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LA RECENTE EVOLUZIONE DELL’INDENNITA
DI DISOCCUPAZIONE IN ITALIA

Federico Giorgi'

Sommario

All’insorgere della crisi, il sistema italiano di ammortizzatori sociali si
caratterizzava per una elevata eterogeneita interna — con garanzie di base estremamente
ridotte e schemi li-mitati ad alcuni settori e imprese, con durate dei sussidi fortemente
variabili in funzione di eta, area geografica e strumenti utilizzati — e uno scarso ricorso alle
politiche attive e di atti-vazione come contrasto ai possibili abusi. Le riforme del 2012 e
del 2015 hanno profonda-mente innovato il sistema, rendendolo universalistico — con una
copertura piu ampia in caso di perdita del posto di lavoro e trattamenti di base piu generosi
ancorati alla pregressa storia contributiva e non ad altre caratteristiche del lavoratore o
dell’impresa — e prevedendo un maggior ricorso alle politiche attive e di attivazione. Il
primo obiettivo risulta sostanzialmente raggiunto. Il percorso, oggettivamente piu difficile,
verso il secondo obiettivo appare invece essersi solo avviato con la costituzione
del’ANPAL: rimane pertanto elevato il numero di percettori di sussidio che di fatto non
appare immediatamente disponibile a lavorare.

Classificazione JEL: J64, J65.
Parole chiave: ammortizzatori sociali, disoccupazione, mercato del lavoro.
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1. Introduzione®

Dal 2012 si sono susseguiti diversi interventi legislativi volti a estendere e omogeneiz-
zare il sistema italiano di ammortizzatori sociali, mirando soprattutto ad ampliare la platea dei
fruitori dei sussidi di disoccupazione attraverso 1’inclusione di nuove categorie di lavoratori e

I’allentamento dei requisiti minimi per 1’accesso.

Dopo una descrizione degli interventi di riforma che hanno avuto luogo a partire dal
2012, questo lavoro utilizza dati di fonte Istat e INPS per effettuare una disamina
dell’evoluzione della popolazione dei beneficiari degli schemi di sussidio, concentrandosi in
particolare sul tasso di copertura, sulle caratteristiche dei potenziali fruitori e sull’incidenza

dei percettori “irregolari”.

Le stime effettuate confermano che il passaggio dall’Indennita di disoccupazione
all’ Assicurazione Sociale per I'Impiego (ASpl) nel 2013, ha determinato un deciso innalza-
mento del tasso di copertura, definito come potenziale accesso tra quelli che abbiano perso un
lavoro; la NASpI, che nel 2015 ha sostituito I’ASpl, piu che ampliare ulteriormente la platea
dei possibili fruitori dei sussidi di disoccupazione ha soprattutto reso piu stretto e continuativo
il nesso tra durata dei possibili trattamenti e ampiezza dei periodi contributivi precedentemen-
te intervenuti. Ne hanno beneficiato in particolare le femmine, gli apprendisti, 1 dipendenti a
tempo indeterminato e i lavoratori occupati in aziende piu piccole, specialmente nel settore

dei servizi.

L’aumento del numero di beneficiari € essenzialmente dovuto, oltre che all’evoluzione
complessiva del mercato del lavoro, all’incremento del tasso di copertura garantito dalle nuo-
ve norme, laddove il take-up rate, ovvero la percentuale di lavoratori che fanno domanda ri-
spetto alla popolazione di quelli che ne hanno diritto, si puod stimare sia rimasto sostanzial-

mente invariato, attorno al 50 per cento, un valore basso nel confronto internazionale.

In media circa una persona su sette, fra quanti ricevono un sussidio di disoccupazione o

mobilita, non risulta attivo sul mercato del lavoro®. Nonostante la crescente attenzione che nel

"Le opinioni espresse sono quelle dell’autore e non impegnano la responsabilita della Banca d’Italia. Si ringra-
ziano per gli utili commenti: M. Bugamelli, F. D’ Amuri, . Faiella, C. Petrassi, P. Sestito, E. Viviano.
Aggiornato con i dati Istat e INPS disponibili al 22 marzo 2018.

? Dati Istat, Rilevazione sulle forze di lavoro. Un confronto effettuato con i dati Eurostat, Labour Force Survey,
che non permettono pero di valutare il tipo di sussidio ricevuto, evidenzia che nel 2016 la quota di sussidiati non



tempo le norme hanno posto sul fatto che chi riceva un sussidio debba ricercare un lavoro ed

essere pronto ad accettare lavori “congrui”, il quadro poco ¢ mutato rispetto al passato.

