvero a sostenere 'oc-
cupazione. In particolare, per politiche passive del lavoro si intendono le misure

233



Dal lavoro povero al lavoro dignitoso. Politiche, strumenti, proposte

pubbliche per la difesa del lavoro esistente e per il sostegno del reddito del lavoratore
che lo perde; le politiche attive hanno Pobiettivo di incrementare la quantita e la qualita
della platea degli occupati attraverso la messa in campo di strumenti che possano age-
volare potenziali lavoratori — ovvero soggetti inattivi — a trovare — o ritrovare — un
impiego, o anche migliorare la condizione lavorativa dei gia occupati.
Mentre le politiche passive presentano un’articolata varieta di strumenti ed una rile-
vante dotazione finanziaria assegnata per il loro funzionamento, le politiche attive
sono tradizionalmente marginali, nonché destinatarie di uno storico sottofinanzia-
mento stimato nel 2018 allo 0,04% del PIL, a fronte dello 0,36% della Germania e
dello 0,24% della Francia (?).
A fronte della distinzione tracciata, i confini tra le due anime delle politiche pubbliche
del lavoro sono tutt’altro che netti e cio, sia perché le misure di attuazione sono spesso
contigue ed a volte sovrapponibili, sia perché sul piano soggettivo ¢ frequente che
dall’obiettivo di evitare il passaggio da occupato a disoccupato, su cui si concentrano
gli strumenti di politiche passive, si passi alla necessita di reinserire nel mercato del
lavoro, ad esempio attraverso processi formativi, coloro che perdono il lavoro. Cosi
la medesima situazione elettivamente oggetto di politica passiva diventa anche desti-
nataria di interventi di politica attiva attraverso misure per il ricollocamento.
Un criterio distintivo piu preciso ¢ allora quello che sul piano sostanziale prende in
considerazione lo scopo prevalente dell’azione pubblica in relazione allo strumento
impiegato. Sotto quest’ultimo profilo, scopo della politica attiva del lavoro ¢ il contra-
sto alla disoccupazione con riguardo anche a quella fascia di persone che sfugge a
questa categoria, in quanto nemmeno alla ricerca di lavoro (soggetti inattivi), con
Pobiettivo di determinare un aumento della percentuale di persone che si offrono nel
mercato del lavoro e possono quindi essere considerati nei dati statistici.
Gli obiettivi caratterizzanti le politiche attive sono perseguiti attraverso misure dirette:
e alla qualificazione delle persone occupate in funzione di una loro crescita profes-
sionale o inoccupazione;
* alla riduzione dell’asimmetria informativa tra domanda ed offerta di lavoro;
* al contrasto alla poverta mediante I'inclusione lavorativa, laddove la condizione di
inoccupato puo derivare anche dalla perdita di un precedente lavoro.
Di seguito si procedera all’analisi di come queste misure abbiano trovato una nuova
definizione, anche sul piano del finanziamento, nelle recenti misure legislative adot-
tate, dovendo riconoscere che, in generale, il tema delle politiche attive per il lavoro
ha acquisito una rinnovata centralita in larga parte dovuta all’effetto trainante della
misura del c.d. “reddito di cittadinanza” (RdC), introdotta nel 2019.

2. Gli strumenti di politica attiva introdotti dalla legislazione 2019-2021

Principiando dalla considerazione che le politiche pubbliche costituiscono azioni di-
rette a soddisfare interessi riconosciuti metritevoli di tutela dall’ordinamento, struttu-
rate in regole nonché, generalmente, in organizzazione di apparati e stanziamento di

(1) Si veda CORTE DEI CONTI, Audizione della corte dei conti sul “disegno di legge n. 1018 di conversione in legge
del decreto-legge 28 gennaio 2019, n. 4, recante disposizioni urgenti in materia di reddito di cittadinanza e di pensions”,
2019.
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risorse destinate ad essere consumate per realizzare gli obiettivi fissati, la recente nor-
mativa in materia di politiche attive ¢ intervenuta su tutti i gia menzionati aspetti,
rafforzandoli ed innovandoli. Cio ha determinato 'aumento della complessita e della
varieta delle misure dirette a consentire un piu efficace intervento della mano pubblica
per orientare verso una maggiore efficienza il mercato del lavoro.

Nel biennio 2019-2020, a fianco degli strumenti tradizionali, sono stati introdotti
nuovi istituti di politica attiva come gli incentivi all’occupazione consistenti in benefici
normativi, economici o contributivi riconosciuti ai datori di lavoro per 'assunzione di
specifiche categorie di persone, nonché a determinate tipologie di soggetti per 'avvio
di una nuova impresa.

Con legge n. 77/2020 ¢ stato istituito il Fondo nuove competenze, espressamente
finalizzato a «fronteggiare la crisi economica indotta dall’emergenza epidemiologica
Covid-19». La dotazione finanziaria, pari a 730 milioni fino a dicembre 2021, ¢ stata
indirizzata ad incentivare la formazione dei lavoratori gia occupati direttamente dalle
aziende, con I'effetto di determinare una riduzione del costo del lavoro equivalente a
massimo 250 ore a dipendente per le aziende senza riduzioni per i redditi dei lavora-
tori, a cui sono destinati per la corrispondente riduzione di orario corsi di riqualifica-
zione. Listituto ha consentito cosi alle imprese di adeguare le competenze dei lavora-
tori, destinando parte dell’orario alla formazione (?).

Ulteriore strumento di intervento di recente introduzione ¢ stato I'assegno di ricollo-
cazione diretto a favorire il reingresso dei lavoratori nel mercato del lavoro. Consiste
in un importo da utilizzare presso i soggetti che forniscono servizi di assistenza per-
sonalizzata per la ricerca di occupazione (centri per I'impiego o enti accreditati ai set-
vizi per il lavoro).

I1 DOL ¢ stata una innovativa piattaforma per far incontrare domanda e offerta di
lavoro aperto a cittadini, aziende e intermediari in connessione con i sistemi regionali
e con i centri per 'impiego.

Nell’ambito degli strumenti di politica attiva per il lavoro introdotti puo essere in parte
ascritto il RdC, a cui sono normativamente assegnati fini eterogenet, quali: il contrasto
alla poverta, alla disuguaglianza ed all’esclusione sociale. La pluralita di finalita cui ¢
diretto lo strumento ne evidenzia la complessita, laddove in esso si coniugano, con
una modulazione diversa in base alla specifica situazione del fruitore, I'intervento eco-
nomico ad integrazione dei redditi familiari e ’avvio di un percorso di reinserimento
lavorativo e sociale. Cio si traduce in una molteplicita di condizioni necessarie per
'accesso al beneficio, nonché nelle diversita delle fattispecie nella stessa misura com-
prese. In questi termini, I'erogazione del sussidio, almeno nella sua originaria

