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ABSTRACT
LO STATO DEI SERVIZI PUBBLICI PER L'IMPIEGO IN EUROPA:
TENDENZE, CONFERME E SORPRESE

Sin dal 1993 il noto Libro Bianco di Delors identificava le politiche attive del lavoro quale strumento
principe per affrontare e risolvere la disoccupazione in Europa. La SEO prima e Europa 2020 poi hanno
insistito sulla revisione e sullo sviluppo dei Servizi per I'impiego in ragione del loro ruolo cruciale nella
gestione delle politiche attive. In risposta a questo invito, dagli inizi del 2000, si & andato
incrementando I'impegno economico ed organizzativo relativo agli SPI, con un forte ruolo dell’Europa
che coording, indica la strada e finanzia. La congiuntura economica negativa ha posto nuove sfide alla
politica europea per l'occupazione; l'esercizio di riduzione del budget ha aumentato la pressione sul
miglioramento dell’efficacia e dell’efficienza dei Servizi pubblici per I'impiego. Tuttavia cid che sembra
mancare € un‘analisi complessiva e comparativa a livello europeo. Lo studio dell’efficacia e
dell’efficienza degli SPI & un tema piuttosto controverso e il dibattito su quali siano le misure piu adatte
€ molto acceso. Tra i diversi indicatori, la capacita di intermediazione degli SPI € comunque un
riferimento, anche se senza un attento raccordo con le vacancy rimane una misura parziale. Il presente
contributo propone alcune riflessioni sullimpegno finanziario ed organizzativo di alcuni paesi europei
negli SPI, raffrontando questo sforzo con l'attrattivita esercitata dai servizi per I'impiego e con il loro
effettivo ruolo nell'intermediazione.

EUROPEAN PUBLIC EMPLOYMENT SERVICES AT A GLANCE:

TRENDS, EVIDENCES AND SURPRISES
Already in 1993 the well-known Delors White Paper focused on “active employment policy (...) rather than
the registration of and payment to the unemployed”. Closer in time, both the European Employment
Strategy (EES) and Europe 2020 reasserted the need of a modernisation of Public Employment Services
(PES’s) as an instrument to manage Active Labour Market Policies (ALMPS) .
As a response to this call, starting from 2000, an increase in PES expenditure and staffing has been
registered all over Europe. The current economic crisis posed new challenges to the European employment
policy: a more severe budget pressure is met by an increased need of monitoring PES performances with the
aim of improving effectiveness and efficiency.
However, despite the intense political debate on the subject, a comprehensive comparative analysis at the
European level is missing. The paper, mostly using Eurostat data, offers a number of considerations on PES
expenditure and staffing levels in major European countries, as well as on PES’s ability to be an attractive
Intermediation agency.

PAROLE CHIAVE: I Servizi per l'impiego, Spesa e KEYWORDS:  Public employment  services,
assetti organizzativi, Intermediazione Expenditure and organization, Job-broking

PER CITARE IL PAPER: Bergamante F., Marocco M., Lo stato dei Servizi pubblici per limpiego in Europa:
tendenze, conferme e sorprese, Isfol, 2014 (Isfol Occasional Paper, 13)
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1 POLITICHE ATTIVE DEL LAVORO, SPI ED EUROPA

«An active employment policy which attaches high priority to the search for an activity or training
accessible to everyone rather than the registration of and payment to the unemployed>.

Questa importante indicazione di policy sembra tratta da un documento dei nostri giorni e, come si
vedra, continua ad orientare le attuali scelte di molti paesi dell'Unione nell'affrontare la crisi
occupazionale che scuote i mercati del lavoro europei. In realta la frase citata & tratta da un documento
comunitario di ben 21 anni fa, il noto Libro Bianco su “Crescita, competitivita, occupazione” del
dicembre 1993, sulla scorta del quale & stata costruita I'architettura della politica sociale comunitaria.
Peraltro, alla priorita di puntare su politiche attive del lavoro si collegavano piuttosto dettagliati
addentellati di politica economica pubblica e del diritto. Si affermava, tra I'altro, che la disoccupazione
di lunga durata va combattuta offrendo ai disoccupati formazione per l'innalzamento delle qualifiche e
quindi lavoro (possibilmente nel settore pubblico, si precisava); in cambio, si richiedeva agli stessi
disoccupati un effettivo “investimento personale ” nei servizi offerti>. Questo cambiamento sostanziale
richiedeva, secondo la Commissione: «(...) a considerable increase in public employment services, the
objective being for every unemployed person to be monitored personally by the same employment
adviser». A tale ultimo proposito esplicitamente si attribuiva alla spesa dedicata ai Servizi pubblici per
I'impiego (SPI), tra l'altro, la capacita di moltiplicatore occupazionale: una triplicazione dell'investimento
negli SPI nei paesi dell'Unione avrebbe si implicato un incremento della spesa pubblica (dallo 0,17 allo
0,5 % del PIL), ma, dall’altra, tale spesa, spalmata in un triennio, sarebbe stata assorbita dalla
corrispondente caduta della disoccupazione, per 100 mila unita nel primo anno, 400 mila nel secondo e
un milione nel terzo. Ma € in effetti vero che ad un maggiore investimento (non solo intermini di risorse
finanziarie) nei Servizi pubblici per I'impiego corrisponde un positivo effetto sull’'occupazione? A venti
anni da questa indicazione di policy € lecito interrogarsi ora su come siano andate realmente le cose,
questione su cui si tentera di fare luce in questo contributo.

In sostanza le istituzioni comunitarie fin da Libro Bianco di Delors hanno indicato la via maestra per
affrontare e risolvere la disoccupazione in Europa, in particolare quella di lunga durata e giovanile: le
politiche attive del lavoro (Active Labour Market Policy, ALMP)®. Queste ultime, nel loro complesso,
sono rappresentate da tutti quei servizi o misure utili ad adattare le caratteristiche dell’'offerta di lavoro
alla domanda di lavoro?, con I'obiettivo univoco di innalzare il tasso di occupazione.

1 Commissione delle Comunita Europee, Crescita, competitivita, occupazione - Le sfide e le vie da percorrere per entrare nel XXI|
secolo - Libro bianco, COM (93) 700, dicembre 1993.

2 Certo che la sorpresa si trasforma in sconcerto se si considera che era ivi affermato che le politiche attive dovevano essere
orientate anche verso i giovani affinché: «Anyone who leaves the school system before the age of 18 without acquiring a
meaningful vocational certificate should be guaranteed a 'Youthstart'». A buon intenditor...

3 Per un ulteriori dettagli e i riferimenti bibliografici sia consentito rinviare a Marocco, 2013.

4 E sufficiente scorrere la tassonomia utilizzata da Eurostat per convincersi di tale pressoché esclusivo interesse per le politiche
rivolte al solo lato dell’offerta; un cenno al lato della domanda si ritrova solo in materia di servizi di assistenza ai datori di lavoro
per la selezione e I'assunzione. Si veda Eurostat, 2013, 13. Le politiche attive considerate (misure 1-7) sono: i servizi per
I'impiego, la formazione, le politiche che agiscono, sotto varie forme, sull’orario di lavoro, gli incentivi all’assunzione, le misure
di inserimento al lavoro, i lavori socialmente utili, gli incentivi all’autoimprenditorialita.
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Le ALMP sono state cosi suggerite, fin dai suoi esordi (1998), dalla Strategia europea per |'occupazione
(SEO), cioe dal momento in cui I'Unione si & dotata di una procedura di vigilanza reciproca e di
“convergenza” in materia. In particolare, la SEO privilegiava — e Europa 2020 continua a privilegiare —
queste politiche, di miglioramento dell'occupabilita dei lavoratori e dei disoccupati, a scapito di quelle
meramente curative, di mero sostegno al reddito (cd. politiche passive). Cosi, in maniera generica, il
vecchio pilastro della occupabilita invitava ad una rivisitazione dei sistemi previdenziali, per garantire
che essi «contribuiscano attivamente all'occupabilitd»> e, ora, gli orientamenti integrati per
I'occupazione sollecitano ad una «definizione chiara dei diritti e delle responsabilita affinché i
disoccupati possano cercare attivamente un impiego»°®.

Peraltro, poiché fin dal 1993 era evidente che chi gestisce ed eroga le ALMP e le forme organizzative da
essi assunti, riveste un ruolo cruciale (efficienti servizi per I'impiego= efficienti politiche attive), la SEO
spingeva per la “modernizzazione dei Servizi pubblici per I'impiego”’. Non si imponeva un particolare
modello organizzativo, ma si adottava una tecnica tipica del cd. management by objective (MBO): era
cioé suggerito l'utilizzo di parametri quantitativi misurabili, di verifica dell’efficienza e dell’efficacia del
servizio pubblico e le attivita degli SPI venivano indicizzate sulla base della tempistica di erogazione
delle politiche attive del lavoro®.

