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1. Povertà ed esclusione sociale – 2. Impiegabilità e vulnerabilità – 3. Politiche per 
l’occupazione: politiche attive e passive – 4. Sistema di collocamento: intermediazione 
nei rapporti di lavoro – 5. Formazione professionale

1.  Povertà ed esclusione sociale

Il concetto di povertà è stato costruito, storicamente, a partire da diverse prospet-
tive ideologiche e teoriche. Ideologicamente, si possono identificare fino a tre 
approcci di tale nozione (1):

–	 quello liberale, che considera la povertà come il risultato naturale di un pro-
cesso volto alla ricerca di un equilibrio, nel quale lo Stato non deve intervenire 
e in cui la mancanza delle risorse e delle capacità sociali di determinati gruppi 
sociali, lo colloca in una sorta di circolo vizioso;

*  La presente ricerca è stata svolta anche nell’ambito del progetto di ricerca spagnolo 
“Los  instrumentos de protección social publica en la gestión del cambio laboral” DER 2014-
52549-24-4-r.

1	 Cfr. A.I. Vàsquez Cañete, Pobreza, en Diccionario Internacional de Derecho del Trabajo de la 
Seguridad Social, a cura di A. Baylos Grau – C. Florencio Thomé – R. García Schwarz, R., Tirant 
lo Blanch, Valencia, 2014.
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–	 quello marxista, che concepisce la povertà come la conseguenza diretta e 
strutturale di un sistema economico basato sulla proprietà privata; 

–	 infine, la prospettiva social-democratica valuta la povertà come il risultato 
dei fattori individuali e strutturali che ne determinano la sua comparsa. Sem-
brerebbe, così, il frutto dei processi di distribuzione della ricchezza e del fun-
zionamento della società. In questo contesto, lo Stato e le forze sociali sono 
costretti a porre un freno ai processi di emarginazione e di esclusione sociale 
che, molte volte, affliggono le persone povere ed a sviluppare canali che mi-
gliorano l’integrazione di tali individui nella vita sociale ed economica.

Attualmente, prevale la concezione della povertà quale fenomeno multidimen-
sionale, effetto di un modello economico e sociale, frutto di processi complessi 
legati all’insufficienza e alla disuguaglianza economica. 

Per comprendere il fenomeno della povertà, risultano di fondamentale im-
portanza i parametri e gli elementi che ne consentono l’identificazione. Secondo 
la prospettiva internazionale, il criterio utilizzato per individuare la povertà è 
lo sviluppo umano. Le Nazioni Unite dal 1990, attraverso lo UNDP (United Na-
tions Development Programme), elaborano relazioni sulla povertà globale a partire 
dall’indice di sviluppo umano, che misura lo sviluppo raggiunto sulla scorta di 
tre criteri: esperienza di vita, alfabetizzazione, livello di vita.

Qualunque politica finalizzata a ridurre la povertà deve considerarne le di-
mensioni strutturali (UNDP, 2013) che riguardano – tra l’altro – l’accesso dise-
guale ai beni e all’istruzione; disuguaglianza che impedisce agli esclusi di com-
petere nel mercato del lavoro, determinandone la collocazione negli estremi più 
bassi della catena di produzione e commercializzazione. Ciò comporta la scarsa 
possibilità di quest’ultimi di beneficiare delle opportunità dell’economia di mer-
cato e di far acquisire un valore aggiunto al loro lavoro.

Tradizionalmente, la perdita dell’impiego o le difficoltà di inserimento lavora-
tivo sono considerate come l’elemento scatenante del processo di esclusione socia-
le. Pertanto, a contrario, l’occupazione rappresenta la garanzia sia dell’inserimento 
sociale sia di un livello di reddito sufficiente ad assicurare un’esistenza dignitosa. 

Il fenomeno assume dimensioni drammatiche nella sfera sociale. Il rischio di 
povertà ed esclusione sociale nella popolazione spagnola è aumentato – nel pe-
riodo 2007-2012 – dal 23,3 % al 28,2% a causa dell’impatto della crisi e dell’aumen-
to della disoccupazione, secondo quanto risulta dalla relazione annuale sull’evo-
luzione dell’occupazione e della situazione sociale della Commissione Europea 
(12 gennaio 2013).

Sempre secondo la predetta relazione, in Spagna l’aumento della povertà si 
spiega in ragione dell’alta percentuale di famiglie ove tutti i componenti sono 
privi di occupazione, dell’alto livello di disoccupazione di lunga durata, dello scar-
so impatto delle prestazioni sociali e dell’elevato tasso di povertà tra i lavoratori.