Il lavoro ¢ organizzato come segue. Nel secondo paragrafo si riassumono brevemente
gli interventi di riforma degli ammortizzatori che hanno avuto luogo a partire dal 2012; il ter-
zo paragrafo descrive le fonti statistiche utilizzate per le elaborazioni; il quarto e il quinto i

principali risultati delle analisi. Il sesto paragrafo offre considerazioni conclusive.

2. L’evoluzione normativa negli ultimi anni

Fino al 2012, in Italia il sistema di assicurazione in caso di disoccupazione involontaria
per 1 lavoratori del settore privato non agricolo era basato principalmente su tre strumenti:
I’Indennita ordinaria di disoccupazione, I’Indennita di disoccupazione a requisiti ridotti e la

Mobilita (Tav. 1, pannello superiore).

L’Indennita di disoccupazione era appannaggio dei lavoratori dipendenti (a esclusione
di alcune categorie tra cui gli apprendisti e 1 soci di cooperativa) in stato di disoccupazione
involontaria che potevano vantare almeno 2 anni di anzianita assicurativa e 52 settimane di
contributi nel biennio precedente il licenziamento. Il sussidio, che spettava per 8 mesi a chi
avesse meno di 50 anni di eta e per 12 ai piu anziani, ammontava al 60 per cento della retribu-
zione media mensile (calcolata sugli ultimi 3 mesi di lavoro) per i primi 6 mesi di disoccupa-
zione e si riduceva al 50 per cento fino all’ottavo mese e al 40 per I’eventuale periodo resi-

3
duo’.

L’Indennita a requisiti ridotti era destinata a lavoratori con rapporti di lavoro meno sta-
bili (sempre escludendo gli apprendisti e i soci di cooperativa): al medesimo requisito di al-
meno 2 anni di anzianita assicurativa, si aggiungevano solo 78 giorni (ovvero circa 11 setti-
mane) di contributi versati nell’anno precedente il licenziamento. Il sostegno monetario era di
portata inferiore, calcolato sulle retribuzioni percepite, massimo, negli ultimi sei mesi prece-

denti al licenziamento e premiava chi aveva esperienze lavorativa piu lunghe (il tasso di sosti-

attivi € uguale in Italia e Spagna (12 per cento), un poco piu bassa in Francia (10 per cento) e notevolmente piu
alta in Germania, dove ¢ passata dal 10 per cento nel 2013 al 21 per cento nel 2016.

3 Si fa qui riferimento alle regole in essere al 2011 che erano il frutto di una lunga, ancorché lenta e incompleta,

opera di innalzamento delle garanzie fornite alla generalita dei lavoratori nel quindicennio precedente (cfr. Pir-
rone e Sestito, 2006).



tuzione era pari al 35 per cento per i primi 4 mesi, e al 40 per cento per i successivi due?), si
configurava piu come strumento risarcitorio che come vero sussidio, essendo tra 1’altro liqui-
dato in un’unica soluzione. Inoltre, facendo riferimento alle giornate lavorate nell’anno pre-
cedente poteva essere richiesto e riscosso anche da chi era occupato; la verifica dello stato di

disoccupazione non era prevista neanche retroattivamente.

Alla Mobilita potevano accedere i soli lavoratori dipendenti a tempo indeterminato con
un’anzianita aziendale di almeno 12 mesi, che erano stati oggetto di licenziamenti collettivi da
parte di imprese con piu di 15 dipendenti’ oppure si ritrovavano ancora disoccupati una volta
esaurito il diritto alla Cassa integrazione straordinaria (CIGS). La durata del sostegno variava
con ’eta e la localizzazione geografica, andando da 12 mesi per 1 disoccupati fino a 39 anni a
24 per quelli con almeno 50 anni nel Sud (nel 2016); il trattamento equivaleva al 100 per cen-
to di quello previsto per la CIGS nei primi 12 mesi e all’80 nel restante periodo. Nel loro cu-
mularsi nel tempo 1 trattamenti di mobilita e CIG — che formalmente presupponevano il man-
tenimento in essere dei rapporti di lavoro pregressi — potevano raggiungere durate nel tempo

alquanto elevate.