(® Art. 88, Fondo Nuove Competenze: «1. Al fine di consentire la graduale ripresa dell’attivita dopo
I'emergenza epidemiologica, per 'anno 2020, i contratti collettivi di lavoro sottoscritti a livello azien-
dale o territoriale da associazioni dei datori di lavoro e dei lavoratori comparativamente piu rappre-
sentative sul piano nazionale, ovvero dalle loro rappresentanze sindacali operative in azienda ai sensi
della normativa e degli accordi interconfederali vigenti, possono realizzare specifiche intese di rimo-
dulazione dell’orario di lavoro per mutate esigenze organizzative e produttive dell'impresa, con le
quali parte dell’orario di lavoro viene finalizzato a percorsi formativi. Gli oneri relativi alle ore di
formazione, comprensivi dei relativi contributi previdenziali e assistenziali, sono a carico di un appo-
sito Fondo denominato Fondo nuove competenze, costituito presso ’Agenzia Nazionale delle Poli-
tiche Attive del Lavoro (ANPAL), nel limite di 230 milioni di euro a valere sul Programma Operativo
Nazionale SPAO.
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definizione, ¢ condizionata al possesso congiunto di requisiti di residenza, reddituali
e patrimoniali riferiti al nucleo familiare e puo essere percepito per un periodo di
diciotto mesi, rinnovabile a condizione che lo stesso venga sospeso per un mese.
L’erogazione ¢ stata subordinata alla dichiarazione, da parte dei componenti il nucleo
familiare maggiorenni, di immediata disponibilita al lavoro, nonché alla sottoscrizione,
da parte dei medesimi, di un Patto per il lavoro ovvero di un Patto per l'inclusione
sociale, con 'obbligo per il beneficiario di accettare almeno una di tre offerte di lavoro
congrue. Sono previsti sgravi contributivi a favore dei datori di lavoro privati e degli
enti di formazione accreditati per le assunzioni, a tempo pieno e indeterminato, di
soggetti beneficiari del RdC, nonché in favore dei beneficiari del RAC che avviano
un’attivita lavorativa autonoma o di impresa individuale o una societa cooperativa
entro i primi 36 mesi di fruizione del RdC.

La descritta complessita strutturale e teleologica ¢ stata ben illustrata nel testo del
Documento di economia e finanza 2020, laddove si ¢ evidenziato che «la politica attiva
non deve essere intesa solo come condizionalita per ’erogazione del beneficio econo-
mico, quanto come diritto, in capo ai soggetti in condizioni di bisogno, ad una presa
in carico da parte dei competenti servizi pubblici, in ambito lavorativo o sociale, ai
fini del superamento dello stato di bisogno» (%) ed in questo senso, «la presa in carico,
previa valutazione multidimensionale delle condizioni di individui e famiglie in con-
dizioni di bisogno, viene classificata come livello essenziale delle prestazioni sociali
nell’ambito del reddito di cittadinanza, ai sensi del D.L. n. 4/2019». Occotre premet-
tere che la rilevante dimensione finanziaria della misura ¢ in larga misura destinata
all'integrazione del reddito, fermo restando che la quota destinata alle politiche attive
ha rappresentato una indubbia innovazione rispetto al segnalato storico sottofinan-
zlamento.

3. Dimensione finanziaria delle politiche attive con particolare riguardo al
reddito di cittadinanza

Sul piano finanziario contabile il quadro delle politiche attive del lavoro nel triennio
2019-2021 si concentra su due ambiti programmatici che trovano una puntuale defi-
nizione nel bilancio dello Stato in termini di risorse finanziatie destinate: le azioni di
reinserimento ed il RAC.

Come ¢ noto la ripartizione in termini funzionali per missioni e programmi della spesa
nel bilancio dello Stato agevola una piu chiara e diretta identificazione della dimen-
sione quantitativa in termini finanziari delle politiche pubbliche, permettendo di de-
terminarne lo specifico peso. Le azioni per il reinserimento lavorativo sono finanziate
nell’ambito della Missione 26 relativa alle Politiche per il lavoro che comprende I'insieme

(® Si evidenzia che «con l'introduzione del RdC ¢ stato avviato il programma nazionale per il contra-
sto alla poverta e del disagio sociale che adotta un approccio di inclusione attiva: si intende cioe
assicurare l'integrazione tra il sostegno economico e 'adesione ad un progetto personalizzato di in-
clusione — il Patto per 'inclusione sociale — definito dai servizi sociali sulla base delle risorse e dei
bisogni delle famiglie beneficiarie che include anche I’adesione a un percorso formativo o di reinseri-
mento lavorativo L’ottica ¢ quella di guidare la famiglia verso 'affrancamento dalla condizione di
poverta, assicurare strumenti uniformi a livello nazionale e costruire progettualita innovative che ac-
compagnino i cittadini verso I'inclusione sociale».
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degli interventi pubblici per 'occupazione con uno stanziamento definitivo di com-
petenza pari a 11.400 milioni per il 2019.

Il Programma 6 (Missione 20), Politiche passive del lavoro, ammonta nel 2019 a 9.900
milioni, di cui il 75% riconducibile al capitolo 2402, Oneri relativi ai trattamenti di mobilita
dei lavoratori e di disoccupazione, ed il 15% dal capitolo 2400, Omner: relativi ai trattamenti di
cassa integrazione guadagni straordinaria e connessi trattamenti di fine rapporto (*).

Il Programma 10 (Missione 206), Politiche attive del lavoro, rete dei servizi per il lavoro ¢ la
formazgione, ¢ destinato alla «Promozione e realizzazione di interventi a favore dell’in-
serimento lavorativo e della formazione professionale dei lavoratori svolta dall’Agen-
zia nazionale per le politiche attive del lavorow. I trasferimenti di risorse sono stati
effettuati in relazione «alle spese di natura obbligatoria legate a ruoli di spesa fissa del
personale trasferito all’Agenzia nazionale per le politiche attive del lavoro, delle spese
di funzionamento del soppresso ex CDR Politiche attive, 1 servizi per il lavoro e la
formazione, per effetto dell’applicazione della normativa prevista nel decreto legisla-
tivo n. 150/2015, tenendo conto delle relative leggi di autorizzazione alla spesay.
’ammontare complessivo del Programma 10 ¢ stato di 1.095 milioni, in relazione al
dato assestato per il 2019, a fronte di 367 milioni nelle previsioni di bilancio per il
2018.

La legge di bilancio per il 2020 ha previsto uno stanziamento a 1.154 milioni e la legge
di bilancio per il 2021 a 1.650 milioni. Il Programma ¢ comprensivo delle risorse da
trasferire per il funzionamento dell’Anpal (capitoli 1230 e 7130), per un totale di circa
106 milioni. Il capitolo 1230 finanzia il Fondo per le politiche attive del lavoro, con
uno stanziamento definitivo di 81,1milioni, destinati agli assegni di ricollocazione
CIGS e agli assegni di ricollocazione per 1 beneficiari del RAC (3). Il capitolo 1232 ¢
invece relativo al contributo alle Regioni per il concorso alle spese di funzionamento
dei centri per 'impiego. Il piano per il rafforzamento dei centri per 'impiego ¢ stato
adottato con decreto ministeriale 28 giugno 2019, a seguito dell'intesa siglata il 17
aprile 2019 tra Stato e regioni. Parte delle risorse del Piano sono utilizzate da Anpal
Servizi S.p.A. per consentire la stipulazione, previa procedura selettiva pubblica, di
contratti con le professionalita necessarie ad organizzare I'avvio del RdC. Le regioni,
le province autonome, le agenzie e gli enti regionali, le province e le citta metropoli-
tane (se delegate all’esercizio delle funzioni con legge regionale), sono state altresi au-
torizzate ad assumere personale da destinare ai centri per 'impiego, con relativo au-
mento della dotazione organica, fino a complessive 3.000 unita di personale con de-
correnza dal 2020 e ad ulteriori 4.600 unita di personale a decorrere dall’anno 2021.
In questi termini nella Relazione sul rendiconto generale 2019 si legge che «e risorse
a disposizione sono finalizzate ad un importante rafforzamento del personale dei CPI,
attraverso l'assunzione, entro il 2021, di 11.600 unita di personale a tempo indetermi-
nato, il che dovrebbe portare gli addetti dei CPI dagli attuali circa 8 mila ai quasi 20
mila. L’avvio e 'organizzazione del RAC ha previsto, inoltre, ’assistenza tecnica nei
CPI di circa 3.000 navigator, professionalita contrattualizzate a 15 tempo determinato
da ANPAL Servizi, attraverso risorse pari a 270 milioni» (%).