Peraltro, la Commissione consapevole dell'onere organizzativo cosi imposto, assicurava, nel contempo,
il proprio sostegno economico tramite il Fondo sociale europeo®.

Ancora di recente, la Commissione!® ha definito i Servizi pubblici per I'impiego quali “agenzie di
transizione”, richiedendo ad essi I'assunzione di “un ruolo piu globale di fornitori di servizi permanenti,
nel campo della valutazione delle competenze, della definizione dei profili, dell'organizzazione della
formazione, dell'orientamento professionale individuale e della consulenza ai clienti (lavoratori e datori
di lavoro)”. Ed in effetti sempre i servizi per I'impiego sono al centro della “Garanzia Giovani”, una

5 Cosi la Risoluzione del Consiglio del 22 febbraio 1999 sugli orientamenti in materia di occupazione per il 1999, 1999/C 69/02.

6 Cosi I'orientamento 7, Decisione del Consiglio, del 21 ottobre 2010 sugli orientamenti per le politiche degli Stati membri a
favore dell’occupazione, 2010/707/UE.

7 Si veda Commissione delle Comunita Europee, Modernizzare i servizi pubblici dell’impiego per sostenere la strategia europea
per l'occupazione, COM(1998) 641 def.

8 La SEO dotava di criteri di misurabilita gli orientamenti relativi all’offerta di un “nuovo punto di partenza” a favore di giovani e
disoccupati di lunga durata (e vale a dire “formazione, di riqualificazione, di esperienza professionale, di impiego o di qualunque
altra misura atta a favorire l'inserimento professionale”). Si veda in proposito ad es. linee guida 1 e 2 degli orientamenti per
I'anno 1999, contenuti nell’allegato alla Risoluzione del Consiglio del 22 febbraio 1999. Nelle successive fasi della stessa SEO,
tuttavia, sono venute meno le indicazioni circa la tempistica di intervento delle servizi per I'occupazione, pur permanendo
questi ultimi al centro della SEO (si veda da ultimo la gia citata linea guida n. 7 della Decisione del Consiglio del 21 ottobre
2010).

9 Siveda il Regolamento (CE) n. 1081/2006 del Parlamento europeo e del Consiglio del 5 luglio 2006 relativo al Fondo sociale
europeo e recante abrogazione del Regolamento (CE) n. 1784/1999. Il regolamento n. 1081 disciplina, per il periodo di
programmazione 2006-2013 I'uso del FSE. Tra le attivita per le quali gli Stati membri possono avvalersi del cofinanziamento
europeo sono considerate quelle rivolte alla “modernizzazione e il potenziamento delle istituzioni del mercato del lavoro, in
particolare i servizi per I'impiego”.

10 Commissione delle Comunita Europee, Un'agenda per nuove competenze e per l'occupazione: Un contributo europeo verso la
piena occupazione, COM (2010) 682 def.,che costituisce una delle cd. iniziative faro a seguito della adozione della c.d. Strategia
Europa 2020.
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nuova politica attiva direttamente finanziata tramite il Bilancio europeo a favore degli under 25,
Infine, forse consapevole che non sempre le tecniche di soft /aw siano bastevoli, la Commissione ha
deciso di rafforzare la cooperazione tra i partner comunitari in materia, proponendo la costituzione di
una “una rete europea di Servizi pubblici per I'impiego”*?.

D’altro canto, anche di recente, I'Ocse, tra l'altro, ha voluto ricollegare gli alti livelli di disoccupazione e
la persistenza della disoccupazione di lungo periodo alla durata eccessiva dei sussidi di disoccupazione,
nonché alla debolezza delle politiche attive e delle istituzioni preposte che avrebbero dovuto ricollocare i
sussidiati (Oecd, 2013). In alcuni casi specifici € stata sottolineata in particolare la mancanza di
coordinamento tra servizi per lIimpiego e sussidi di disoccupazione e la debolezza nel processo di
implementazione della condizionalita e vale a dire del collegamento tra politiche passive ed attive a fini
della decadenza dalle prime in caso di mancata partecipazione alle seconde (Oecd, 2013). E stato
inoltre ampiamente sottolineato che la disoccupazione € maggiormente contenuta o si riduce piu
velocemente nelle realta territoriali in cui le misure che incoraggiano un ritorno al lavoro di coloro che
beneficiano di forme di assistenza sono una priorita e sono gestite in modo efficace (Oecd, 2013).

In conclusione, I'attenzione sui Servizi per I'impiego pubblici a livello comunitario € oramai consolidata,
in quanto strumento principale per l'attuazione delle politiche attive del lavoro: I'Europa, coordina,
indica la strada e finanzia questa scelta. Tuttavia cid che sembra mancare € un‘analisi complessiva e
comparativa di come siano andate in effetti le cose nei singoli paesi. Il presente lavoro intende offrire
un contributo in questa direzione presentando alcuni dati di contesto e indicatori in grado di evidenziare
alcuni risultati (seppur non esaustivi) nel confronto europeo.

11 Siveda in proposito Rosolen e Giolia, 2013.
12 Vedi Commissione delle Comunita Europee, Proposta di Decisione del Parlamento europeo e del Consiglio su una cooperazione
rafforzata tra i servizi pubblici per I'impiego (SPI), COM (2013) 430 def.
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2 L'INVESTIMENTO ECONOMICO E L'IMPEGNO ORGANIZZATIVO NEGLI SPI DEI
PRINCIPALI PAESI EUROPEI

L'impegno sul versante delle politiche attive, come detto, si & andato incrementando a partire dall’inizio
del nuovo millennio con l'obiettivo di innalzare I'occupabilita delle persone. Tale processo ora assume
particolare rilievo, nel contesto cioé della crisi economica in cui la domanda di meccanismi e benefici di
protezione sociale € estremamente cresciuta, mentre il loro finanziamento & divenuto sempre piu
complesso®.

L'articolazione delle attivita di p/acement dei servizi per I'impiego, ma anche la loro diffusione, non sono
slegate dalla disponibilita di risorse che, come noto variano notevolmente tra i paesi e nella dinamica
nel tempo. Le differenze che si riscontrano a livello territoriale derivano da due principali elementi: da
una parte riflettono in larga misura la situazione occupazionale nei singoli mercati del lavoro; dallaltra
le specificita hanno a che fare con i diversi orientamenti politici dei governi (Koning et a/., 1999).

La spesa per le politiche attive del lavoro, seguendo le indicazioni metodologiche dell’Eurostat (cfr
Eurostat, 2013), puo essere disaggregata in due tipologie di interventi: i servizi e le misure. La prima,
denominata Labour market service, comprende i costi di tutti i servizi e le attivita in capo ai PES,
insieme ai servizi forniti da altre agenzie pubbliche o qualsiasi altro organismo finanziato con fondi
pubblici che favorisca l'inserimento di disoccupati ed altre persone in cerca di lavoro nel mercato del
lavoro o assista i datori di lavoro nella ricerca e selezione di personale. Ne deriva, dunque, che
all'interno della categoria Labour market service, i costi dello staff costituiscono solo una delle voci
prese in considerazione. Quindi ad una cambiamento nella spesa per questa categoria, non corrisponde
necessariamente una corrispettiva variazione nella spesa dedicata allo staff degli SPI.

Le misure invece, coprono l'insieme degli interventi finalizzati a migliorare I'occupabilita, la creazione di
nuove opportunita di lavoro per i disoccupati o le categorie svantaggiate. Considerare in modo
congiunto I'andamento di queste due tipologie di spesa & un importante indicatore delle modalita con
cui i paesi affrontano le specifiche problematiche del mercato del lavoro e rispondono ai livelli di
disoccupazione che li caratterizzano, ma soprattutto dell’orientamento al tema delle politiche del lavoro.
Allo stesso tempo € possibile utilizzare due diversi indicatori che riguardano I'impegno finanziario di
ciascun paese su queste politiche; da una parte la spesa calcolata in percentuale sul PIL e, dall‘altra, la
spesa considerata a parita di potere d‘acquisto rapportata alle persone che vogliono lavorare.
Indipendentemente dal tipo di indicatore utilizzato, rimane comunque una costante il fatto che le spese
per i servizi del lavoro assumano un carattere residuale rispetto a quelle dedicate alle misure di politica
attiva, coerentemente con I'assunzione di un sempre maggior impegno negli strumenti che favoriscono
I'occupabilita (I'unica eccezione e rappresentata dal Regno Unito che predilige I'investimento nei servizi
piuttosto che nelle misure). La recente diminuzione della spesa dedicata ai programmi di politica attiva,

13 Siveda in proposito il documento della Commissione dal titolo: “Contributo dei servizi pubblici per I'occupazione alla strategia
Europa 2020. Documento finale sulla strategia SPO 2020”, preparato nell’ambito della iniziativa della stessa Commissione
“Dialogo tra servizi pubblici per I'impiego”.