Avere un impiego non significa necessariamente condurre una vita dignito-
sa. La tendenza ad abbassare i trattamenti retributivi e l’aumento del lavoro part 
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time determinato l’incremento della povertà anche tra i lavoratori. In Spagna, il 
12 % dei lavoratori vive in condizioni di indigenza (2), percentuale che viene su-
perata solo dalla Grecia e dalla Romania.

Le politiche attive finalizzate all’inserimento lavorativo, pur potendo con-
durre ad una diminuzione della disoccupazione, non sono di per sé sufficienti 
a limitare la crescita della povertà. Si richiede la creazione di un’occupazione di 
qualità finalizzata ad ottenere una ripresa sostenibile che serva non soltanto a 
combattere la disoccupazione, ma anche a ridurre ed eliminare la povertà.

Quest’ultimo orientamento viene contemplato dalla Strategia Europea 2020, 
che si propone – nell’ambito dei cinque grandi obiettivi volti alla lotta contro la 
povertà e l’esclusione sociale – di ridurre di almeno 20 milioni il numero dei sog-
getti in situazione o rischio di povertà ed esclusione sociale (Obiettivo n. 5). E ciò 
al fine di ottenere una crescita inclusiva che promuova un’economia con un alto 
tasso di occupazione, favorendone la coesione economica, sociale e territoriale. 

La Strategia 2020 introduce un parametro destinato a misurare il livello di 
povertà ed esclusione sociale, anche conosciuto nella sua denominazione inglese 
di AROPE (At Risck of Poverty and/or Exclusion), che consente di comprendere nel 
modo più completo e preciso la dimensione economica di detto fenomeno.

L’indice AROPE si costruisce su tre variabili:

1.	 reddito. Si considerano a rischio di povertà le persone che vivono in famiglie 
il cui reddito equivalente netto è inferiore al 60% di quello medio nazionale;

2.	 gravi ristrettezze economiche. Si riferisce alle conseguenze che la man-
canza di un reddito sufficiente produce sulla vita delle persone. All’interno di 
questa categoria appartengono le famiglie che sono prive di almeno quattro 
dei nove parametri individuati a livello europeo, che cioè non si possono per-
mettere di: andare una vacanza di almeno una settimana fuori casa nell’anno 
di riferimento; consumare carne, pollo o pesce ogni due giorni; mantenere 
l’appartamento riscaldato; fronteggiare spese non programmate; pagare re-
golarmente le rate del mutuo, affitto, bollette di casa o gli acquisti degli ultimi 
dodici mesi; disporre di un’automobile, di un telefono, di un televisore a colo-
ri e di una lavatrice;

3.	 intensità del lavoro. Questo fattore identifica quelle famiglie ove i compo-
nenti sono privi di un’occupazione o hanno un lavoro saltuario. Si tratta di 

2	 Il 12% della popolazione occupata vive in famiglie al di sotto della soglia di povertà; 
lavoratori subordinati e lavoratori autonomi, part time o con contratto a tempo determinato, 
superano questa percentuale. La situazione differisce in base alle varie situazioni lavorative, 
in modo che il tasso dei lavoratori autonomi – gran parte dei quali sono parasubordinati – si 
colloca al 40% del rischio di povertà, rispetto al 7,1 % dei lavoratori dipendenti. All’interno di 
quest’ultimo gruppo, il 13,5 % di coloro che hanno un contratto a tempo determinato, gran 
parte dei quali sono giovani, vive al di sotto della soglia di povertà; nel caso del lavoro part time, 
occupato in maggior misura dalle donne, si registra il più alto livello di povertà: il 18,5% dei 
soggetti che lavorano con questa tipologia di contratto si trova in tale situazione. Dati estrapo-
lati dal rapporto di CC.OO.: AA.VV., Trabajadores pobres en España, Informe n. 56, Colección 
Estudios, Fundación 1° De Mayo, 2012.
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famiglie i cui membri in età lavorativa hanno utilizzato meno del 20% della 
propria capacità lavorativa durante l’anno precedente (periodo di riferimento 
del reddito).

In base a tali fattori si considerano persone a rischio povertà o di esclusione so-
ciale quanti vivono con un reddito basso e/o che subiscono la grave deprivazione 
materiale e/o hanno un’intensità occupazionale molto bassa.