(*) Si veda CORTE DEI CONTI, Relazione sul rendiconto generale dello Stato 2019. 1V olume 11. 1.a gestione del
bilancio dello stato 2019 per amministrazione, 2020.

() Lbidens.

(%) Lvi, p. 149.
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L’evidenziato incremento delle risorse assegnate allo Stato di previsione del Ministero
del lavoro per le politiche attive ¢ in definitiva legato principalmente all’istituzione del
RdC, con riguardo in relazione alle misure necessarie e strumentali alla sua attuazione,
prima fra tutti il rafforzamento dei centri per 'impiego.

La portata finanziaria piu rilevante del RdC ¢, tuttavia, quella destinata al sostegno al
reddito, incluso nella Missione 24, Diritti sociali, politiche sociali e famiglia, Programma 12,
destinato ai Trasferimenti assistenziali a enti previdenziali, finanziamento nazionale spesa sociale,
programmazione, monitoraggio e valutazione politiche sociali e di inclusione attiva (7). 1 Azione 9,
Reddito di cittadinanza, identifica nell’ambito del suddetto Programma lo stanziamento
per 'omonima misura il cui ammontare ¢ stato di 7.100 milioni per il 2019, appostato
prima in termini di fondo in funzione di copertura della istituenda politica, poi, come
si vedra nel proseguo, in termini di effettiva spesa per la politica a seguito della sua
istituzione con il decreto-legge n. 9/2019. Lo stanziamento definitivo per il 2019 a
seguito dell’emanazione del suddetto decreto-legge istitutivo e della legge di assesta-
mento del bilancio ¢ stato di 5.728 milioni di cui effettivamente impegnati nel 2019
3.879 milioni. La legge di bilancio per il 2020 ha stanziato 7.126 milioni per il finan-
ziamento della misura e la legge di bilancio per il 2021 7.587 milioni.

Tabella 1 - Stato di previsione del Ministero del lavoro e delle politiche sociali 2019 (estratto)

Unita Missione 2019 2020 2021
divoto | Programma
Azione
3.2 Trasferimenti assistenziali a CP | 38.929.362.526 | 39.961.519.272 | 40.239.791.306

enti previdenzidali, finanzia- | CS | 40.069.495.924 | 39.961.519.272 | 40.239.791.306
mento nazionale spesa so-
ciale, programmazione,
monitoraggio e valutazione
politiche sociali e di inclu-

sione attiva (24.12)

Spese di personale per il CP | 4.801.801 4.792.447 4.746.641
programma CS | 4.801.801 4.792.447 4.746.641
Concorso dello Stato alle CP | 413.197.082 413.437.716 413.660.141
politiche sociali erogate a li- | CS | 413.197.082 413.437.716 413.660.141
vello territoriale

Invalidi civili. non autosuffi- CP | 19.694.044.765 | 20.181.844.765 | 20.679.744.765
cienti. persone con disabi- CS | 20.834.178.163 | 20.181.844.765 | 20.679.744.765

lita

(7) Le attivita del programma consistono in «Trasferimenti di natura assistenziale ad enti previdenziali,
ad es. per il funzionamento della Gestione degli interventi assistenziali e di sostegno alle gestioni
previdenziali (GIAS), e inclusi trattamenti di invalidita civile, pensioni, assegni sociali e diritti sogget-
tivi. Finanziamento nazionale della spesa sociale e Concorso dello Stato alle politiche sociali erogate
a livello territoriale. Programmazione, promozione e coordinamento in materia di politiche sociali e,
in particolare, degli interventi: lotta alla poverta e all’esclusione sociale; a favore di infanzia e adole-
scenza; a favore di invalidi civili, persone con disabilita e non autosufficienti. Tutela del lavoro delle
persone con disabilita in accordo con ’Agenzia per le Politiche Attive per il Lavoro-ANPAL. Realiz-
zazione del sistema informativo per i servizi sociali. Analisi bisogni sociali, monitoraggio e valutazione
efficacia ed efficienza politiche sociali. Interventi legati al permesso di soggiorno e ai rifugiati» (nota
integrativa al disegno di legge di bilancio per 'anno 2019).
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Politiche per I'infanzia e la CP | 5.222.200.728 4.571.326.194 4.221.521.609
famiglia CS | 5.222.200.728 4.571.326.194 4.221.521.609
Assegni e pensioni sociali CP | 5.961.892.560 5.961.892.560 5.961.892.560
CS | 5.961.892.560 5.961.892.560 5.961.892.560
Benefici connessi al per- CP | 180.872.024 180.872.024 180.872.024
messo di soggiorno e quali- | CS | 180.872.024 180.872.024 180.872.024
fica dirifugiato
Lotta contro la povertda CP | 347.000.000 587.000.000 615.000.000
CS | 347.000.000 587.000.000 615.000.000
Contributo dello Stato al CP | 5.353.566 5.353.566 5.353.566
funzionamento della GIAS CS | 5.353.566 5.353.566 5.353.566
per le politiche assistenziali
Reddito di cittadinanza CP | 7.100.000.000 8.055.000.000 8.157.000.000
CS | 7.100.000.000 8.055.000.000 8.157.000.000

Fonte: . n. 145/2018

Tabella 2 - Stato di previsione del Ministero del lavoro e delle politiche sociali 2020 (estratto)

Unita Missione 2020 2021 2022

divoto | Programma
Azione

3.2 Trasferimenti assistenziali a CP | 40.069.168.099 | 41.156.367.800 | 42.196.025.921
enti previdenziali, finanzia- | CS | 40.069.168.099 | 41.156.367.800 | 42.196.025.921
mento nazionale spesa so-
ciale, programmazione, mo-
nitoraggio e valutazione po-
litiche sociali e di inclusione
attiva (24.12)
Spese di personale per il CP | 4.841.274 4.837.375 4.791.296
programma CS | 4.841.274 4.837.375 4.791.296
Concorso dello Stato alle CP | 406.437.716 406.660.1441 406.887.542
politiche sociali erogate a li- | CS | 406.437.716 406.660.1441 406.887.542
vello territoriale
Invalidi civili, non autosuffi- CP | 20.266.716.789 | 20.883.616.789 | 21.586.716.789
cienti, persone con disabi- CS | 20.266.716.789 | 20.883.616.789 | 21.586.716.789
lita
Politiche per I'infanzia e la CP | 5.615.026.194 5.585.807.369 5.789.684.168
famiglia CS | 5.615.026.194 5.585.807.369 5.789.684.168
Assegni e pensioni sociali CP | 6.021.892.560 6.021.892.560 6.021.892.560