(vedi il sito http://ec.europa.eu/social/main.jsp?catld=964&intPageld=1254&langld=en).
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in molti paesi riflette I'impatto della crisi economica e finanziaria che ha determinato il forte incremento
nella spesa per il sostegno alla disoccupazione (Oecd, 2013).

2.1 La spesa per gli SPI

Come prima misura di analisi viene considerata la spesa in percentuale sul PIL che & un primo
indicatore del grado di sforzo rispetto alla ricchezza di un paese (figura 1).

FIGURA 1 - SPESA PER SERVIZI PER IL LAVORO E PER MISURE DI POLITICA ATTIVA (% SUL PIL - SCALA SX - E VARIAZIONI % 2008-

2011 - sCALA DX), ANNO 2011
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FONTE: ELABORAZIONE ISFOL SU DATI DB-EUROSTAT

In primo luogo € opportuno sottolineare quanto ampie siano le variazioni nei valori tra i paesi,
variazione che riflettono le diverse caratteristiche e le problematiche dei singoli mercati del lavoro,
nonché i vari orientamenti di policy dei governi.

I dati sull'andamento della spesa per SPI, comparando tra periodo il 2008 e il 2011 e vale a dire prima
e durante la crisi, mostrano che, tranne alcune eccezioni (Irlanda, Italia e Grecia), in genere i paesi
hanno incrementato la spesa dedicata ai servizi per il lavoro, con variazioni in alcuni casi
particolarmente significativi. Nei paesi mediterranei, tendenzialmente, a fronte di una nota crescita dei
livelli di disoccupazione, non si € assistito ad un corrispettivo innalzamento della quota di PIL dedicata
agli stessi servizi. Va tra l'altro notato che questi paesi si contraddistinguono per quote decisamente
residuali di PIL destinate allinvestimento nei servizi per Iimpiego, con una notevole distanza dalla
media europea.

Accanto alla spesa per i servizi per I'impiego si nota quella relativa alla quota di PIL dedicata alle altre
misure di politica attiva, le categorie 2-7. I valori differiscono di gran lunga tra i diversi paesi, con una
generalizzata tendenza alla crescita dal 2008 al 2011 con alcune eccezioni (Italia, Germania e Olanda,

ISFOL OCCASIONAL PAPER N. 13/2014 9
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anche se questi ultimi due paesi mostrano, comunque, un livello di spesa ben piu alto di quello
registrato nel nostro paese). Il Regno Unito mostra i pit bassi valori nella spesa per le categorie 2-7, a
fronte perd di un impegno sui servizi del lavoro decisamente elevato e al di sopra della media europea.
Gli incrementi percentuali mostrano l'elevata crescita dell'impegno economico della Danimarca
soprattutto nei servizi per il lavoro e, al contrario i decrementi percentuali che caratterizzano
soprattutto Italia e Portogallo.

Nei paesi in cui vi € una maggiore attenzione alle politiche del mercato del lavoro, le variazioni tra il
2008 ed il 2011 mostrano una tendenza verso il maggiore investimento nelle strutture degli SPI,
piuttosto che nelle misure di politica attiva. Questo orientamento pud essere frutto della
consapevolezza che la crisi ha implicato un aumento della “clientela” dei servizi per I'impiego; inoltre
pud essere sintomatico di scelte di policy a favore di meccanismi cosiddetti di work first in cui sono
privilegiate misure tese all'ingresso immediato nel mercato del lavoro a scapito delle politiche di
miglioramento dell’'occupabilita.

La spesa sul PIL, tuttavia, non offre un preciso riferimento all'analisi dell’adeguatezza della spesa
rispetto alla platea di potenziali destinatari e, inoltre, non considera il diverso potere d'acquisto nei
paesi considerati. Per tale ragione si € ritenuto utile affiancare a questo indicatore anche la spesa per i
servizi del lavoro e per le categorie da 2 a 7 considerata a parita di potere d'acquisto per persona che
vorrebbe lavorare (figura 2).

FIGURA 2 - SPESA PER SERVIZI PER IL LAVORO E PER MIISURE DI POLITICA ATTIVA (A PARITA DI POTERE D'ACQUISTO PER PERSONA CHE
VORREBBE LAVORARE - SCALA SX - E VARIAZIONI % 2008-2011 - SCALA DX), ANNO 2011
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FONTE: ELABORAZIONE ISFOL SU DATI DB-EUROSTAT

L'importanza di utilizzare questa misura per confrontare lo sforzo dei diversi paesi in termini di sostegno
alle politiche attive & dato dal fatto che riesce a rapportare la spesa alla potenziale platea di destinatari
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dei servizi e delle misure. In tal senso si evidenzia, infatti che solo in pochi casi tra il 2008 ed il 2011 vi
e stato un aumento delle risorse destinate. Sia tenendo presente l'investimento in servizi per il lavoro
che in misure di politica attiva, sono pochi i paesi che hanno risposto alla crisi e all'aumento della
disoccupazione aumentando lo sforzo in termini economici di entrambe le componenti (Austria, Svezia e
Germania) e per lo piu si tratta di paesi in cui i livelli di spesa sono gia tra i piu elevati. Ovviamente le
differenze rispetto a quanto evidenziato nella figura 1 sono attribuibili soprattutto agli aumenti
sostanziali in termini di numero di disoccupati che hanno contraddistinto alcune realta territoriali.
Considerando le singole categorie di politiche abbiamo inoltre scenari differenti: da una parte la Francia
che nell'arco temporale in esame ha accresciuto le risorse destinate ai servizi per I'impiego; dall’altro
Finlandia e Belgio che hanno invece aumentato I'impegno sulle misure di politica attiva.

E opportuno calcolare anche le variazioni percentuali per completare I'analisi sull'andamento della spesa
ed il loro collegamento con le dinamiche del mercato del lavoro. In primo luogo per i paesi mediterranei
e ITrlanda si evidenzia una forte diminuzione nei livelli di spesa, che raggiungono il massimo
decremento (-68,1%) nel caso dei servizi per il lavoro in Irlanda e nella spesa per le misure per il
Portogallo (-39,6). Al contrario Svezia, Danimarca e Germania mostrano incrementi decisamente positivi
sia sul fronte dei servizi, sia su quello delle misure.

2.2 Lo staff degli SPI

Nella configurazione delle specifiche modalita di impegno sul fronte dei servizi per il lavoro € opportuno
considerare oltre alle risorse economiche ad essi riservate, anche lo sforzo piu di natura organizzativa
prendendo in esame il personale dedicato. Purtroppo, va subito detto, la Banca dati Eurostat non rileva
il dato relativo al personale impiegato presso i diversi SPI nazionali; si € dovuto pertanto rimediare a
tale carenza, costruendo quel dato attraverso altre fonti informative.

I dati sul personale dei servizi per I'impiego nei paesi europei, in generale mostrano ampie variazioni:
chi ha investito di pil sono stati Francia e Germania, che tra il 2008 e il 2011 hanno anche
incrementato, rispettivamente, il numero di operatori degli SPI di circa 22 mila e di 18 mila unita.
Accanto a questi ultimi due paesi si colloca il Regno Unito con una variazione positiva di oltre 11 mila
operatori. Finlandia, Italia’* e Irlanda si distinguono invece per una riduzione dell'impegno: circa 1.500
unita in meno per le prime due e 300 per l'ultima.

Tuttavia, per poter operare un adeguato confronto & richiesta una normalizzazione di questi ultimi dati,
al fine di fornire una misura comparabile. A tale scopo si € scelto di creare un indicatore risultato del
rapporto tra la popolazione attiva in ciascun paese e lo staffdei Centri per I'impiego.

In alcuni casi quale misura dell'adeguatezza del personale impiegato € utilizzato il rapporto tra lo staffe
le vacancy. Va pero considerato che dal momento che gli SPI offrono una pluralita di servizi (che vanno
dalla consulenza all’arricchimento professionale, ecc.), in letteratura si suggerisce di raffrontare lo staff
con il totale della popolazione attiva di ciascun paese (Koning et a/.,1999).

14 Si segnala che, dagli ultimi dati disponibili (cfr. Ministero del lavoro e delle politiche sociali, 2013, p. 30), risulta un pur lieve
aumento dello staff degli SPI, di circa a 140 unita.
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La figura 3 mostra pertanto il numero di attivi per ciascun operatore degli SPI, evidenziando valori
decisamente superiori per i paesi mediterranei. In Italia, in particolare, tra il 2008 ed il 2011 si e
assistito ad un incremento nel numero di attivi per ciascun operatore; tale aumento & avvenuto in
presenza di una sostanziale stabilita del numero di attivi e, come detto, di una riduzione nel numero di
persone impegnate nei servizi per l'impiego. Solo per la Finlandia si registrano simili evidenze nel
confronto nel tempo, con una sostanziale differenza costituita dal fatto che in questo caso si parte da
livelli decisamente migliori; I'Italia, infatti ha circa un quadruplo in piu di attivi per ciascun operatore SPI
rispetto alla Finlandia.