In estrema sintesi, il sistema di ammortizzatori sociali finalizzati al sostegno al reddito
dei lavoratori transitati verso la non occupazione vigente prima del 2012 si caratterizzava per
un’elevata frammentazione e un grado di copertura basso nel confronto internazionale, riflet-
tendo sia ’esclusione dal diritto di numerose frange di lavoratori sia un trattamento poco ge-

neroso.

Inoltre, i molti provvedimenti “in deroga” avevano disegnato un sistema nel quale era
sempre piu complesso tracciare una netta linea di demarcazione tra gli ammortizzatori in as-
senza e quelli in costanza di lavoro. Questa sovrapposizione tra diversi tipi di sussidio aveva

mutato la natura del sistema, che, originato per tutelare il lavoratore e la sua capacita redditua-

* B. Anastasia et al, “Chi percepisce I’indennita di disoccupazione? Tassi di copertura e selettivita dei requisiti
richiesti”, Veneto Lavoro, I tartufi, n. 38, marzo 2011.

> Potevano accedere alla mobilita solo alcuni tipi di imprese, ovvero quelle: industriali (ad esclusione di quelle
edili); commerciali (con piu di 50 dipendenti nel semestre); artigiane dell’indotto, se ’impresa committente ave-
va fatto ricorso alla mobilita; di vigilanza; del trasporto aereo e quelle del sistema aeroportuale (qualunque fosse
il numero di dipendenti). Potevano inoltre utilizzare la mobilita le cooperative che rientrano nell’ambito della
disciplina della mobilita e le agenzie di viaggio e turismo con piu di 50 dipendenti nel semestre.



le, sempre piu spesso si trasformava in uno strumento di politica industriale, utilizzato a sal-

vaguardia delle imprese che non avevano piu la capacita di rimanere sul mercato’.

A partire dal 2012, il sistema degli ammortizzatori sociali ¢ stato interessato da una pro-
fonda razionalizzazione, che ha mirato ad accrescere le opportunita di accesso ¢ il grado di
universalita, con un innalzamento dei livelli di generosita dei trattamenti di base e un ridimen-
sionamento dei picchi, in termini di durata e generosita dei trattamenti, garantiti da alcuni

specifici istituti.

Le modifiche sono state attuate in due fasi: nel 2012 con la legge 92 del 28 giugno (cd.
“Legge Fornero™); nel 2015 con il D.1gs. 22/2015 attuativo del Jobs Act (Tav. 1, pannello in-

feriore).

La riforma del mercato del lavoro del 2012 ha introdotto 1’Assicurazione sociale per
I’impiego (ASpI) che, a regime, ha sostituito tutti gli strumenti precedentemente in vigore’.
La platea di lavoratori disoccupati potenzialmente beneficiari si ¢ allargata a tutti i lavoratori
con rapporto di lavoro subordinato, esclusi 1 dipendenti a tempo indeterminato delle pubbliche
amministrazioni e gli operai agricoli; a fronte di requisiti contributivi analoghi a quelli previ-
sti per I’indennita di disoccupazione ordinaria, la durata del sussidio ¢ stata allungata, fino a

16 mesi per i lavoratori con piu di 55 anni di eta.

Con I’esplicito obiettivo di allargare ulteriormente la platea dei disoccupati meritevoli
di un sostegno, I’ASplI ¢ stata affiancata da una misura, chiamata mini-ASpl, dedicata alle per-
sone con storie lavorative particolarmente brevi. In un parallelo con la disoccupazione a re-
quisiti ridotti, la mini-ASpl impone soltanto il requisito di 13 settimane di contribuzione negli
ultimi 12 mesi, rimuovendo invece quello di due anni di anzianita contributiva; la liquidazio-
ne del sostegno non era piu in un’unica soluzione, ma mensile e con una durata rapportata alle

settimane di contribuzione.

Nella primavera del 2015, in attuazione del Jobs Act, il Governo ha razionalizzato ulte-

riormente il sistema degli ammortizzatori sociali in caso di disoccupazione involontaria, in-

% Per una pill esaustiva rassegna sull’evoluzione storica della normativa e delle problematiche collegate alla sua
frammentazione si puo far riferimento a: “Gli ammortizzatori del mercato del lavoro dopo il Jobs Act”, a cura di
Maria Rosaria Marino e Nicola Carmine Salerno, Focus tematico n.9 — 3 agosto 2018, Ufficio Parlamentare di
Bilancio.