CS | 6.021.892.560 6.021.892.560 6.021.892.560
Lotta contro la povertda CP | 622.000.000 650.000.000 650.000.000
CS | 622.000.000 650.000.000 650.000.000

Contributo dello Stafo al CP | 5.353.566 5.353.566 5.353.566
funzionamento della GIAS CS | 5.353.566 5.353.566 5.353.566

per le politiche assistenziali
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Reddito di cittadinanza

CcP
CS

7.126.900.000
7.126.900.000

7.598.200.000
7.598.200.000

7.730.700.000
7.730.700.000

Fonte: . n. 160/2019

Tabella 3 - Stato di previsione del Ministero del lavoro e delle politiche sociali 2021 (estratto)

Unita Missione 2021 2022 2023
divoto | Programma
Azione
3.2 Trasferimenti assistenzialia | CP | 44.412.028.314 | 42.342.729.957 | 42.896.530.687
enti previdenziali, finanzia- | CS | 44.417.537.669 | 42.342.729.957 | 42.896.530.687
mento nazionale spesa so-
ciale, programmazione,
monitoraggio e valutazione
politiche sociali e di inclu-
sione attiva (24.12)
Spese di personale per il CP | 4.257.113 4.254.556 4.254.486
programma CS |4.257.113 4.254.556 4.254.486
Concorso dello Stato alle CP | 404.660.141 404.887.542 405.118.807
politiche sociali erogate a li- | CS | 404.660.141 404.887.542 405.118.807
vello territoriale
Invalidi civili, non autosuffi- CP | 20.681.949.165 | 21.335.049.165 | 21.883.344.765
cienti, persone con disabi- CS | 20.687.458.520 | 21.335.049.165 | 21.883.344.765
lita
Politiche per I'infanzia e la CP | 8.649.611.569 5.794.688.368 5.799.566.503
famiglia CS |8.649.611.569 5.794.688.368 5.799.566.503
Assegni e pensioni sociali CP | 6.421.896.760 6.421.896.760 6.421.892.560
CS | 6.421.896.760 6.421.896.760 6.421.892.560
Lotta contro la poverta CP | 657.000.000 657.000.000 657.000.000
CS | 657.000.000 657.000.000 657.000.000
Contributo dello Stato al CP | 5.353.566 5.353.566 5.353.566
funzionamento della GIAS CS | 5.353.566 5.353.566 5.353.566
per le politiche assistenziali
Reddito di cittadinanza CP | 7.587.300.000 7.719.600.000 7.720.000.000
CS | 7.587.300.000 7.719.600.000 7.720.000.000

Fonte: . n. 178/2020

4. La copertura finanziaria per I’istituzione del reddito di cittadinanza

La modalita di copertura finanziaria, oltre a costituire un obbligo costituzionale che
funge da parametro di legittimita della spesa — e piu in generale di oneri finanziari — ¢
estremamente rilevante sul piano della valutazione qualitativa della politica pubblica,
soprattutto in relazione ai mezzi di copertura optati dal decisore politico. Ferma re-
stando la verifica della legalita della spesa, infatti, ’analisi della modalita di copertura
consente una piu attenta e puntuale valutazione della politica pubblica, per la quale
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oltre alla considerazione dei benefici, ¢ soprattutto necessario esaminare ’allocazione
dei costi e, piu in generale, la loro sostenibilita.

In questi termini, la questione della copertura finanziaria del RdC va esaminata sotto
plurimi profili: la fonte di copertura; la quantificazione e la tipologia della spesa; il
sistema per la salvaguardia dell’effettivita della copertura.

Sul piano della fonte della copertura, I'articolo 28 del decreto istitutivo del RdC, re-
cante Disposizioni finanziarie, prevede al comma 2 che «agli oneri derivanti dall’articolo
12, commi 1, 3, 3-bis, 4, 4-bis, lettera b), 5, 6, 7, 8, lettera b), numeri 2) e 3), e dal
comma 1» (3), ovvero cio che ¢ stato quantificato per la spesa della politica e riassunto
nella tabella 4 (infra), si provvede mediante la riassegnazione del fondo istituito dal
comma 255 dell’articolo 1 della legge di bilancio per il 2019 (°).

Ne deriva che la spesa in sede di prima applicazione ¢ stata coperta dal bilancio, attra-
verso la creazione di un apposito fondo previsto dalla legge di bilancio per il 2019
nello stato di previsione del Ministero del lavoro e delle politiche sociali denominato
Fondo per il reddito di cittadinanza, con una dotazione part a 7.100 milioni di euro
per 'anno 2019, a 8.055 milioni di euro per I'anno 2020 e a 8.317 milioni di euro annui
a decorrere dall’anno 2021 (19).

(®) In particolare, «Pari a 6.284,8 milioni di euro per I'anno 2019, a 7.756,7 milioni di euro per I'anno
2020, a 7.803 milioni di euro per 'anno 2021 e a 7.958,9 milioni di euro annui a decorrere dall’anno
2022, e dagli articoli 14, 15, 16, 17, 18, 20, 21, 24, 26 e 27, comma 5, valutati in 4.719,1 milioni di euro
per 'anno 2019, in 8.717,1 milioni di euro per 'anno 2020, in 9.266,5 milioni di euro per 'anno 2021,
in 8.437,2 milioni di euro per I'anno 2022, in 6.646,7 milioni di euro per 'anno 2023, in 4.202,5 milioni
di euro per 'anno 2024, in 3.279,5 milioni di euro per 'anno 2025, in 2.315,3 milioni di euro per
I’anno 2026, in 2.685,8 milioni di euro per I'anno 2027 e in 2.214,2 milioni di euro annui decorrere
dall’anno 2028».

(%) «a) quanto a 6.515,7 milioni di euro per 'anno 2019, a 7.639,9 milioni di euro per I'anno 2020, a
7.880,2 milioni di euro per I'anno 2021 e a 7.602,9 milioni di euro annui a decorrere dall’anno 2022,
mediante corrispondente riduzione del Fondo di cui all’articolo 1, comma 255, della legge 30 dicem-
bre 2018, n. 145».