E inoltre opportuno segnalare quanto i paesi con un miglior rapporto tra risorse umane siano tra l'altro
quelli che hanno aumentato il numero di operatori nell'arco di tempo considerato, anche a fronte di un
aumento della popolazione attiva.

FIGURA 3 - POPOLAZIONE ATTIVA IN RAPPORTO AL NUMERO DI OPERATORI DEGLI SPI, ANNI 2008 E 2011
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Con l'obiettivo di entrare sempre nello specifico dell'impegno che ciascuno Stato mette nella gestione e
nello sviluppo dei Servizi per I'impiego, vengono presentati alcuni dati frutto dell’'elaborazione delle
informazioni su spesa, operatori, disoccupati totali o di lunga durata considerati come due diverse
tipologie di utenti potenziali.

La figura 4 presenta due indicatori: il primo & costruito rapportando la spesa in euro per gli SPI al
numero di disoccupati di 15-74 presenti sul territorio; il secondo, invece & calcolato dividendo il numero
di operatori dei Centri per I'impiego sempre per il numero totale di disoccupati dai 15 ai 74 anni. E
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opportuno evidenziare che l'indicatore relativo allo staff dei Centri per I'impiego mostra che al crescere
del valore si associa un numero superiore di persone dedicate per ciascun disoccupato. L'indicatore di
spesa indica, al contrario la spesa in euro destinata ai Servizi pubblici per I'impiego per ciascun
disoccupato.

FIGURA 4 — SPESA IN EURO PER GLI SPI E OPERATORI DEGLI SPI IN RAPPORTO AL NUMERO DI DISOCCUPATI, ANNI 2008 E 2011
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Leggendo dunque in modo congiunto le due misure sintetiche € evidente che a piu elevati impegni
economici & associato un numero maggiore di operatori per ciascun disoccupato tranne che nel caso
della Danimarca che pur investendo quasi 5.900 euro per ogni disoccupato mostra un valore molto
basso nel rapporto tra operatori e disoccupati; quest’ultima evidenza va pero rimeditata alla luce della
municipalizzazione dei sevizi per I'impiego danesi®® entrata a regime nel 2009 che potrebbe avere inciso
sulla riduzione dello staff a livello centrale. L'Italia, insieme agli altri paesi mediterranei mostra un
impegno di spesa per disoccupato decisamente irrisorio a cui si allinea una scarsa disponibilita di
operatori dedicati per ciascun disoccupato.

E interessante notare che I'Olanda & riuscita a mantenere un elevato livello nel rapporto tra operatori e
disoccupati pur avendo diminuito I'impegno economico destinato agli SPI tra il 2008 ed il 2011 di oltre
1.600 euro per disoccupato, anche se il valore relativo al rapporto operatori/disoccupati e leggermente
sceso sempre nel periodo in esame. Nella maggior parte dei paesi, tra il 2008 ed il 2011, si & assistito
alla progressiva diminuzione delle risorse messe a disposizione dagli SPI per ogni singolo disoccupato;

15 Per maggiori dettagli sia consentito rinviare a D’Angelo e Marocco, 2010.
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solo in Austria, Belgio, Germania, Svezia e Danimarca al contrario € aumentata la spesa media per
ciascun disoccupato. In Germania, in particolare tale aumento si € sostanziato in 1.273 euro a
disoccupato in pil, a cui si € associata la piu alta crescita del numero di operatori per singolo
disoccupato; € pero opportuno sottolineare che si tratta dell’'unico paese che nell'arco di tempo
considerato ha visto ridursi la platea di disoccupati di oltre 634.000 unita. Quanto alla Danimarca va
osservato che, a causa della municipalizzazione sopra menzionata, la dinamica nel tempo mostra un
peggioramento sul fronte del numero di operatori per singolo disoccupato; va a tal proposito
evidenziato che tra il 2008 ed il 2011 in questo paese si € assistito ad un forte aumento del numero di
disoccupati tra i piu alti dopo Irlanda e Grecia che sono saliti del 118%.

In molte analisi viene sottolineata I'importanza di studiare lo sforzo di ogni singolo Stato anche in
relazione alla disoccupazione di lunga durata (e d'altro si suggeriva anche nel gia citato Libro Bianco di
Delors) che spesso caratterizza in modo persistente alcune realta e sulla quale non sempre i
meccanismi di raccordo tra domanda offerta di lavoro funzionano come invece accade per la
disoccupazione breve. I diversi mercati del lavoro non sembrano essere capaci di affrontare la
disoccupazione lunga che mostra una crescita molto forte soprattutto in alcuni territori europei e che la
crisi ha contribuito ad intensificare.

Per il confronto a livello europeo su questo tema sono stati calcolati altri due indicatori che seguono la
logica dei due precedenti, ma rapportano la spesa ed il numero di operatori ai disoccupati da un anno e
piu di eta compresa tra i 15 e i 74 anni.

Dalla figura 5 si nota innanzi tutto un peggioramento in termini relativi della posizione della Germania,
rispetto a quanto evidenziato dal confronto degli indicatori per il totale dei disoccupati. Questo minore
investimento puo essere sostanzialmente attribuibile al fatto che oltre la meta dei disoccupati tedeschi
lo € da piu di un anno a dimostrazione, dunque, delle maggiori e generalizzate difficolta che si hanno
nell’assorbire la disoccupazione di lunga durata pur in presenza di mercati del lavoro funzionanti e
investimenti sostanziali. D'altro canto la stessa Germania ha investito molto, innalzando la spesa per
ciascun disoccupato di lunga durata di circa 3.000 euro tra il 2008 ed il 2011, con una conseguente
diminuzione nel numero totale di disoccupati di lunga durata di circa il 27%, mentre in tutti gli altri
paesi si sono registrati aumenti anche ragguardevoli. Tra il 2008 ed il 2011 la Danimarca ha diminuito
di circa 15.000 euro la spesa per disoccupato di lunga durata, mentre quest'ultima ha subito un
aumento decisamente rilevante (+279,6%), aumento che la accomuna all'Irlanda (+411,6%), alla
Spagna (+348,8%) e alla Grecia (+142,0%) che pero, al contrario mostrano una spesa per disoccupato
decisamente bassa. La Svezia sul fronte dei disoccupati di lunga durata, si posiziona decisamente
meglio: molto pochi risultano i disoccupati da pit di un anno e dunque il numero di operatori a
disposizione € decisamente piu elevato. I paesi del bacino Mediterraneo, a cui va aggiunta I'Irlanda
sono anche in questo caso mal posizionati; nello specifico in Italia pur non essendosi registrato un
incremento particolarmente forte nella disoccupazione di lunga durata, preoccupa la sua strutturalita,
ma anche il fatto che rappresenta circa la meta del totale dei disoccupati.
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FIGURA 5 - SPESA IN EURO PER GLI SPI| E OPERATORI DEGLI SPI IN RAPPORTO AL NUMERO DI DISOCCUPATI DI LUNGA DURATA, ANNI
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3 IL RUOLO DEGLI SPI E DELLE APL NELLA RICERCA DI LAVORO E
NELL'INTERMEDIAZIONE

Il tema dell'impatto occupazionale degli SPI &€ molto controverso e determina un accesso dibattito, non
solo in Italia’®, ma anche in altri paesi'’ ed & stato, per cosi dire, la miccia che ha spronato la riforma,
soprattutto ora, nel contesto di una crisi occupazionale mordente. Il dibattito sulla scelta di affidare, o
meno, le politiche di contrasto alla disoccupazione, in particolare le politiche attive, ai Servizi pubblici
per I'impiego, costituisce una sorta di corso e ricorso storico nel dibattito scientifico e politico. Gia in
passato, all’epoca delle crisi petrolifere del '74 e del '79, gli SPI furono sottoposti a serrate critiche per il
ruolo acquisito, senza successo, nell'alleviare la disoccupazione ed il “danno d'immagine” per essi fu
altissimo (Thuy et a/., 2001). Si pud concordare insomma con chi ha sostenuto che: «(...) Dopo gli anni
'70, i disoccupati incurabili sono divenuti il simbolo del “fallimento della politica”, sicché anche i servizi
per I'impiego sono stati coinvolti nell'agone politica» (Considine, 2006).

Alcune premesse metodologiche ci paiono pertanto necessarie — anche per tentare di smorzare il
contrasto ideologico sul tema — prima di analizzare i dati relativi al tasso di penetrazione nel mercato
del lavoro degli SPI.

Innanzitutto gli SPI non agiscono piu, neanche dal punto di vista legale, in regime di monopolio.
Inoltre, nella valutazione dell’efficacia dei servizi pubblici e del loro ruolo, va tenuto in considerazione
che uno dei loro compiti principali &€ quello di far incontrare chi & alla ricerca di un’occupazione con i
datori di lavoro (Thuy et al., 2001): i principali clienti dei servizi per I'impiego sono, dunque, sia coloro
che cercano un lavoro, sia le imprese.