7 Per quanto riguarda 1’indennita di mobilita, la legge (con 1’art.2 comma 71) ne prevedeva il graduale supera-
mento fino alla sua completa abolizione avvenuta il 31 dicembre del 2016.



troducendo la Nuova assicurazione sociale per I’impiego (NASpI). La maggiore universalita
della misura rispetto all’ASpl ¢ stata raggiunta rimuovendo completamente il vincolo dei due
anni di anzianita contributiva; I’unico requisito per I’accesso ¢ rappresentato dalla presenza di
13 settimane di contribuzione nei precedenti quattro anni, con almeno 30 giorni lavorativi
nell’ultimo anno. Quanto alla durata di percezione del sussidio ¢ stata operata una drastica
semplificazione eliminando la differenziazione per eta del disoccupato e prevedendo che il
sussidio venga percepito per un numero di settimane pari alla meta di quelle per cui sono stati

versati contributi fino al limite massimo di 24 mesi.

L’ammontare della prestazione erogata dalla NASpl ¢ funzione della retribuzione media
mensile nei 4 anni precedenti il licenziamento (2 anni per I’ASpl). Nel 2018, se quest’ultima ¢
inferiore o pari a 1.208 euro, la prestazione ha un tasso di sostituzione pari al 75 per cento, se
invece ¢ superiore, I’importo viene aumentato del 25 per cento della differenza tra 1.208 euro
e il valore effettivo, fino a un massimo di 1.314 euro. Al fine di evitare comportamenti oppor-
tunistici e incentivare i disoccupati alla ricerca di un nuovo lavoro, la NASplI prevede inoltre
che il sussidio di partenza si riduca del 3 per cento al mese, a partire dal quarto. Nel comples-
so la NASpI risulta decisamente piu generosa dell’Indennita di disoccupazione, mentre fa se-

gnare un inasprimento delle condizioni se paragonata alla ASpI®.

Un ulteriore, importante, elemento di novita della NASpl ¢ la maggiore enfasi data al
requisito della “condizionalita” alla ricerca attiva del lavoro, all’accettazione di un’offerta di
lavoro congrua nonché alla partecipazione a corsi di riqualificazione professionale. A tal ri-
guardo, il D.lgs. 14 settembre 2015, n. 150 all’art. 21 elenca i meccanismi di condizionalita e
prevede sanzioni, in caso di violazione, sia per i disoccupati sia per 1 funzionari dei centri per
I’impiego. Lo stesso decreto ha anche istituito I’ Agenzia Nazionale per le Politiche Attive del
Lavoro (ANPAL) con I’obiettivo di favorire 1’integrazione tra le politiche passive (legate ap-
punto agli ammortizzatori sociali in caso di disoccupazione) e quelle attive: al fine di miglio-
rare la gestione del mercato del lavoro e il monitoraggio delle prestazioni erogate, I’ANPAL ¢

incaricata di realizzare (in cooperazione con il Ministero del lavoro e delle politiche sociali, le

¥ Rispetto all’indennita di disoccupazione la NASpI ha ampliato il tasso di sostituzione (75 contro 60 per cento),
la durata e gli importi percepiti; ad esempio, un sussidiato in NASpI con retribuzione precedente al licenziamen-
to di 1.208 euro nel primo anno di sussidio riceverebbe 2.250 euro in piu rispetto a un percettore di Indennita di
disoccupazione. Rispetto all’ASpl le condizioni sono piu restrittive per effetto del meccanismo di riduzione del
sussidio nel tempo: 3 per cento al mese a partire dal quarto nella NASpl, contro 15 per cento al settimo e al tre-
dicesimo mese nell’ ASpl (cfr. Tav. 1).



regioni ¢ le province autonome, I’INPS e I’'INAPP) un sistema informativo unitario che deve
fungere da base per la formazione del fascicolo elettronico del lavoratore, liberamente acces-
sibile da parte delle istituzioni interessate. Tale disposizione ¢ tuttavia ancora largamente
inapplicata dato il mancato accordo tra il Ministero del Lavoro e le Regioni’, che sono rimaste
titolari della potesta legislativa in materia di politiche del lavoro'®. Si deve tener conto che
I’ANPAL ¢ stata istituita in un momento storico in cui si pensava che questa dualita stesse per
venir meno. La riforma della Costituzione, approvata da entrambe le Camere nel 2016, preve-
deva che la potesta legislativa in merito alle politiche attive del lavoro fosse di diretta compe-
tenza dello Stato; 1’esito negativo del referendum popolare del 4 dicembre 2016, che ha boc-
ciato le modifiche costituzionali proposte, ha avuto come risultato anche quello di lasciare tali

competenze alle Regioni.