(19 Legge di bilancio per il 2019, art. 1, comma 255: «Al fine di introdurre nell’ordinamento le pen-
sioni di cittadinanza e il reddito di cittadinanza, quest’ultimo quale misura contro la poverta, la disu-
guaglianza e P'esclusione sociale, a garanzia del diritto al lavoro, della libera scelta del lavoro, nonché
del diritto all’informazione, all’istruzione, alla formazione e alla cultura, attraverso politiche volte al
sostegno economico e all'inserimento sociale dei soggetti esposti al rischio di emarginazione nella
societa e nel mondo del lavoro, nello stato di previsione del Ministero del lavoro e delle politiche
sociali ¢ istituito un fondo denominato “Fondo per il reddito di cittadinanza”, con una dotazione pari
a 7.100 milioni di euro per 'anno 2019, a 8.055 milioni di euro per 'anno 2020 e a 8.317 milioni di
euro annui a decorrere dall’anno 2021. Con appositi provvedimenti normativi, nei limiti delle risorse
di cui al primo periodo del presente comma, che costituiscono il relativo limite di spesa, si provvede
a dare attuazione agli interventi ivi previsti. Fino alla data di entrata in vigore delle misure adottate ai
sensi del secondo periodo del presente comma nonché sulla base di quanto disciplinato dalle stesse
continuano ad essere riconosciute le prestazioni relative al beneficio economico del Reddito di inclu-
sione (Rel), di cui al decreto legislativo 15 settembre 2017, n. 147, nel limite di spesa pari alle risorse
destinate a tal fine dall’articolo 20, comma 1, del medesimo decreto legislativo n. 147 del 2017 e sulla
base delle procedure ivi indicate, le quali concorrono al raggiungimento del limite di spesa comples-
sivo di cui al primo periodo del presente comma e sono accantonate in pari misura, per il medesimo
fine di cui al citato articolo 20, comma 1, del decreto legislativo n. 147 del 2017, nell’ambito del Fondo
per il reddito di cittadinanza di cui al primo periodo del presente comma. Conseguentemente, a de-
correre dall’anno 2019 il Fondo Poverta, di cui al decreto legislativo n. 147 del 2017, ¢ ridotto di 2.198
milioni di euro per I'anno 2019, di 2.158 milioni di euro per 'anno 2020 e di 2.130 milioni di euro
annui a decorrere dall’anno 2021».
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La spesa ¢ stata quindi finanziata sostanzialmente in deficit, laddove in sede di appro-
vazione della legge di bilancio il margine di indebitamento negoziato con le istituzioni
europee ¢ stato in larga parte assorbito dal fondo appositamente istituito, unitamente
al finanziamento dell’intervento sul sistema pensionistico. La riduzione della spesa per
il reddito di inclusione (Rel) con cui si ¢ alimentato in parte il fondo non modifica il
quadro in quanto anch’esso finanziato in deficit.

Di ci6 da conto la Corte dei conti in sede di audizione sulla legge, precisando come
I'incremento di spesa «se, da un lato, risponde ad una esigenza reale, cresciuta con la
crisi, cio¢ quella di contrastare la poverta, dall’altro, date le condizioni di elevato de-
bito pubblico del nostro Paese e la decisione del legislatore di finanziare la norma
senza corrispondenti tagli di uscite correnti meno meritevoli, richiede che si effettui
un attento monitoraggio degli andamenti della spesa per salvaguardare gli equilibri di
bilancio di medio termine» (11).

In merito alla modalita di erogazione della spesa per il RdC, incidente sull’effettivita
della copertura, il modello prescelto ¢ stato quello del’'ammontare massimo autoriz-
zato (c.d. tetto di spesa) come previsto dall’articolo 12, rubricato Disposizioni finanziarie
per Lattnazione del programma del Rde, del decreto-legge n. 4/2019, recante Disposizioni
urgenti in materia di reddito di cittadinanza e di pensioni.

Al comma 1 del citato articolo si prevede che, ai fini dell’erogazione del beneficio
economico del RAC e della pensione di cittadinanza, nonché dell’erogazione Rel — nei
limiti della residua vigenza delle relative norme — «sono autorizzati limiti di spesa nella
misura di 5.906,8 milioni di euro nel 2019, di 7.166,9 milioni di euro nel 2020, di 7.391
milioni di euro nel 2021 e di 7.245,9 milioni di euro annui a decorrere dal 2022 da
iscrivere su apposito capitolo dello stato di previsione del Ministero del lavoro e delle
politiche sociali denominato “Fondo per il reddito di cittadinanza”».

Le relative risorse sono trasferite annualmente all’Inps su apposito conto corrente di
tesoreria centrale ad esso intestato, dal quale sono prelevate le risorse necessarie per
I'erogazione del beneficio da trasferire sul conto acceso presso il soggetto incaricato
del Servizio integrato di gestione della carta acquisti mediante la quale ¢ spendibile il
beneficio economico concesso (12).

(1Y) CORTE DEI CONTL, Audizione della corte dei conti sul “disegno di legge n. 1018 di conversione in legge del
decreto-legge 28 gennaio 2019, n. 4, recante disposizioni urgenti in materia di reddito di cittadinanza e di pension:”,
cit, p. 5, § 2.1.

(12) L art. 12 prevede inoltre che: «2. Per le finalita di cui al comma 1 e per consentire le attivita di cui
ai commi 9 e 10, le risorse del Fondo di cui al comma 1, ad eccezione delle risorse necessarie per le
finalita di cui all’articolo 13, comma 1, sono trasferite annualmente al’INPS su apposito conto cor-
rente di tesoreria centrale ad esso intestato, dal quale sono prelevate le risorse necessatie per I’eroga-
zione del beneficio da trasferire sul conto acceso presso il soggetto incaricato del Servizio integrato
di gestione della carta acquisti e dei relativi rapporti amministrativi di cui all’articolo 81, comma 35,
lettera b), del decreto-legge 25 giugno 2008, n. 112, convertito, con modificazioni, dalla legge 6 agosto
2008, n. 133. L’Istituto stipula apposita convenzione con il soggetto incaricato del servizio integrato
di gestione della carta di cui al primo periodo. 3. Al fine di rafforzare le politiche attive del lavoro e
di garantire P'attuazione dei livelli essenziali delle prestazioni in materia, compresi quelli di cui all’arti-
colo 4, comma 14, con decreto del Ministro del lavoro e delle politiche sociali, previa intesa in sede
di Conferenza permanente per 1 rapporti tra lo Stato, le regioni e le province autonome di Trento e
di Bolzano, ai sensi dell’articolo 8, comma 06, della legge 5 giugno 2003, n. 131, entro quindici giorni
dalla data di entrata in vigore della legge di conversione del presente decreto, ¢ adottato un Piano
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Nella Relazione tecnica al decreto-legee n. 4/2019 sono puntualmente elencate e

. . . . . gg . . . p- . . . . .
quantificate le voci di spesa inerenti al sussidio economico e gli interventi organizzativi
previsti per I'attuazione del RAC (tabella 4).