Tra coloro che sono alla ricerca di lavoro vi € un‘ampia platea di potenziali beneficiari dei servizi degli
uffici pubblici. In primo luogo, vi € il gruppo dei disoccupati formalmente registrati non in cerca di
lavoro; secondariamente vanno anche considerati coloro che cercano attivamente lavoro. Tra questi
ultimi vi sono i disoccupati che non beneficiano di prestazioni di disoccupazione, nonché chi rientra sul
mercato del lavoro dopo un periodo di inattivita, o chi sta beneficiando di altre misure di politica attiva
(come ad esempio programmi formativi); infine tra i potenziali clienti & opportuno anche considerare gli
occupati in cerca di un nuovo lavoro, perché a rischio di entrare nella disoccupazione (Koning et al.,
1999).

Questa ricostruzione delle varie categorie di utenti potenziali aiuta a comprendere quanto I'utilizzo di
indicatori di stock o di flusso per la valutazione dei risultati del funzionamento dei Centri per I'impiego
non necessariamente rifletta la loro efficienza. Infatti, dal momento che le registrazioni hanno
tendenzialmente un carattere involontario/automatico, lo stock e i flussi delle persone registrate,
principalmente documenta gli andamenti del ciclo economico. Solamente le “registrazioni” degli
occupati in cerca di un nuovo lavoro, o delle persone non occupate (non considerando pero tra questi
coloro che chiedono sussidi di disoccupazione) potrebbero direttamente mostrare l'intenzione di

16 Vedi, anche se di qualche tempo fa, il dibattito sul sito www.lavoce.org tra Giubileo e Olivieri (per una ricostruzione
http://archivio.lavoce.info/articoli/pagina1002952.html). Da ultimo vedi Rizzo, 2013.

17 Vedi il dibattito sulla riforma dei servizi pubblici per 'impiego in corso in Polonia
(http://www.eurofound.europa.eu/eiro/2013/12/articles/pl1312029i.htm).
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rivolgersi ai Centri per I'impiego proprio ai fini della ricerca di un lavoro. Al contrario di quanto avviene
per la registrazione dei disoccupati, nella maggioranza dei paesi, la registrazione delle vacancy ha un
carattere volontario. Quindi proprio i posti vacanti comunicati dai datori di lavoro rappresentano
I'effettiva aspettativa di trovare i giusti candidati attraverso il servizi per I'impiego; in sostanza esse
costituiscono l'indicatore piu esplicativo dell'attrattivita dei servizi per I'impiego (Koning et al., 1999).
Nella valutazione del ruolo di mediazione dei servizi per l'impiego sarebbe ulteriormente opportuno
avere informazioni sulle vacancy, non solo quantitative, ma anche qualitative anche per capire se le
opportunita offerte ai disoccupati in cerca di lavoro siano adeguate. La possibilita di accedere alle
informazioni di natura qualitativa pud essere utile anche ai fini evidenziare indicazioni rilevati sulla
tipologia contrattuale (temporanea o permanente), I'orario di lavoro o anche la categoria professionale
(high skill o fow skill con cui il datore di lavoro intende occupare un individuo). Dal momento che le
intermediazioni non hanno tutte lo stesso valore, nella valutazione delle performance dei Servizi per
I'impiego sarebbe altrettanto utile avere informazioni sugli specifici inserimenti occupazionali allo scopo
di distinguere ad esempio tra I'occupazione in una professione stagionale con un contratto di alcuni
giorni e l'inserimento professionale a lungo termine di una persona con gravi disabilita (Thuy et a/.,
2001). In tal senso si riuscirebbe a dare anche un reale valore sociale ed economico agli inserimenti
lavorativi sul mercato del lavoro.

In conclusione, ragionare sulla capacita di matching dei servizi per I'impiego impone di osservare due
aspetti congiuntamente: da una parte, si tratta di considerare come e quanto si riescano a collocare le
persone in cerca di occupazione, dall’altra, come detto, va anche osservata la copertura dei posti
vacanti (European Commission, 2012). E di tutta evidenza I'importanza in termini conoscitivi della
disponibilita di queste informazioni. Tuttavia, i dati relativi alle vacancy non sono disponibili per tutti i
paesi e dunque risulta impossibile operare un confronto a livello europeo su questo tema. In sostanza,
le analisi che seguono, seppur parziali — perché, appunto, soffrono della mancanza di informazioni
relative ai posti vacanti — offrono una lettura dell’efficacia e dei risultati dell’attivita dei Centri per
I'impiego mediante I'utilizzo di alcuni indicatori in grado di rappresentare la portata dellinvestimento sia
finanziario che in termini organizzativi sugli utenti effettivi e sugli intermediati.

3.1 I canali formali di ricerca di lavoro

In questo lavoro sono presentati in primo luogo i dati relativi ai differenti metodi utilizzati (anche
contemporaneamente) dai disoccupati per la ricerca di un lavoro (cosiddetta ricerca multicanale). Allo
scopo di evidenziare I'utilizzo dei principali canali formali di intermediazione sono state considerate solo
le quote di disoccupati che hanno contattato un servizio pubblico per I'impiego o un’agenzia privata di
collocamento nel percorso di ricerca di un‘occupazione (figura 6). Il primo dato evidente & un minor
ricorso alle Agenzie private per il lavoro (APL) nella ricerca di lavoro (tranne che in Danimarca): nella
media europea a 15 paesi, il ricorso al sistema di collocamento pubblico € praticamente il doppio
rispetto al privato. In Italia solo il 33,7% dei disoccupati contatta uno SPI a fronte del rispettivo 19,6%
che si reca presso un’APL; € pur vero perd che come noto, in Italia, gran parte dei disoccupati mostra
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una maggiore fiducia nella capacita di “intermediazione” delle reti informali utilizzate da circa I'80% dei
disoccupati, nonché nella diretta richiesta di lavoro alle imprese (66,6%). In linea generale le reti
informali evidenziano percentuali superiori rispetto a quelle formali anche considerando la media
europea a 15, seppur con valori decisamente pil bassi (68,7% per amici e parenti e 63,0% per la
richiesta diretta al datore di lavoro). Tuttavia in alcune realta territoriali i Servizi pubblici per I'impiego
sembrano rappresentare un vero e proprio punto di riferimento nella ricerca di un lavoro. In particolare
in Germania, Austria e Svezia oltre 7 disoccupati su 10 contattano un Centro per I'impiego con il fine
dell'intermediazione e lo scostamento dai livelli di contatto con le Agenzie private per il lavoro &
decisamente elevato.

Quanto al ruolo di primo piano svolto dallintermediazione informale € inoltre opportuno sottolineare
che non in tutti i paesi € cosi. In Austria, Danimarca e Olanda i disoccupati contattano direttamente le
imprese per cercare lavoro in misura piu elevata rispetto a quanto non utilizzino le reti formali, mentre
nel Regno Unito e in Germania si assiste ad un utilizzo piu elevato agli annunci di lavoro per candidarsi
o per rispondere ad una offerta di lavoro.

FIGURA 6 — PERCENTUALE DI DISOCCUPATI CHE HA CONTATTATO UNO SPI 0 UNA APL PER LA RICERCA DI LAVORO, ANNO 2012 (%)
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FONTE: ELABORAZIONE ISFOL SU DATI DB-EUROSTAT

Un‘ultima evidenza va sottolineata. Spesso a conferma delle ipotesi di debolezza dei servizi per
I'impiego si sostiene come contraltare la forza delle agenzie private. In realta, la debolezza (se di
debolezza si vuole parlare) sembra colpire entrambe le due componenti (pubblica e privata), con
risultati anche peggiori in termini di intermediazione per quella privata (vedi par. 3.3). La scarsa

18 | dati citati sui canali informali sono estrapolati dal DB-Eurostat e non sono stati presentati graficamente per semplicita di
lettura.
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capacita generalizzata di collocare, d'altro canto non pud essere solo attribuibile a questioni di efficienza
organizzativa; due elementi, infatti devono essere presi in considerazione. In primo luogo € opportuno
riflettere sulla diversa dinamicita dei mercati del lavoro e sulla loro segmentazione, con un’attenzione
specifica anche agli effetti che la crisi ha avuto su di essi. Secondariamente nel confronto tra pubblico e
privato non si puo prescindere dalla differente natura delle due componenti che ne orienta decisamente
le scelte anche in termini di collocazione geografica sui diversi mercati del lavoro; non & un caso infatti
che il numero meno elevato di Agenzie per il lavoro si rilevi in Grecia con sole 9 filiali (CIETT, 2013). Al
contrario i servizi pubblici, avendo obiettivi diversi, hanno una diffusione territoriale del tutto
indipendente dal “valore commerciale” dell'area geografica, il che si ripercuote anche sulla loro capacita
di matching.