Un ultimo aspetto che ¢ mutato con i recenti interventi ¢ quello relativo alle aliquote
contributive a carico del datore di lavoro. Esse sono rimaste per lungo tempo invariate
all’1,61 per cento, composto dall’1,31 per la parte ordinaria e dallo 0,30 destinato al finan-
ziamento dei fondi interprofessionali di formazione (ex art. 25 L. 845/1978). La riforma del
2012 ha introdotto due maggiorazioni miranti a incentivare le imprese ad adottare rapporti di
lavoro piu stabili: i) una contribuzione addizionale, pari all’1,40'' per cento della retribuzione
imponibile, per I’occupazione a tempo determinato (esclusi i lavoratori nella PA), che viene
restituita al datore di lavoro in caso in cui il rapporto di lavoro venga trasformato in perma-

nente; ii) un contributo obbligatorio denominato “Ticket” che le aziende devono versare in

?11 17 gennaio 2018 ¢ stato firmato I’accordo ANPAL servizi-Regioni con I’obiettivo di consolidare la Rete dei
servizi per il lavoro, incrementare i livelli di occupabilita e occupazione in particolare di giovani e fasce vulnera-
bili, avviare la Scuola per la qualificazione degli operatori dei servizi per il lavoro e dei tutor per l'alternanza
scuola — lavoro; I’offerta congrua non ¢ tuttavia ancora stata definita. La legge n. 205 del 2017 (Legge di bilan-
cio 2018) ha dato inoltre la possibilita alle agenzie per il lavoro e agli iscritti all’albo nazionale dei soggetti ac-
creditati ai servizi per il lavoro di accedere alla banca dati dell’ ANPAL e verificare i dati relativi alle persone in
stato di disoccupazione, al fine di favorirne la ricollocazione nel mercato del lavoro e per garantire una maggiore
efficacia dell’incontro tra domanda e offerta di lavoro.

' E responsabilita dei Centri per I’impiego la profilazione del disoccupato in base alla quale viene poi stabilito
I’ammontare dell’Assegno di ricollocamento, la cui fase di sperimentazione dovrebbe essersi conclusa a fine
2017. L’assegno puo avere importi dai 250€ ai 5000€ a seconda del profilo di occupabilita del richiedente e
permette di poter ottenere, da parte dei centri per I’impiego o dai soggetti abilitati, servizi personalizzati di assi-
stenza alla ricollocazione.

"1 DL 12 luglio 2018, n. 87 (cd “Decreto dignita”) ha disposto che la contribuzione dell’1,4% sia aumentata di
0,5 punti percentuali in occasione di ogni rinnovo del contratto temporaneo.
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tutti 1 casi di interruzione di un rapporto di lavoro a tempo indeterminato per cause diverse

e e . .. .12
dalle dimissioni e dalle risoluzioni consensuali ~.

I1 Jobs Act ha confermato questo assetto. Nel 2018 il Ticket ¢ ammontato a 495 euro
per ogni anno di lavoro fino a un importo massimo di 1.486; la legge di bilancio per il 2018
(L. 27 dicembre 2017, n. 205) ha disposto che, nei casi di licenziamento collettivo, gli importi

del Ticket vengano raddoppiati a 990 e 2.972 euro, rispettivamente.

A completare il quadro degli ammortizzatori sociali, vi € la Cassa Integrazione Guada-
gni (CIG) che fornisce un‘integrazione al reddito in costanza di rapporto di lavoro (in opposi-
zione agli strumenti discussi finora che sono rivolti ai disoccupati involontari), ai dipendenti
subordinati, esclusi 1 dirigenti e 1 lavoratori a domicilio, che abbiano almeno 90 giorni di an-
zianita lavorativa. L’attuale assetto degli ammortizzatori sociali in costanza di lavoro ¢ il ri-
sultato dell’azione di semplificazione che si ¢ avuta con il D.lgs. 148/15 (attuativo del “Jobs
Act”). Gli interventi di razionalizzazione hanno mirato a ricondurre lo strumento alla sua fun-
zione originaria di attenuazione delle ricadute occupazionali dovute a shock temporanei, la-
sciando ai sussidi di disoccupazione il compito di sostenere il reddito dei lavoratori nei perio-

di in cui sono senza lavoro.