Tabella 4 — Oneri connessi all’erogazione del RAC

A decorrere

dal
2019 2020 2021 0022

(A) Dotazione finanziaria Fondo per il reddito di cittadinanza

(art. 1, comma 255, I. n. 145/2018) 7.100 8.055 8.317 8.317

(B) Rafforzamento personale centri per I'impiego 160 160
(art. 1, comma 258, I. n. 145/2018)

(C = A-B) Dotazione finanziaria

Fondo per il reddito di cittadinanza 7.100 8.055 8.157 8.157

(D) Spesa per il beneficio economico del RAC

e della pensione di cittadinanza (artt. 1,2 e 3) 5.620 7123 7.355 7.210

(E) Spesa per il proseguimento del Rel, fino alla sua abroga-
zione 274 8 - -
(art. 13, comma 1)

(F = D+E) Totale spesa RdC + Rel (art. 12, comma 1) 5.894 7.131 7.355 7.210

(G) Conferimento incarichi di collaborazione

da parte di Anpal Servizi S.p.A. (art. 12, comma 3) 200 250 50 )
(H) Stabilizzazione personale Anpal Servizi S.p.A. 1 1 1 1
(I) Attivitad CAF per ISEE e domande RdC (art. 12, comma 5) 20 - - -
(L) Rafforzamento personale Inps (art. 12, comma 6) 50 50 50 50
(M) Attivita istituzionali di adeguamento informatico 5 5 5 5
e di comunicazione MLPS (art. 12, comma 7)
(N) Ulteriore rafforzamento centri per I'impiego 480 420 ) )
(art. 12, comma 8, lett. b, punto 1)
(O = G+H+I+L+M+N) Totale interventi attuativi art. 12 753 723 103 53
(P = F+0O) Totale oneri RAC e interventi attuativi art. 12 6.747 7.854 7.458 7.263
(Q) Rafforzamento personale centri per I'impiego 120 160
(art. 12, comma 8, lett. b, punto 3)
(R) Conftributo funzionamento Anpal Servizi S.p.A. 10 ) ) )
(art. 12, comma 8, lett. b, punto 2)
(S = Q+R) Totale interventi attuativi I. n. 145/2018 130 160 - -
(T = C-P-S) Residuo disponibilita 323 M 699 894

Fondo per il per il reddito di cittadinanza

Fonte: Relazione illustrativa e Relazione tecnica al d.l. n. 4/2019, 23 gennaio 2019, p. 11 della Rela-
zione tecnica

Come sopra osservato, la previsione di spesa ¢ strutturata secondo il modello
dell’onere finanziario massimo autorizzato (tetto di spesa).

straordinario di potenziamento dei centri per 'impiego e delle politiche attive del lavoro; il Piano ha
durata triennale e puo essere aggiornato annualmente».
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Nella Relazione della Corte dei conti sulle coperture si pone la questione, sia in gene-
rale, sia con riguardo alla specifica previsione in esame, dell’affidabilita del meccani-
smo di rilevazione della spesa. Si tratta, in particolare, di «verificare che il limite sia
assistito da una flessibilita delle posizioni giuridiche soggettive tale da garantire il non
superamento del’ammontare di risorse stanziato». In questa prospettiva si osserva
che la formulazione normativa sembra apprestare «idonee garanzie normative ai fini
del rispetto del’'ammontare di risorse stanziato, sotto il duplice profilo della modella-
bilita delle prestazioni e del costanza del monitoraggio» (13).

In merito di “modellabilita delle prestazioni” si evidenzia che sotto molti profili il
modello adottato dal legislatore mutua da quello gia utilizzato nelle norme istitutive
del Rel di cui al decreto legislativo n. 147/2017, compresa la previsione di un mecca-
nismo di salvaguardia ad hoc fondato, in caso di esaurimento delle risorse disponibili
per Pesercizio sul “blocco” delle domande e la rimodulazione del’ammontare del be-
neficio. Ai sensi del comma 9 dell’articolo 12 del decreto citato, «Ai fini del rispetto
dei limiti di spesa annuali di cui al comma 1, PINPS accantona, a valere sulle disponi-
bilita del conto di tesoreria di cui al comma 2, all’atto della concessione di ogni bene-
ficio economico del RdC, un ammontare di risorse pari alle mensilita spettanti
nell’anno, per ciascuna annualita in cui il beneficio ¢ erogato. All'inizio di ciascuna
annualita ¢ altresi accantonata una quota pari alla meta di una mensilita aggiuntiva per
ciascun nucleo beneficiario del RAC da oltre sei mesi, al fine di tener conto degli in-
centivi di cui all’articolo 8».

Al fine di garantire effettivita del suddetto meccanismo di salvaguardia ¢ previsto un
monitoraggio particolarmente intenso.

Sempre ai sensi del comma 9 si dispone che in caso di esaurimento delle risorse di-
sponibili per I'esercizio di riferimento «con decreto del Ministro del lavoro e delle
politiche sociali di concerto con il Ministro dell’economia e delle finanze, da adottarsi
entro trenta giorni dall’esaurimento di dette risorse, ¢ ristabilita la compatibilita finan-
ziaria mediante rimodulazione dell’ammontare del beneficio. Nelle more dell’ado-
zione del decreto di cui al terzo periodo, 'acquisizione di nuove domande e le eroga-
zioni sono sospese. La rimodulazione del’lammontare del beneficio opera esclusiva-
mente nei confronti delle erogazioni del beneficio successive all’esaurimento delle ri-
sorse non accantonatey.

In merito al monitoraggio si stabilisce ai sensi del comma 10 che, fermo restando il
monitoraggio di cui all’articolo 1, comma 257, della legge n. 145/2018, ’INPS prov-
vede al monitoraggio delle erogazioni del beneficio economico del RdC, della Pen-
sione di cittadinanza e degli incentivi di cui all’articolo 8, inviando entro il 10 di ciascun
mese la rendicontazione con riferimento alla mensilita precedente delle domande ac-
colte, dei relativi oneri, nonché delle risorse accantonate ai sensi del comma 9, al Mi-
nistero del lavoro e delle politiche sociali e al Ministero dell’economia e delle finanze,
secondo le indicazioni fornite dai medesimi Ministeri. L’INPS comunica tempestiva-
mente al Ministero del lavoro e delle politiche sociali e al Ministero dell’economia e
delle finanze che 'ammontare degli accantonamenti disposti ai sensi del comma 9 ha
raggiunto il 90 per cento delle risorse disponibili ai sensi del comma 1».

(13) CORTE DEI CONTI, Relazione quadrimestrale sulla tipologia delle coperture adottate e sulle tecniche di guanti-
ficazione degli oneri. I eggi pubblicate nel guadrimestre gennaio — aprile 2019 (articolo 17, comma 9, della legge 31
dicembre 2009, n. 196), 2019, p. 24.

244


https://www.corteconti.it/Download?id=a67a1f22-8fdc-49ec-a5a8-93261b863017
https://www.corteconti.it/Download?id=a67a1f22-8fdc-49ec-a5a8-93261b863017
https://www.corteconti.it/Download?id=a67a1f22-8fdc-49ec-a5a8-93261b863017

11 decent work in una prospettiva olistica

In merito, tuttavia, la Corte dei conti infine ammoniva sulle possibili difficolta nel
corrispondere, anche in dimensioni inferiori a quelle iniziali, le erogazioni percepite
dai fruitori come “diritti”’, dall’altro, le problematicita nel trovare compensazioni at-
traverso efficaci ed efficienti tagli di spesa di altra natura.

5. L’impatto sui saldi del reddito di cittadinanza e il quadro macroeconomico

Il finanziamento attraverso il bilancio e sostanzialmente in deficit della misura del
RdC ¢ esplicitamente considerato un suo aspetto caratterizzante, gia a partire dalle
basi teoriche da cui muove l'introduzione della politica pubblica in esame. Sul punto
si chiarisce che la particolare modalita di copertura prevista ¢ parte di un «meccanismo
che permetterebbe di ottenere una maggiore stance for fiscal policy, ragion per cui tale
misura non andrebbe a sottrarre risorse ad altre voci di spesa» (14).