3.2 Idisoccupati e gli SPI: costi medi e carichi di lavoro degli operatori

Tra le diverse modalita di analisi dell’'efficacia dei Servizi pubblici per I'impiego € stata sottolineata
Iimportanza di utilizzare misure standardizzate che rendessero confrontabili le informazioni tra le
diverse realta nazionali. In tal senso per qualificare l'ulteriormente lo sforzo finanziario e organizzativo
dei paesi sono stati elaborati due indicatori utilizzando come riferimento i disoccupati che contattano
uno SPI nella ricerca di un impiego che possono essere considerati gli utenti effettivi del servizio di
intermediazione.

II primo indicatore evidenzia il costo medio per utente effettivo in euro (figura 7), mentre il secondo
mostra il numero medio di utenti effettivi per singolo operatore dei servizi per I'impiego (figura 8).
Confrontando la spesa dedicata agli SPI per singolo utente effettivo (figura 7), si evidenzia che,
chiaramente, i paesi che hanno investito una quota maggiore di PIL a favore degli SPI, sono gli stessi
che mostrano un investimento maggiore rispetto agli utenti effettivi, vale a dire i disoccupati che
nel'anno di riferimento hanno contattato un Servizio per limpiego. Daltro canto, analizzando la
dinamica della spesa per utente nel tempo, si delinea una tendenza prevalente alla riduzione di
quest’ultimo investimento, poiché la crisi ha aumentato la platea dei potenziali beneficiari, riducendo la
quota di risorse disponibili. Da questa dinamica si discostano, tuttavia, Belgio, Svezia, Austria e
Germania che hanno visto crescere le risorse medie per utente effettivo tra il 2008 ed il 2011.

Anche in questo caso il calo dell'investimento dell’Italia (e dei paesi a lei culturalmente vicini) € evidente
soprattutto perché nel tempo € anche diminuita la componente dei disoccupati che si € recata presso
un Centro per l'impiego per trovare un‘occupazione (cfr. figura 6). Nonostante la diminuzione, pero, a
fronte anche di una crescita della disoccupazione, nel tempo & aumentato il numero medio di utenti
effettivi per lo staffdei Centri per I'impiego (figura 8).

La situazione della Danimarca nell'arco di tempo considerato sembra rimasta invariata, ma di fatto
dietro a questo apparente immobilismo vi & una dinamica decisamente complessa. Abbiamo evidenziato
quanto questo paese si sia distinto per il suo elevato investimento in termini finanziari nel periodo
2008-2011, ma allo stesso tempo € stato anche sottolineato quanto I'aumento della disoccupazione
abbia inciso sulla diminuzione delle performance di questo paese. In tal senso, dunque la sostanziale
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invarianza dei valori & dovuta proprio a questo forte investimento, unito a una diminuzione del ricorso
ai servizi per l'impiego nella ricerca di un lavoro. Nonostante sia diminuito il contatto con gli SPI, pero la
Danimarca mostra un aumento deciso del numero di utenti effettivi da gestire per ogni singolo
operatore (figura 8). Cio vuol dire che I'aumento del numero di disoccupati € stato talmente elevato da
non riuscire ad essere adeguatamente sostenuto, nonostante l'investimento ed il calo nell'utilizzo degli
SPI.

In linea generale, anche considerando gli utenti effettivi degli SPI (figura 8), vale la regola che, a
maggiore investimento, corrisponde, un minor carico di lavoro per gli operatori pubblici. Ugualmente,
analizzando I'andamento nel tempo il numero di utenti effettivi per ciascun operatore, si delinea una
crescita del carico di lavoro, ancora una volta nei paesi mediterranei.

FIGURA 7 - SPESA IN EURO PER GLI SP| RAPPORTATA AL NUMERO DI DISOCCUPATI CHE HA CONTATTATO UNO SPI NELL’ANNO DI
RIFERIMENTO, ANNI 2008 E 2011
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FONTE: ELABORAZIONE ISFOL SU DATI DB-EUROSTAT
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FIGURA 8 — DISOCCUPATI CHE HANNO CONTATTATO UNO SPI IN RAPPORTO AL NUMERO DI OPERATORI DEGLI SPI, ANNI 2008 E
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2010, DB-EUROSTAT

3.3 Il tasso di penetrazione degli SPI e delle APL

Le informazioni fin qui presentate, e relative ai disoccupati che contattano gli SPI nella ricerca di lavoro,
sono un utile riferimento nello studio dell’efficacia e dei risultati ottenuti dai diversi sistemi pubblici del
lavoro e offrono interessanti indicazioni su quelle che sono le potenzialita di collocamento del bacino di
utenti. Alla luce di queste informazioni va letto I'ultimo confronto internazionale che riguarda la
specifica capacita di p/acement dei Servizi per I'impiego; peraltro, come gia evidenziato, questa analisi
sconta la mancanza di dati sul numero e sulla tipologia di vacancy disponibili e dunque solo in parte
pud essere un elemento di valutazione della capacita di intermediazione del servizio di collocamento
pubblico.

Se si osservano i dati relativi alla sola capacita di intermediazione mostrata in alcuni paesi europei dagli
SPI — e vale a dire quanti, occupati dipendenti, dichiarano di aver reperito la loro attuale occupazione
nell'ultimo anno di riferimento tramite il canale pubblico — il sistema nel complesso sembra aver
resistito, grazie alle iniezioni aggiuntive di risorse sopra analizzate. La figura 9 anzi mostra che la media
europea relativa alla quota di intermediati dal canale pubblico, nel periodo 2008-2011, € aumentata.
Guardano ai singoli paesi, he emerge un quadro piuttosto differenziato: accanto all'Irlanda, ove il tasso
di penetrazione & aumentato, vi sono paesi in cui detto tasso € rimasto piuttosto stabile (Italia, Olanda,
Spagna, Danimarca, ecc.). La crisi invece tendenzialmente sembra aver impattato negativamente sulla
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intermediazione degli SPI nei paesi che meglio facevano prima che la stessa crisi si manifestasse
(Austria, Germania, Belgio, Finlandia).

Se si considera invece la quota di dipendenti che ha trovato lavoro nellultimo anno mediante un
operatore privato, emerge una generalizzata minor capacita di intermediazione delle APL. Nel 2011, la
quota di persone collocate dalle agenzie private in Europa € pari all'1,8% di tutti gli occupati dipendenti
che hanno trovato lavoro nell’'anno di riferimento. I dati per singoli paesi variano da un minimo di 0,3%
relativo alla Grecia al massimo del 2,9% per I'Olanda; il valore relativo all'Ttalia si attesta sullo 0,6%.
Anche nel caso delle APL, inoltre, la crisi non ha dato luogo ad un frend univoco, ma nei singoli paesi,
nel confronto tra il 2008 e il 2011, le variazioni hanno segno diverso, senza pero incidere in modo
sostanziale sui valori rilevati nel periodo pre-crisi.

Nel complesso, in tutti i paesi esaminati il tasso di penetrazione degli SPI € piu elevato; in particolare le
distanze tra i due attori si fanno piu evidenti proprio dove piu si € investito sulla rete pubblica. Si veda
in proposito la Finlandia — la prima della classe — ove il canale pubblico intermedia il 15,4%, mentre
quello privato si attesta all'1,2%. Il confronto col dato italiano & impietoso (rispettivamente 3,1% e
0,6%) e certifica una complessiva debolezza, sotto questo aspetto, della rete “mista” pubblico/privato,
senza che possa essere attribuito un ruolo sa/vifico agli operatori privati.

FIGURA 9 — TASSO DI PENETRAZIONE (% DI LAVORATORI DIPENDENTI CHE HANNO TROVATO LAVORO TRAMITE GLI SP1 0 LE APL suL
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L'evidenza appena mostrata non pud perod non essere rimeditata alla luce delle risorse economiche ed
umane investiste da ciascun paese nei Servizi pubblici per I'impiego: insomma il costo, in termini di
investimento pubblico, del singolo intermediato ad opera dello SPI.

Se infatti si rapporta il numero di quanti hanno trovato un‘occupazione tramite il canale pubblico con la
spesa ad esso dedicata (figura 10), le evidenze mutano notevolmente. Un primo dato: la crisi ha, con
qualche eccezione e sorpresa, implicato un incremento, pil 0 meno accentuato, di questo costo (la
media UE a 15 & passata da circa 12.300 del 2008 a 14.000 del 2011). Cio ad ulteriore testimonianza
del fatto che la diminuzione della capacita di inclusione dei mercati del lavoro nazionali, determinata
dalla crisi, ha “inspessito” la funzione di matching esercitata dagli SPI nazionali. Inoltre, nei paesi dove
la flexicurity € nata (Danimarca ed Olanda), il costo del singolo intermediato & nettamente al di sopra
della media (nella seconda tocca i 50 mila euro) e la crisi ha determinato una sua triplicazione (ci si
riferisce alla Danimarca passata dai 15.000 euro del 2008 ai 44.000 del 2011); invece, in altri paesi
della stessa area territoriale, Svezia e Finlandia, tale costo, pur aumentato tra il 2008 e il 2011 &
comunque sotto la media, a dimostrazione del fatto che gli SPI di questi paesi hanno retto meglio
I'impatto della crisi.