La ripresa e la crescita economica non possono attecchire in una situazione 
in cui convivono disuguaglianza, povertà ed esclusione sociale, dal momento che 
essa conduce al deterioramento della coesione sociale e alla frattura della comu-
nità, forse in modo irreversibile. Per questa ragione, la Commissione Europea 
insiste sulla necessità di incrementare lo sviluppo dell’economia inclusiva che 
favorisca la coesione economica, sociale e territoriale (Strategia 2020).

La disoccupazione giovanile rimane la più elevata dell’Unione Europea (51,8% 
nel quarto trimestre del 2014), in particolare tra soggetti di età compresa tra 20 e 
24 anni (48,9%). Il periodo della crisi ha inciso principalmente sul tasso di disoccu-
pazione di lunga durata, che è pari al 12,9% della popolazione attiva; oltre la metà 
dei disoccupati non hanno ottenuto un lavoro per più di un anno. Gli inattivi di 
lunga durata (due anni o più) sono circa 2,4 milioni e rappresentano più del 35% 
del totale della popolazione non occupata. La scarsa probabilità di ottenere un la-
voro e l’inadeguatezza delle competenze professionali contribuiscono a spiegare 
la durata della mancanza di impiego, particolarmente tra i soggetti di età avanzata 
(superiore a 50 anni), il cui tasso di disoccupazione di lunga durata è di cinque pun-
ti percentuali superiore al tasso globale; soglia che va aumentando rapidamente. 

In Spagna l’elevata disoccupazione di lunga durata ha avuto un’influenza di-
retta sulla povertà e sull’esclusione sociale, soprattutto in ragione del crescente 
numero di disoccupati che esauriscono i propri diritti ai sussidi. Di fatto, la man-
canza di lavoro di lunga durata appare – insieme al reddito pro capite – il fattore 
più importante della grave ristrettezza economica – e incide sul tasso del rischio 
di povertà. La percentuale di famiglie in cui nessuno dei componenti lavora è più 
che raddoppiato, raggiungendo il 15,7% nel 2013. Queste cause hanno provocato 
un aumento della povertà nella popolazione in età lavorativa, che nel 2013 ha 
colpito più di 6,1 milioni di persone (20,4%) (3).

2.  Impiegabilità e vulnerabilità

Nell’ambito delle politiche attive del lavoro occorre distinguere due concetti 
complementari: quello dell’impiegabilità e quello della vulnerabilità. Mentre il 
primo si riferisce alla capacità delle persone di ottenere un impiego o all’ogget-

3	 V. Informe de la Comisión Europea sobre España 2015, con un examen exhaustivo rela-
tivo a la previsión y la corrección de los desequilibrios macroeconómico (COM (2015) 85 final).
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tiva probabilità che un soggetto può avere nella ricerca dello stesso, il concetto 
di vulnerabilità fa riferimento alle probabilità di inserimento lavorativo in uno 
specifico contesto. Il maggior livello di impiegabilità e vulnerabilità è determi-
nato dalla concorrenza di caratteristiche di natura fondamentalmente personale, 
sociale e professionale; possono, tuttavia, considerarsi anche altre circostanze, 
come le capacità e il comportamento dei soggetti nella ricerca di un’occupazione.

Il fattore dell’impiegabilità è funzione di una graduatoria che a livello giuridi-
co si traduce in una gerarchia che va dal posto fisso ai disoccupati senza protezio-
ne (4) (Saragossà I Saragossà):

a.	 lavoratori con contratto di lavoro stabile e a tempo indeterminato (impiegati);

b.	 lavoratori precari che passano dall’avere un’occupazione all’esserne privi;

c.	 disoccupati titolari di diritti economici maturati nel corso del precedente 
impiego;

d.	 disoccupati con diritto a protezione sociale derivante da prestazioni o sussidi 
per la disoccupazione;

e.	 soggetti privi di occupazione beneficiari di altri sistemi di protezione sociale 
(assistenza sociale), come i redditi minimi di inserimento;

f.	 persone non occupate e non rientranti in nessun programma di protezione 
sociale.

Le caratteristiche sopra descritte permettono di considerare tali individui come 
appartenenti a gruppi o collettività speciali; specialità che corrisponde al grado di 
difficoltà che essi affrontano nel trovare o mantenere il posto di lavoro. L’insieme 
di tali fattori contribuisce a condurre le persone in una sorta di “ghetto sociale”, 
dal quale risulta difficile uscire e che, in ogni caso, colloca detti soggetti in una 
posizione di svantaggio nell’inserimento lavorativo. 