Nella Relazione illustrativa alla legge di conversione del decreto-legge ed ancora piu
nella Relazione tecnica si osserva che la misura del RAC costituisce una politica espan-
siva che aumentando contemporaneamente il reddito disponibile — con effetti sulla
domanda — ed il tasso di partecipazione alla forza lavoro ¢ suscettibile di determinare
un aumento del PIL sia in termini reali che potenziali (output gap).

Sotto quest’ultimo profilo, negli studi teorici che hanno delineato la fisionomia della
misura si precisa come, ai fini di ottenere il predetto effetto economico, non sia ne-
cessario il collocamento degli inattivi, «ma solo la loro attivazione, cosa che di per sé
¢ sufficiente ad aumentare il tasso di partecipazione. Successivamente invece ¢ non
solo auspicabile ma anche raggiungibile un aumento dell’occupazione effettiva, otte-
nuto attraverso leffetto congiunto della manovra espansiva e del miglioramento dei
servizi offerti dai centri per 'impiego» (1%).

La tesi sostenuta ¢ che complessivamente I'effetto espansivo prodotto potrebbe, al-
meno in parte, compensare il finanziamento in deficit, con 'ulteriore conseguenza di
determinare una riqualificazione del capitale umano (19).

I1 quadro teorico utilizzato per prevedere I'impatto macroeconomico della misura ed
i suoi effetti sui saldi ¢ stato valutato criticamente in sede di audizione della Corte dei
conti sulla legge (17). Cio non tanto sul piano teorico, ma sul piano della effettiva e
buona funzionalita in concreto del sistema, osservando come lo scenario prospettato
nella Relazione illustrativa, secondo cui l'introduzione del RAC possa determinare
un’espansione dell’offerta di lavoro e una crescita del PIL potenziale a seguito di un
aumento del tasso di partecipazione ¢ legato al verificarsi di una serie di condizioni.
Si osserva al riguardo come sia importante che «all’aumento della partecipazione

(1% P. TRIDICO, W. PATERNESI MELONI, G. BRACCI, Reddito minineo e output gap: trucchetto contabile o
questione politica?, in www.economiaepolitica.it, 30 marzo 2018.

(%) Lbiden.

(19 Sitamo pertanto consapevoli che questa manovra sia realizzabile solo grazie ad un aumento del
deficit in termini assoluti, ma come cercheremo di dimostrare questo non avra conseguenze signifi-
cative sul deficit strutturale in quanto Iipotesi di partenza ¢ un aumento del PIL potenziale, senza
trascurare gli effetti che la manovra avrebbe in termini di reddito effettivo.

(1) Si veda CORTE DEI CONTI, Audizione della corte dei conti sul “disegno di legge n. 1018 di conversione in
legge del decreto-legoe 28 gennaio 2019, n. 4, recante disposizioni urgenti in materia di reddito di cittadinanza e di

pensioni”, cit.
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tramite i CPI non si accompagni un decremento delle azioni attive di ricerca di lavoro
effettuate tramite altri canali (che nell’esperienza italiana rappresentano la grande mag-
gloranza) e che, specie per i soggetti che godranno del beneficio massimo (780 euro
mensili), il RAC non determini una non convenienza ad offrirsi sul mercato legale. La
crescita del prodotto potenziale ¢ naturalmente legata anche ai contenuti e ai tempi di
realizzazione dei progetti di formazione e dell’effettiva possibilita che si generi un
aumento dello stock di capitale umano e di capitale in generale» (18).

La Corte dei conti (1) ha comunque osservato come la crescita del PIL effettivo, che
potra beneficiare dei potenziali miglioramenti nella capacita di incontro tra domanda
e offerta di lavoro, sconta un possibile impatto negativo, non solo in ragione della
«ridotta attenzione agli investimenti tecnologici via industria 4.0» rispetto agli anni pit
recenti, ma anche «alla debolezza del tessuto produttivo e quindi della domanda di
lavoroy.

Infine, la componente della misura diretta ad incrementare il “reddito disponibile” e
quindi i “consumi” contenuta nella Relazione tecnica ¢ considerata in sede di audi-
zione da parte della Corte dei conti adottare «un moltiplicatore di breve periodo rea-
listico, ma sul quale incidera, ex post, anche la composizione dei consumi: sara impot-
tante, affinché il previsto effetto espansivo si realizzi, che la spesa aggiuntiva non sia
orientata verso produzioni ad elevato contenuto di importazione».

6. Le politiche attive nel’emergenza Covid e le prospettive di revisione

Sia alcuni strumenti introdotti come misure emergenziali a sostegno dell’occupazione
— ad esempio, il Fondo nuove competenze —, sia il RAC, che in piena emergenza pan-
demica ha veicolato efficacemente una considerevole quota di sussidi, oltre ad avere
contribuito a moderare 1 drammatici effetti economici e sociali indotti dalla crisi sani-
taria, costituiscono esperienze da cui muovere per la costruzione di efficaci politiche
attive del lavoro. Di cio si da conto nel DEF 2020, in cui si afferma che «a distanza di
un anno dalla sua introduzione, si dovra valutare 'efficienza e I’efficacia del Reddito
di cittadinanza e cercare di introdurre i necessari miglioramenti. Appare chiaro che
I'attuale crisi pandemica ne ha complicato la valutazione ed enfatizzera il ruolo dello
strumento come sostegno alla poverta ma in futuro dovra essere valutato come sia
stato in grado di cambiare lo status lavorativo del percettore e se il processo di rein-
serimento formativo sia stato efficace».

I1 RAC, nella prospettiva di una politica di intervento sociale, per di piu applicato in
una condizione di improvvisa e violenta emergenza, si puo dire che abbia tratto forza
da quella che ¢ considerata la sua originaria debolezza, ovvero il disallineamento tra
I'immediata effettivita della componente di sussidio economico ed una non piena, né
immediata attuazione della componente di politica attiva in senso stretto della misura.
Pur dando atto della efficacia del RAC come sostegno al reddito in emergenza, nel
DEF 2020 ¢ contenuto pertanto I'impegno per la realizzazione della originaria impo-
stazione del RAC quale misura diretta a coniugare il sussidio generale e politica attiva.

(18) Lvi, cit., p. 8, § 2.10.
(%) Lbiden.
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Nella Relazione del Comitato scientifico per la valutazione del RAC si osserva, oltre-
tutto, che «molti dei problemi rilevati nella dimensione di “attivazione” del RAC non
hanno a che fare con il disegno della misura o il comportamento dei suoi beneficiari,
ma con la debolezza generale delle politiche di attivazione nel nostro Paese, a livello
formativo, dei servizi alle imprese, della consulenza e accompagnamento all’offerta di
lavoro» (?Y).

Si osserva in dottrina che, per una sostenibilita anche economico finanziaria della po-
litica pubblica inaugurata dall'introduzione del RdC ed il conseguimento dei suoi
obiettivi, si rende necessaria una valorizzazione quantitativa e qualitativa delle misure
di politica attiva, anzitutto attraverso il rafforzamento della formazione con una mag-
giore integrazione con il sistema scolastico professionale (?!). Dovrebbe essere tenuta
in particolare considerazione la stabilizzazione di quelle misure, richiamate al par. 1,
che in emergenza, sono state previste, soprattutto in termini di incentivo, per favorire
la qualificazione professionale.