FIGURA 10 - SPESA IN EURO PER GLI SPI IN RAPPORTO AL NUMERO DI DIPENDENTI CHE HA TROVATO LAVORO TRAMITE GLI SPI
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FONTE: ELABORAZIONE ISFOL SU DATI EUROSTAT

Ma su questo fronte, la vera sorpresa € il nostro paese, ove il costo per singolo intermediato € tra i piu
bassi. In Italia, nel 2011 il costo del singolo inserimento lavorativo € stato pari a 8.673 euro ed inoltre
tale valore risulta diminuito di 1.080 euro rispetto al 2008. Nel confronto comparato poi, sempre il
nostro paese, mostra un costo relativo al 2011 nettamente distanziato dai livelli rilevati per la maggior
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parte degli altri paesi, anche rispetto alla Spagna, ove il costo per ogni intermediato, sempre nel 2011,
si € attestato sui 10.871 euro. Sia detto per inciso che i dati relativi all'Ttalia smentiscono ampiamente
recenti analisi, rimbalzate sulla stampa'®, che hanno lamentato lo spreco delle risorse pubbliche
destinate agli SPI%°.

Le evidenze appena mostrate non si modificano se si confronta il dato degli intermediati con l'altro
indicatore dell'investimento pubblico negli SPI e vale a dire lo staff che lavora presso gli stessi (figura

11).

FIGURA 11 - LAVORATORI DIPENDENTI CHE HANNO TROVATO LAVORO ATTRAVERSO GLI SPI IN RAPPORTO AL NUMERO DI
OPERATORI DEGLI SPI, ANNI 2008 E 2011
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2010, DB-EUROSTAT

Anche in questo caso la prima nota e di carattere negativo: con la crisi, in genere, € diminuito il
rapporto tra quota di intermediati e singolo operatore dello SPI, con le sole due eccezioni di Danimarca
e Finlandia. In questi due paesi, infatti, il numero di intermediati per singolo operatore € aumentato
dall'inizio della crisi, e vale a dire nel passaggio dal 2008 al 2011, sicché grazie allinvestimento, sotto
forma di aumento dello staffa disposizione dello SPI, si € retto meglio I'impatto occupazionale negativo
della crisi, come visto, particolarmente forte in Danimarca. Ma sono i paesi mediterranei (Italia e
Spagna) che mostrano un rapporto tra intermediati per singolo operatore che, seppure peggiorato nella

19 Siveda ancora Rizzo, 2013.
20 In particolare Confartigianato ha affermato che I'intermediazione pubblica ha “un costo per le finanze pubbliche molto elevato
e pari a 13.391 euro per ciascun inserimento lavorativo" (cosi Confartigianato, 2013).
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crisi (pil nettamente in Spagna), € comunque piu alto che in altri paesi, come Regno Unito, Francia e
Germania. Nel confronto ad es. con la Francia, si nota che in questo paese & nettamente peggiorato,
nel periodo considerato, il numero di intermediati per operatore, perché qui, come visto, si & deciso di
rispondere alla crisi, aumentando considerevolmente lo staff degli SPI. In Italia invece di fatto la quota
di intermediati dallo staff & rimasta invariata, nonostante lo scarso investimento in termini di risorse
umane dello stesso periodo.
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4 RIFLESSIONI CONCLUSIVE

L'Europa, da un ventennio, fa affidamento nelle politiche attive e nei Servizi pubblici per I'impiego quali
strumenti per affrontare i problemi dei mercati del lavoro degli Stati europei; nemmeno la crisi ha
indotto ad un cambio di strategia. Ne sia una prova il nuovo Regolamento del FSE per la
programmazione 2014-2020, il quale continua a prevedere, tra le “priorita di investimento”, «la
modernizzazione delle istituzioni del mercato del lavoro»2L.

La congiuntura economica negativa ha posto nuove sfide alla politica europea per l'occupazione;
I'esercizio di riduzione del budget ha aumentato la pressione sul miglioramento dell’efficacia e
dell’efficienza dei Servizi pubblici per I'impiego, sottolineando I'importanza di un “convincimento” sul
valore aggiunto di questi nel contesto di una disoccupazione crescente che aumenta il ricorso agli SPI
(European Commission, 2013a).

In questo quadro si discute su quali possano essere gli strumenti e le metodologie piu adeguate per
misurare le performance dei paesi e individuare benchmark specifici che possano anche innescare un
processo di “sana competizione”. In letteratura si suggerisce I'utilizzo di un‘ampia gamma di strumenti
analitici, sia quantitativi, sia qualitativi, per rilevare le buone pratiche. Le analisi di natura quantitativa
producono evidenze maggiormente affidabili su cid che funziona e assicurano che le relazioni
evidenziate non siano influenzate da fattori esterni che gli SPI non possono controllare; d’altro canto i
metodi qualitativi consentono di identificare gli elementi specifici che fanno si che una certa pratica
funzioni in modo efficace.

Quello che emerge con chiarezza € l'opportunita di costruire modalita sistemiche di valutazione proprio
alla luce della forte esigenza di sostenere I'utilita dei Servizi pubblici per Iimpiego. Molti contributi si
stanno concentrando sull’applicazione di modelli in grado di mostrare i benefici economici netti per la
comunita (anche in termini di efficienza allocativa) generati dagli SPI, mentre altri studi propongono
analisi specifiche della loro efficienza produttiva, con I'obiettivo di aiutare i processi valutativi (European
Commission, 2013b).

Le analisi qui presentate vogliono essere un punto di partenza per una riflessione non tanto sulle
metodologie specifiche da utilizzare, quanto su alcune evidenti differenze tra le realta nazionali a livello
europeo su cui gia e possibile fare diverse considerazioni e che possono essere una base di partenza
per approfondire il tema con altri strumenti analitici.

La tabella 1 presenta alcuni dei principali indicatori utilizzati in questo lavoro al fine di operare un primo
confronto conclusivo del rapporto tra investimento finanziario, impegno organizzativo e risultati in
termini di capacita di intermediazione degli SPI, ricordando perd, come gia ampiamente sottolineato,
che il tasso di penetrazione € solo una delle possibili misure per la lettura della efficacia e del
funzionamento dei servizi pubblici. Si aggiunga che gli andamenti della spesa e dello staff degli SPI non
necessariamente vanno di pari passo, in quanto, come gia evidenziato, la spesa relativa al personale

% Cosi Iart. 3, lett. a, punto VII, del Regolamento (UE) n. 1304/2013 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 17 dicembre 2013, relativo al
Fondo sociale europeo e che abroga il regolamento (CE) n. 1081/2006 del Consiglio.
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rappresenta solo una delle voci contenute allinterno della categoria generale che identifica lo sforzo
finanziario per gli SPI.

TABELLA 1 - SPESA PER GLI SPIl, NUMERO DI OPERATORI DEGLI SPI, LAVORATORI DIPENDENTI INTERMEDIATI DAGLI SPI, E SPESA

MEDIA PER LAVORATORE DIPENDENTE INTERMEDIATO DAGLI SPI, ANNI 2008-2011

Lavoratori dipendenti Spesa media per
Spesa per gli SPI Numero di operatori intermediati dagli SPI lavoratore dipendente
(% sul PIL) degli SPI (% sul totale degli occupati intermediato dagli SPI
dipendenti) (euro)
2008 2011 2008 2011 2008 2011 2008 2011
Austria 0,16 0,19 4.630,0 5.413,0 10,5 9,8 7.463,20 9.245,40
Belgio 0,20 0,21 10.142,0 9.835,0 13,9 9,8 9.305,40 15.408,00
Danimarca** 0,23 0,54 6.400,0 2.500,0° 5,3 5,7 15.588,10 44.202,30
Finlandia*** 0,11 0,12 4.260,0 2.700,0 16,5 15,4 2.745,50 3.552,00
Francia* 0,21 0,25 26.543,0 49.400,0 6,7 6,7 15.871,80 21.593,40
Germania* 0,29 0,34 96.488,5 115.000,0 11,9 10,5 11.514,40 15.833,70
Grecia™* 0,01 0,01 4.445,0 - 4,7 3,7 1.809,20 2.777,10
Irlanda** 0,22 0,14 2.200,0 1.882,0 5,3 6,5 22.125,00 17.163,40
ITALIA 0,04 0,03 10.100,0 8.575,0 3,1 31 9.754,20 8.673,70
Olanda 0,30 0,37 18.500,0 19.317,0 3,2 3,8 51.313,10 51.100,40
Portogallo** 0,13 0,12 3.839,0 4.019,0 6,4 6,9 5.999,90 5.434,50
Regno Unito 0,27 0,34 66.416,0 77.722,0 7,4 7,8 14.975,40 18.001,80
Spagna 0,10 0,11 8.704,0 11.331,0 3,5 4,1 9.441,10 10.871,90
Svezia* 0,16 0,25 10.248,0 10.800,0 12,7 13,2 4.919,40 8.302,50