I seguenti gruppi sono conosciuti come vulnerabili all’interno del mercato 
del lavoro, ove rientrano: donne, giovani, soggetti in età avanzata, disoccupati 
di lunga durata, persone con disabilità, immigrati, tossicodipendenti, rom o al-
tri, ex detenuti, etc. Le caratteristiche dei componenti dei predetti gruppi sono 
considerate sfavorevolmente dal mercato del lavoro, provocando pregiudizi sulle 
relative capacità o attitudini professionali. 

Tali disagi aumentano le probabilità di inserire queste categorie speciali in 
una zona di rischio sociale; rischio di esclusione e marginalizzazione sociale. 

L’esclusione sociale nella sua dimensione lavorativa si traduce nell’impossi-
bilità o grave difficoltà di mantenere od ottenere un lavoro dignitoso, regolare 
e sufficientemente retribuito. Non si tratta di una fase definitiva/statica ma di 
un processo dinamico, nell’ambito di percorsi che possono condurre alla rottura 
degli equilibri sociali. Siamo di fronte ad una realtà multiforme e pluridimensio-
nale, ove il lavoro costituisce una parte centrale ma non l’unica, dal momento che 

4	 Cfr. Saragossà I Saragossà (Coord.), Derecho del Empleo (2° Ed.), Tirant lo Blanch, 2004.
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altri fattori incidono nella sua conformazione, quali: la mancanza di reddito suf-
ficiente, la carenza di istruzione, l’emarginazione sociale e relazionale, l’assenza 
di sostegno familiare e di un’abitazione dignitosa, etc. 

Il lavoro costituisce l’elemento fondamentale per la socializzazione dell’indi-
viduo, non soltanto perché fornisce il reddito necessario a combattere la povertà, 
ma anche perché rappresenta il canale privilegiato per l’inserimento sociale. 

La perdita o l’impossibilità di ottenere un’occupazione sono vere e proprie ca-
tastrofi sociali per il singolo e per le famiglie a cui lo stesso appartiene ed al cui 
sostentamento contribuisce.

Con riferimento a tutti coloro che hanno difficoltà ad accedere al bene lavo-
ro, i poteri pubblici acquistano e mantengono il compromesso costituzionale di 
“promuovere le condizioni affinché la libertà e l’uguaglianza dell’individuo e dei gruppi 
di cui fanno parte sia reale ed effettiva, rimuovere gli ostacoli che impediscono o limitano 
lo sviluppo della persona e favorire la partecipazione di tutti i cittadini alla vita politica, 
economica e sociale” (art. 9.2 Cost. spagnola).

Il precetto costituzionale richiede ai poteri pubblici di adottare una politica 
volta ad assicurare una tutela generale del diritto al lavoro; provvedimenti par-
ticolari che – adattandosi alle caratteristiche dei diversi gruppi – garantiscano 
l’uguaglianza sostanziale in relazione al predetto diritto. In questo senso, nella 
Costituzione spagnola vi sono precisi riferimenti ad alcuni di questi gruppi so-
ciali: è il caso delle donne (art. 35.1), dei giovani (art. 48) e delle persone disabili 
(art. 49). Si tratta di un elenco esemplificativo che non osta alla sussunzione di 
altri profili nella categoria dei gruppi vulnerabili. 

Compete al legislatore ordinario, in ragione delle circostanze e del contesto 
produttivo, economico e sociale di riferimento, decidere quali gruppi in concreto 
beneficeranno delle politiche pubbliche volte a promuovere il diritto al lavoro ed 
a favorire, più in generale, l’inserimento socio-lavorativo. 

I margini di manovra del legislatore in questo senso sono ampi: si richiede 
un intervento neutrale, motivato e giustificato dai risultati dei dati statistici che 
rivelano le necessità della società, rispetto alle quali le politiche socio-lavorative 
sono strumentali. 	

Le misure giuridiche che potrebbero e/o sono state utilizzate per ottenere 
l’integrazione socio-lavorativa di questi gruppi sono diverse, ma possono rag-
grupparsi in due categorie: misure volte a promuovere le pari opportunità nel 
lavoro; misure di azione positiva.

Le prime – muovendo dalle disparità presenti in determinate classi sociali e 
dagli ostacoli reali che impediscono di accedere o rimanere nel mondo del lavo-
ro – sono dirette a prevedere strumenti o meccanismi che possono combattere 
questa tendenza del mercato occupazionale e favorire l’inserimento lavorativo 
garantendo le pari opportunità tra i cittadini, senza pregiudizi connessi ai fattori 
soggettivi speciali. 