In questi termini, nel PNRR nell’ambito della Misura 5 il M5C1.1, Politiche attive del
lavoro e sostegno all'occupazione, si prevede una riforma delle politiche attive del lavoro e
formazione (1.1), accompagnata da programmi di investimenti, in particolare, sul po-
tenziamento dei centri per 'impiego (1.1) e per il sistema duale (1.4).

(3% Relazione del Comitato Scientifico per la valutazione del Reddito di Cittadinanza, Ministero del lavoro e
delle politiche sociali, 2021, p. 9, in cui si chiarisce che «non si tratta, quindi, di creare percorsi paralleli
per i beneficiari del RAC, ma di costruire politiche di attivazione integrate, rivolte a loro come a tutti
coloro che sono in cerca di occupazione, come sembra sia nelle intenzioni del piano GOL (garanzia
di occupabilita dei lavoratori). Analogamente, ¢ necessario, per coloro che hanno responsabilita di
cura familiare, che esistano e funzionino le politiche di conciliazione». Tuttavia, oltre alle criticita del
sistema complessivo delle politiche attive, specifiche criticita sono state rinvenute dal Comitato nello
stesso impianto strutturale definito dal decreto in considerazione che «da un lato creano circoli viziosi
ai beneficiari e ingorghi ai servizi, dall’altro di fatto disincentivano dal cercare, accettare o offrire un
lavoro». Sono stati individuati dal Comitato quattro aspetti critici, per i quali sono suggeriti specifici
interventi correttivi: a) richiesta di disponibilita immediata al lavoro (DID); b) le caratteristiche dell’of-
ferta di lavoro “congrua”; c) una eccessiva aliquota marginale che disincentiva 'occupazione; d) cri-
ticita riguardanti gli incentivi ai datori di lavoro.

(3) Si veda M. BALDINI, S. TOSO, Le politiche per lassistenza, in G. ARACHI, M. BALDINI, S. TOSO (a
cura di), La finanzga pubblica italiana. Rapporto 2020, 11 Mulino, 2021, p. 63. Si ossetva che «Se conside-
riamo che il disegno del Rdc contiene disincentivi al lavoro, e che le politiche attive ad esso associate
sono appena partite e coinvolgono ancora pochi beneficiari, possiamo concludete che il Rdc ha sicu-
ramente incrementato il reddito di molti poveri (certo non tutti), ma la parte di sostegno alla ricerca
di lavoro non ¢ ancora iniziata, e gia richiede aggiustamenti».
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Tabella 5 - M5C1, Politiche per il lavoro: quadro delle misure e delle risorse (miliardi di euro)

6 6 6 Ambiti di intervento/Misure Totale
)

1. Politiche attive del lavoro e sostegno all'occupazione 6,01
M | d Riforma 1.1: Politiche attive del lavoro e formazione 440
Totale Riforma 1.2: Piano nazionale per la lotta al lavoro sommerso -
Investimento 1.1: Potenziamento dei Centri per I'lmpiego 0,60
Investimento 1.2: Creazione di imprese femminili 0,40
Investimento 1.3: Sistema di certificazione della parita di genere 0,01
Investimento 1.4: Sistema duale 0,60
2. Servizio civile universale 0,65
Investimento 2.1: Servizio civile universale 0,65

Fonte: Piano nazionale diripresa e resilienza, p. 204

Attraverso il PNRR si prevede, in particolare, «di introdurre un’ampia e integrata ri-
forma delle politiche attive e della formazione professionale, supportando i percorsi
di riqualificazione professionale e di reinserimento di lavoratori in transizione e disoc-
cupati (percettori del Reddito di Cittadinanza, NASPI e CIGS), nonché definendo, in
stretto coordinamento con le Regioni, livelli essenziali di attivita formative per le ca-
tegorie piu vulnerabili». Il potenziamento dei centri per 'impiego ha, invece, lo scopo
di «favorire processi di miglioramento dell’offerta di servizi di qualita, analisi dei fab-
bisogni di competenze, definizione di piani formativi individuali, servizi efficaci di
accoglienza, orientamento e presa in carico». Linvestimento sul Sistema duale ha, in-
fine, Pobiettivo di «rendere 1 sistemi di istruzione e formazione piu in linea con i fab-
bisogni del mercato del lavoro, nonché di promuovere 'occupabilita dei giovani e
P'acquisizione di nuove competenze (approccio “learning on-the-job”), soprattutto nelle
aree piu marginali e periferiche».

La legge di bilancio per il 2022 — legge n. 234/2021 —, se da un lato incrementa il
programma relativo al RAC per il triennio 2022-2024, raggiungendo una spesa totale
di 8.784.900.000 euro per il 2022, ha introdotto alcune modifiche alla normativa so-
stanziale della misura nel senso di correggerne 'approccio in coerenza con la prospet-
tiva contenuta nel PNRR. Le modifiche hanno riguardato I'innalzamento della spesa
finanziata, le procedure di controllo sui percettori, nonché un rafforzamento delle
condizionalita allo scopo di ridurne i possibili effetti di disincentivo alla ricerca di
lavoro.

Con Pobiettivo di favorire la transizione verso il lavoro, nella legge di bilancio sono
stati ridotti 1 requisiti che definiscono la “congruita” di un’offerta di lavoro. Per in-
centivare maggiormente i beneficiari alla ricerca attiva del lavoro, ¢ stata prevista, inol-
tre, la riduzione progressiva dell'importo del RAC a partire dalla fruizione iniziale. Gli
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sconti contributivi per 1 datori di lavoro che assumono beneficiari del RAC, prima
riservati solo ad assunzioni a tempo pieno e indeterminato, vengono sono stati estesi
anche al tempo determinato e parziale, ampliando decisamente gli spazi di inserimento
lavorativo dei percettori di RdC.

Le suddette previsioni, pur rappresentando un primo timido passo nella direzione di
una revisione dello strumento del RAC, sono suscettibili di avviare un dibattito
nell’ambito della complessiva costruzione, anche sul piano dell’investimento di ri-
sorse, di un sistema di politiche attive del lavoro necessariamente relazionato, ma an-
che chiaramente distinto dalle misure di integrazione del reddito e soprattutto da
quelle di mera assistenza.

Sul punto ¢ intervenuta la legge di bilancio per il 2023 —legge n. 197/2022 — che, oltre
a significativamente restringere le condizioni per I'erogazione del reddito e valorizzare
la dimensione della formazione professionale, stanzia per il solo esercizio finanziario
2023 7.826.900.000 euro nell’Azione Reddito di cittadinanza. Nella prospettiva di uno
smantellamento della misura, tornando a distinguere le politiche attive per il lavoro
dagli interventi di sostegno al reddito, non si dispone il finanziamento per il successivo
biennio 2024-2025, prevedendo invece nell’ambito dello stesso Programma 24.12 per
I'Azione Lotta contro la poverta lo stanziamento di 7.730.100.000 euro per il 2024 (per il
2025 7.721.700.000 euro) a fronte dei 658.500.000 euro stanziati per il 2023.
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