" SI RICORDA CHE IL DATO RELATIVO ALLO STAFF DANESE RISENTE DEL PROCESSO DI MUNICIPALIZZAZIONE DEI SERVIZI PER L'IMPIEGO
* | DATI SUGLI OPERATORI SPI DEL 2008 SONO RELATIVI AL 2007
** | DATI SUGLI OPERATORI SPI DEL 2008 SONO RELATIVI AL 2006; INOLTRE PER IL PORTOGALLO IL DATO SUGLI INTERMEDIATI E DEL 2010
*** |L DATO SUGLI INTERMEDIATI DEL 2011 E RELATIVO AL 2012
FONTE: ELABORAZIONE ISFOL SU DATI PES MONITOR, AUDIZIONE ALLA CAMERA DEI DEPUTATI DI ITALIA LAVORO 2013, IsFoL-MONITORAGGIO SPI 2006 E
2010, DB-EUROSTAT

Se si prendono in considerazione i principali paesi dell'area Ue 15 (tabella 1), questi hanno, in effetti,
reagito alla crisi finanziando gli SPI. In genere essi hanno agito alternativamente sulla spesa dedicata,
oppure sullo staff a disposizione. Solo Austria, Francia, Germania, Regno Unito, Spagna e Svezia hanno
aumentato il proprio sforzo su entrambi i fronti, cui corrispondono, in negativo, Irlanda ed Italia, i quali
hanno seccamente de-finanziato gli SPI.

Se si analizzano le singole componenti dello sforzo, si evidenzia che, in termini assoluti, sono stati
Francia, Germania e Danimarca a finanziare in misura maggiore gli SPI; consistente & stato anche
I'investimento di Olanda e Svezia, ma comunque in misura minore. La maglia nera ¢ invece dell'Italia
che nel 2011, in termini assoluti, ha investito quasi 200 milioni di euro in meno rispetto al 2008.
Accanto al nostro paese si collocano gli altri paesi mediterranei (Portogallo e Grecia) e I'Irlanda, vale a
dire i paesi che — piu di altri — hanno subito le conseguenze della crisi finanziaria e hanno dovuto
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fortemente ridimensionare la spesa pubblica, sotto la spinta delle politiche di austerity imposte a livello
comunitario.

Andando ad osservare l'altra componente dello sforzo (lo staf) risulta che, anche in questo caso, chi ha
investito di pil sono stati Francia e Germania. Accanto a questi ultimi due paesi si colloca il Regno
Unito. Anche per questa componente Irlanda e Italia si distinguono per una riduzione dell'impegno:
circa 300 unita in meno la prima e oltre 1.500 per la seconda.

E evidente che i numeri assoluti, cosi come appena sintetizzati, non costituiscono di per sé informazioni
sufficienti; essi cioé certificano l'investimento pubblico, ma vanno rimeditati alla luce dei mercati del
lavoro nazionali esaminando, come & stato fatto nelle pagine che precedono, la popolazione attiva, i
disoccupati di lunga durata, gli utenti potenziali ed effettivi degli SPI.

Ma a questo investimento pubblico ha corrisposto un tasso di penetrazione degli SPI nel mercato
dellintermediazione comparabile? La tavola di benchmark sopra riportata (tabella 2) mostra una
relazione incerta tra sforzo e risultato in termini di penetrazione del mercato: se i casi di Olanda, Regno
Unito e Svezia dimostrano che detto sforzo ha pagato, non altrettanto fanno quelli di Austria e
Germania. Nello stesso senso, ma in negativo, pud essere ricordato il caso irlandese, ove ai valori
negativi in termini di investimento pubblico, ha corrisposto un aumento nel tasso di penetrazione (la
quota degli intermediati dagli SPI sul totale dei dipendenti & aumentata in questo paese dell'1,2 %,
valore che, nel periodo, non si riscontra altrove). Se proprio vuole essere posta una relazione di
causalita tra investimento e tasso di penetrazione, pare potersi dire che paga di piu I'investimento nello
staff. sono infatti pil numerosi in casi in cui, ad un aumento della numerosita degli operatori degli SPI,
ha corrisposto un maggiore quota di intermediati.

Probabilmente, il tasso di penetrazione non costituisce un valido indicatore di efficienza dei servizi per
I'impiego, neanche di quelli privati. Difatti, come gia sottolineato le quote di intermediati delle APL sono
decisamente distanti da quelle, seppur basse, mostrate dagli SPI.

Un‘ultima annotazione: il caso Italia. Il nostro paese si segnala negativamente, in quanto,
contrariamente a quanto suggerito dalla UE, ha ridotto nella crisi il supporto agli SPI, sia in termini di
risorse finanziarie che umane. L'unica, peraltro magra consolazione, € che il tasso di penetrazione (pari
al 3,1% nel 2011, ben lontano dal 15,4 % della Finlandia, la prima della classe) perlomeno non ne ha
risentito, rimasto invariato tra il 2008 e il 2011. In altre parole, il sistema degli SPI italiano, nonostante
il de-finaziamento e la crisi, sembra aver tenuto.

Nonostante cid, ancora una volta, il dibattito, almeno quello sui giornali, € stato “deviato” sulla antica e
stantia contrapposizione pubblico/privato: diversi interventi?® tendono alla delegittimazione
generalizzata del servizio pubblico, senza cogliere che il problema centrale & dato, come detto, dalla
complessiva gracilita del sistema italiano dei servizi per I'impiego: la “debolezza” del pubblico non va
contrapposta ad una presunta “forza” del privato; in realta essa si somma allo scarso grado di
penetrazione organizzativa del privato.

22 Siveda a titolo esemplificativo Gualmini, 2013.
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TABELLA 2 — SCHEMA DI BENCHMARK SULLA VARIAZIONE 2008-2011 DI SPESA PER SPI, STAFF DEGLI SPI E TASSO DI PENETRAZIONE

DEGLI SPI IN ALCUNI PAESI EUROPEI

Variazione della spesa Variazione nel numero Variazione nella quota di lavoratori
(% sul PIL) operatori SPI dipendenti intermediati dagli SPI
Austria + + -
Belgio + - -
Danimarca + 2 +
Finlandia + - -
Francia + + =
Germania + + -
Grecia = n.d. -
Irlanda - - +
ITALIA - . -
Olanda + + +
Portogallo - + +
Regno Unito + + +
Spagna + + +
Svezia + + +

A SI RICORDA CHE IL DATO RELATIVO ALLO STAFF DANESE RISENTE DEL PROCESSO DI MUNICIPALIZZAZIONE DEI SERVIZI PER L' IMPIEGO

Come emerge in questo contributo, il nostro paese avrebbe piuttosto bisogno di uno sforzo consistente
nella direzione di potenziare il sistema affinché i servizi offerti corrispondano alle promesse della
recente normativa sui livelli essenziali dei servizi per Iimpiego®®. A questo fine, in primo luogo va
mutata la impostazione punitiva nei confronti dei Centri per I'impiego, sia aumentando il numero degli
operatori, sia adeguando la qualita e quantita dei servizi offerti. In secondo luogo, occorrerebbe
razionalizzare la cooperazione pubblico/privato, ad es. conferendo, finalmente, piena agibilita alle
norme che la disciplinano®®. L'impegno di risorse pubbliche a sostegno di questa strategia andrebbe
costantemente sottoposto a monitoraggio da parte di enti terzi, per valutarne i risultati e per coglierne i
punti di difficolta, anche in funzione dell’eventuale esercizio di poteri sostitutivi da parte dello Stato.

In ultimo, va da sé che il seppur indispensabile intervento di natura organizzativa e funzionale, non pud
da solo costituire la soluzione al problema della bassa capacita di intermediazione della rete pubblico-
privata italiana. La giusta enfasi posta sul miglioramento dell’efficienza delle strutture dedicate al
collocamento, non deve far dimenticare che allo stato attuale I'inserimento nel mercato del lavoro non
passa attraverso i canali formali. In tal senso, se effettivamente si intende affrontare il tema del
matching nel mercato del lavoro in modo non ideologico, € fondamentale una attenta riflessione su
come operare un cambiamento paradigmatico della cultura imprenditoriale che si traduca nel maggior
ricorso ai canali formali per soddisfare la domanda di lavoro.

23 Ci si riferisce al nuovo articolo 3 del D.Lgs. n. 181/2000, modificato sul punto dall’art. 4 , co. 33 della Legge n. 92/2012, la cd.
Riforma Fornero. Sul punto sia consentito ancora rinviare a Marocco, 2013.

24 Si intende far riferimento all’istituto dell’accreditamento, previsto dalla cd. Riforma Biagi del 2003 e attuato in poche Regioni.
Sia consentito rinviare in proposito a D’Onofrio e Marocco, 2013.
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