Il concetto di misure di promozione delle pari opportunità nel lavoro è mol-
to simile a quello di azione positiva, tant’è che la confusione terminologica tra 
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queste nozioni risulta molto frequente. Tali concetti partono dallo stesso presup-
posto di fatto, l’esistenza di gruppi svantaggiati, e sono entrambi destinati a mi-
gliore la situazione di quest’ultimi ma in modo differente. 

Le misure volte a promuovere le pari opportunità nel lavoro sono preven-
tive e promozionali. Esse analizzano le cause tipiche che determinano la di-
scriminazione, al fine di evitare che ritornino a riprodursi le conseguenze che 
normalmente caratterizzano i comportamenti discriminatori. Queste misure 
proiettano i propri effetti nel presente ed in ragione del loro carattere preventivo 
nel futuro; in ciò differiscono dall’azione positiva, che è invece finalizzata a com-
pensare le discriminazioni passate “a favore di gruppi specifici, storicamente senza 
diritti ed emarginati, in modo che, attraverso un trattamento speciale più favorevole, ve-
dano mitigata o compensata la loro situazione di disuguaglianza sostanziale” (Tribunal 
Cost. sent. n. 216/1991; n. 145/1991; n. 229/1992). 

Può affermarsi che l’azione positiva è finalizzata non soltanto al raggiungi-
mento delle pari opportunità, ma anche dell’uguaglianza dei risultati; essa si pro-
pone di conseguire un risultato equo e di garantirne la durata.

Indipendentemente dalle tecniche scelte, non può negarsi che esistono grup-
pi e individui con particolari difficoltà di accedere e rimanere nel mercato del 
lavoro, con un evidente rischio di emarginazione. Di fronte a questa realtà è ne-
cessario un insieme coerente di politiche volte a favorire l’inserimento sociale, 
sostenendo le persone e i gruppi svantaggiati nella sfera occupazionale ed incre-
mentando la qualità delle loro prestazioni, adottando misure che permettono di 
evitare le discriminazioni tanto nel mercato, quanto nell’accesso allo stesso.

3.  Politiche per l’occupazione: politiche attive e passive

Una prima classificazione delle politiche dell’impiego distingue tra politiche 
attive e politiche passive (5). Le politiche passive dell’impiego sono destinate a 
sostenere il reddito dei lavoratori per garantirne un certo livello quando questi 
ultimi perdono il lavoro. Esse hanno un carattere compensativo degli effetti del 
mercato del lavoro.

Al contrario delle politiche attive, le misure passive prendono di mira gli ef-
fetti della disoccupazione e non le sue possibili cause. Quest’ultime non riguar-
dano né la domanda né l’offerta di impiego, ma solamente il reddito del soggetto 
percettore.

La principale politica occupazionale passiva è costituita dall’indennità per la 
disoccupazione, per l’importanza sociale e la spesa pubblica che vi è destinata. 

Parimenti, possono considerarsi ricomprese nella categoria delle politiche 
passive le misure di taglio astensionista volte a tenere fuori dalle statistiche sul 
mercato del lavoro e sulla forza lavoro la popolazione potenzialmente disoccupa-

5	 Cfr. M.B. Cardona Rubert – J. Cabeza Pereiro, Política Sociolaborales, Ed. Civitas - 
Thomson Reuters, 2014.
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ta. Tra le altre: a) le politiche di regolamentazione del regime giuridico del lavoro 
degli stranieri; b) l’incremento del tasso minimo di scolarizzazione; c) la previ-
sione dell’età pensionabile (inclusa la misura per promuovere l’occupazione e, 
pertanto, la politica attiva); d) l’esclusione istituzionale di alcuni gruppi dalla ca-
tegoria di disoccupati.

Mentre le politiche passive sono destinate esclusivamente ai disoccupati, le 
politiche attive hanno un raggio d’azione potenzialmente più ampio, in quanto 
si rivolgono ai disoccupati per favorirne l’inserimento lavorativo e agli occupati 
per contribuire al mantenimento dell’impiego.

Le politiche attive per l’impiego si identificano con l’insieme di misure e azio-
ni, adottate dai poteri pubblici, finalizzate a promuovere la formazione della forza 
lavoro (corsi di formazione professionale); incoraggiare l’occupazione; favorire il 
mantenimento del posto di lavoro e consentire l’incontro tra l’offerta e la doman-
da di lavoro, attraverso una migliore diffusione dell’informazione e più efficienti 
servizi per l’impiego. Secondo la l. n. 56/2003, esse includono le misure di orien-
tamento, occupazione e formazione dirette a migliorare le possibilità di accesso 
al lavoro, per conto altrui o proprio delle persone disoccupate, al mantenimento 
dell’impiego, alla promozione della formazione professionale per gli occupati e 
all’incremento dello spirito imprenditoriale e dell’economia sociale (art. 23).

La legge n. 56/2003 prevede dieci ambiti di intervento delle politiche attive 
(art. 25), ma potrebbe affermarsi che le politiche occupazionali attive si distin-
guono in due grandi ambiti di azione: il primo, rappresentato dalla domanda di 
lavoro (ossia l’impresa), promuovendo agevolazioni economiche per favorire ini-
ziative imprenditoriali o l’assunzione di un certo tipo di lavoratori (gruppi vul-
nerabili); il secondo sarebbe l’offerta di lavoro e le sue caratteristiche strutturali, 
per esempio, incrementando le politiche di formazione professionale.

I principi che devono guidare il disegno e l’esecuzione delle politiche attive 
per l’occupazione sono i seguenti:

a.	 programma individualizzato e specializzato per i disoccupati al fine di favo-
rirne l’impiegabilità;

b.	 attenzione ai soggetti occupati per contribuire alla qualità e al mantenimento 
dell’impiego;

c.	 soluzioni alle necessità delle imprese in materia di capitale umano, impiego e 
formazioni;

d.	 uguali opportunità e non discriminazioni per l’inserimento nel mondo del 
lavoro;

e.	 incremento del lavoro autonomo e dell’iniziativa imprenditoriale, in partico-
lare nel campo dell’economia sostenibile e delle nuove forme occupazionali;

f.	 adattamento alla realtà del mercato del lavoro, territoriale e settoriale.

In Spagna, l’attuazione delle politiche attive per l’impiego rientra nel novero del-
le materie di competenza concorrente tra lo Stato e le Comunità Autonome per 
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la gestione dell’occupazione e l’intermediazione, cui si aggiungono una sempre 
maggiore apertura all’intervento dei privati nell’intermediazione e un quadro 
normativo sull’occupazione di matrice europea (si pensi alla Strategia Europea per 
l’Occupazione); il tutto è aggravato da un contesto di profonda crisi economica, di 
disoccupazione strutturale e dal rischio di esclusione di determinati gruppi.

Dalla complessità del predetto quadro istituzionale derivano problemi sul re-
ale impatto che tali riforme istituzionali hanno determinato, in particolare negli 
anni 2010-2013, essendo auspicabile de jure condendo la revisione e la ricostruzio-
ne della normativa di riferimento. Problemi come la mancanza di cooperazione 
tra i vari servizi pubblici per l’impiego o la complessità del sistema degli incenti-
vi all’assunzione sono solo alcune delle questioni che richiedono una modifica e 
una riformulazione.

4.  Sistema di collocamento: intermediazione nei rapporti di lavoro

L’intermediazione tra domanda e offerta di lavoro svolge la funzione di correg-
gere le disfunzioni del mercato e di favorire proprio l’incontro tra l’offerta e la 
domanda di manodopera, attraverso appositi servizi pubblici, privati o misti.

A livello internazionale, la Convenzione n. 181 dell’Organizzazione Interna-
zione del Lavoro (ILO, 1997) elabora un concetto inclusivo di collocamento che 
prevede una serie di azioni suscettibili di essere attuate da qualsiasi ente pubbli-
co o privato competente a favorire l’inserimento lavorativo. Così è stato intro-
dotto un elenco di servizi e di azioni per l’offerta e la domanda di lavoro: i servizi 
destinati ad assumere lavoratori al fine metterli a disposizione di una terza per-
sona (società utilizzatrice), che assegna loro compiti e ne sorveglia l’esecuzione, i 
servizi relativi alla ricerca di lavoro, etc. 

Il miglioramento dei servizi di collocamento e, in particolare, dei meccanismi 
di intermediazione del lavoro è stato una costante nell’ambito delle misure che 
costituiscono le politiche occupazionali. L’Unione Europea – nella Strategia Euro-
pea per l’Occupazione, attraverso le Direttive ed i Regolamenti per l’occupazione 
negli Stati membri – indica la direzione per migliorare i servizi per l’occupazione 
e i meccanismi di intermediazione, pubblici o privati, al fine di contribuire a ri-
durre la disoccupazione.

Lo Stato spagnolo ha seguito proprio quest’approccio, prima nei Piani Nazio-
nali di Azione per l’Occupazione del Regno di Spagna e, a partire dal 2005, attra-
verso il Programma Nazionale delle Riforme.

Frequentemente si è avvertita la necessità di riformare i servizi per l’impiego, 
di rafforzarne la modernizzazione ed incrementarne efficienza ed efficacia avuto 
riguardo a intermediazione e ricollocamento dei disoccupati, in particolare dei 
soggetti appartenenti a gruppi vulnerabili.

Nel sistema nazionale di collocamento, il concetto giuridico di intermedia-
zione del lavoro – introdotto dalla l. n. 56/2003 – va inteso come l’insieme di azio-
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ni destinate a mettere in relazione offerta e domanda di lavoro. Il fenomeno di 
intermediazione ha lo scopo di fornire ai lavoratori un’occupazione adeguata alle 
loro competenze e di indicare ai datori di lavoro i lavoratori più adeguati alle loro 
esigenze e necessità (art. 20). 

Nel 1994 cessa il monopolio pubblico della gestione dell’occupazione tramite 
la creazione delle Imprese di Lavoro Temporaneo (ETT – Empresas de Trabajo Temporal) 
e delle Agenzie di collocamento, senza scopo di lucro. Negli anni seguenti, vengo-
no fissati i pilastri per un sistema di gestione dell’impiego e dell’intermediazione 
della forza lavoro in cui coesistono le istituzioni pubbliche e private. A partire 
dalla l. n. 35/2000 del 17 settembre – recante misure urgenti per la riforma del 
mercato del lavoro – vengono definitivamente istituzionalizzati i meccanismi 
privati di intermediazione, mediante la legalizzazione delle imprese private di 
collocamento a scopo di lucro e le società private per la ricollocazione professio-
nale. E, più di recente, la l. n. 3/2012 recante misure urgenti per la riforma del 
mercato del lavoro autorizza le imprese di lavoro temporaneo (ETT) a svolgere 
funzione di intermediazione.

Può affermarsi che l’evoluzione del regime giuridico dell’intermediazione in 
Spagna ha comportato il cambiamento del concetto stesso di intermediazione, 
che va conformandosi a quello previsto dal modello comunitario di flexicurity. 
Quest’ultimo si propone di migliorare l’accesso al lavoro, spostando l’attenzione 
dal conseguimento di un posto di lavoro alla garanzia di un’occupazione, favo-
rendo la transizione rapida e non traumatica dalla situazione di disoccupazione 
a quella di occupazione.

Dall’altro lato, la nuova formulazione dell’art. 6 della l. n. 56/2003, introdot-
ta dal R.D. 3/2011, evidenza la complessa natura giuridica dell’intermediazione 
del lavoro e la ferma volontà di rafforzare il ruolo del settore privato. Si amplia-
no le competenze del Servizio Nazionale dell’Impiego, al quale viene attribuita 
la specifica funzione di favorire la collaborazione pubblica e privata nell’inter-
mediazione della forza lavoro e lo sviluppo delle politiche occupazionali attive, 
offrendo servizi individualizzati alla popolazione attiva finalizzati a facilitarne 
l’integrazione, la stabilità e il progresso nel mercato del lavoro; servizi che sono 
parimenti volti a contribuire al miglioramento della competitività delle imprese 
(art. 2 l. n. 56/2003).

5.  Formazione professionale

Il diritto alla formazione professionale è ricompreso nel più ampio riconosci-
mento costituzionale del diritto all’educazione (art. 27), del quale costituisce 
specifica manifestazione. Esso deriva dall’obbligo che la nostra Costituzione im-
pone ai poteri pubblici di attuare una politica che garantisce la formazione e la 
riqualificazione professionale (art. 40.2), come strumento che consente ai citta-
dini l’accesso al lavoro, la libertà di scegliere la professione e l’impiego, la crescita 
attraverso il lavoro (art. 35.1).
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La Costituzione attribuisce alla formazione professionale una duplice finali-
tà, dal momento che essa è preordinata tanto al miglioramento del livello e della 
qualità di vita delle persone, quanto alla coesione socio-economica e all’incre-
mento dell’occupazione.

Le trasformazioni del mondo produttivo hanno via via riconosciuto alla for-
mazione professionale una sempre maggiore protezione e rilevanza sociale. La 
globalizzazione economica, lo sviluppo delle tecnologie, dell’informazione e 
delle comunicazioni e il suo uso massiccio nei sistemi di produzione, le nuove 
forme di organizzazione del lavoro, l’elevato tasso disoccupazione sono elementi 
che incidono sulla realtà socio-economica ed impongono ai soggetti lo sforzo di 
adattarsi alle esigenze delle imprese, le quali richiedono lavoratori polivalenti, 
flessibili, disponibili ad un aggiornamento costante e veloce.

In questo quadro, emerge il ruolo della formazione considerato quale fattore 
utile ad incidere sulla crescita occupazionale; tanto che il binomio formazione-
impiego, nelle sue distinte manifestazioni, risulta ormai inscindibile nelle poli-
tiche destinate all’incremento occupazionale.

Il mutevole contesto produttivo richiede un continuo sforzo di revisione 
critica dei sistemi di formazione professionale; sistemi che ne assicurino l’ade-
guamento alle esigenze del mondo imprenditoriale, garantendone l’efficacia in 
termini economici, senza trascurare il ruolo che proprio la formazione ha nella 
realizzazione professionale e personale dei cittadini e nella loro integrazione so-
ciale, preservandoli così dalla perversa tendenza della disoccupazione all’esclu-
sione e all’emarginazione sociale.

Risulta, pertanto, necessario assicurare l’interrelazione e l’adeguatezza tra 
produzione ed istruzione al fine di assicurare l’efficacia del sistema; un sistema 
valido nella misura in cui è capace di assumere e dare risposta a questa duplice 
prospettiva.

La formazione professionale va intesa come parte fondamentale delle politi-
che attive del lavoro, in ragione della sua capacità di contribuire all’impiego sta-
bile e alla crescita professionale e sociale dei cittadini.

Il Consiglio Europeo di Lisbona (2000) – che già considerava l’apprendimento 
permanente come elemento fondamentale del modello sociale europeo – ha in-
trodotto la formazione professionale continua tra gli obiettivi delle diverse stra-
tegie europee per l’occupazione e, recentemente, nella Strategia Europea 2020. 

In quest’ultima, e sotto la voce “crescita economica sostenibile”, rientra l’ini-
ziativa emblematica della “Agenda per le nuove qualificazione e occupazioni”. L’o-
biettivo dichiarato nel testo di questa iniziativa è quello di creare condizioni per 
modernizzare i mercati del lavoro al fine di aumentare i livelli di occupazione e 
di garantire la continuità dei nostri modelli sociali, in ragione di ciò è necessario 
“preparare i lavoratori tramite l’acquisizione di nuove competenze, al fine di adeguare la 
forza lavoro attuale e futura alle nuove condizioni ed eventuali cambiamenti di carrie-
ra; diminuire la disoccupazione; e favorire la produttività lavorativa”. Si tratta di una 
concezione globale della formazione che impone una sua interpretazione elasti-
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ca attraverso sistemi di istruzione più flessibili capaci di consentire il transito, 
l’adattamento e il reinserimento in modo permanente. 

Il modello spagnolo della formazione professionale risponde, almeno in te-
oria, ai requisiti previsti dalla strategia europea, che concepisce la formazione 
professionale in un’accezione globale; il cui obiettivo è fornire una preparazione 
adeguata per l’esercizio dell’attività lavorativa, permettendo l’acquisizione di abi-
lità e conoscenze che facilitano l’inserimento e la promozione lavorativa. Il siste-
ma spagnolo di formazione è costituito da sottosistemi, che in passato erano tre: 
formazione professionale regolamentata, occupazionale e continua. Ad oggi per-
mangono solamente la formazione professionale regolamentata (LOE 2/2006) e 
la formazione professionale per il lavoro, ove rientrano quella occupazionale e 
quella continua (RD del 23 marzo 2007 n. 395).

Le inefficienze del sistema iberico di formazione professionale derivano dalla 
non conforme applicazione dei parametri contenuti nel quadro regolamentare e 
si manifestano, in particolare, nelle seguenti aree: la necessità di una formazione 
professionale destinata a far acquisire le competenze richieste dal sistema pro-
duttivo; i contratti formativi; l’integrazione della formazione nelle transizioni 
lavorative e la normalizzazione formativa in tutti i contratti di lavoro. 