L’attuale disegno della CIG prevede che essa possa essere concessa in via ordinaria
(CIGO) nei casi di crisi aziendali temporanee o in via straordinaria (CIGS) alle imprese in si-
tuazione di difficolta produttiva o per sostenere processi di riorganizzare dell’attivita'". I pe-
riodi di CIGO e CIGS possono essere cumulati a patto che questi non eccedano i1 24 mesi du-

ss14 (

rante un quinquennio “mobile” ™ (periodo che viene calcolato a ritroso dall’ultimo giorno di

trattamento).

12 Salvo che quest’ultime non avvengano presso le Commissioni provinciali di conciliazione istituite presso la
Direzione provinciale del lavoro, che hanno il compito di favorire la conciliazione tra le parti nei casi di licen-
ziamento per giustificato motivo (di cui all’articolo 7, L. 604/1966).

" La Legge di bilancio per il 2018, al fine di limitare il ricorso al licenziamento, ha previsto che gli occupati
presso imprese in CIGS che abbiano sottoscritto un piano di ricollocazione che individui ambiti aziendali e pro-
fili professionali a rischio di esubero, possano richiedere all’ANPAL I’attribuzione anticipata dell’assegno di ri-
collocazione.

" 11 passaggio dal “quinquennio fisso” al “quinquennio mobile”, che ha reso certa la lunghezza massima del sus-
sidio, ¢ stata una delle innovazioni regolamentari che piu hanno ricondotto la CIG ad essere uno strumento per la
gestione di crisi temporanee. Questo perché il precedente limite di durata massima, che “in teoria” era pari a 36
mesi, valutato sul quinquennio fisso, poteva protrarsi in alcuni casi fino a 6 anni (cfr. M. Miscione, “La cassa
integrazione dopo il Jobs Act”, in Diritto e Pratica del lavoro 15/2016, pagg. 921-935).
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I lavoratori in CIG, con riduzioni di orario superiori al 50 per cento, hanno I’obbligo di
stipulare presso un Centro per I’impiego un “patto di servizio personalizzato” cosi come av-
viene per i percettori di sussidio di disoccupazione. La CIG prevede un tasso di sostituzione

pari all’80 per cento della retribuzione persa.

Il finanziamento della CIGO e della CIGS ¢ garantito grazie ad aliquote ordinarie a ca-
rico sia delle imprese sia dei lavoratori dipendenti (variabili a seconda del settore di attivita e
della qualifica del lavoratore); al fine di evitare comportamenti opportunistici le imprese che
usufruiscono di tali strumenti sono chiamate a pagare un contributo addizionale parametrato
al loro effettivo utilizzo. Il contributo non ¢ dovuto nel caso di eventi oggettivamente non evi-

tabili.

Fino a tutto il 2016, quando ¢ intervenuta la “Legge Fornero” ad abolirla, ¢ stata opera-
tiva anche la CIG in deroga (CIGD), prevista a beneficio delle imprese che non potevano ac-
cedere a strumenti ordinari, o perché non rientranti nelle categorie degli aventi diritto o perché
avevano gia terminato il periodo di fruizione delle tutele ordinarie. La CIGD era completa-

mente a carico della fiscalita generale.

3. | dati per I’analisi empirica

Per I’analisi empirica si utilizzano due fonti statistiche: la Rilevazione Continua sulle
Forze di Lavoro (RCFL) e un campione di dati amministrativi relativi all’occupazione dipen-

dente regolare fornito dall’INPS.

La RCFL ¢ un’indagine che viene condotta di “continuo” nell’anno e che in ogni trime-
stre di riferimento coinvolge circa 70.000 nuclei familiari. Essa consente di ricostruire sia lo
status corrente dell’individuo — se sia cioé occupato, in cerca di lavoro o inattivo — sia
I’eventuale percezione di un sussidio. Quest’ultima informazione deriva da una risposta sog-
gettiva che potrebbe essere mal interpretata e senz’altro non ha un grado di precisione equipa-
rabile a quello dei dati amministrativi. Incrociata con lo status corrente dell’individuo essa ha
perd il vantaggio di consentire di verificare se chi percepisca un sussidio sia davvero attivo —
alla ricerca attiva di un lavoro — o meno e, specularmente, quante delle persone attivamente
alla ricerca di un lavoro riescano o meno a percepire un sussidio. Per quanto la RCFL sia ricca
di informazioni anche sul recente passato lavorativo dell’individuo, grazie a quesiti retrospet-
tivi, essa non consente pero di ricostruire puntualmente tutte le condizioni che determinano

I’ammissibilita del disoccupato al sussidio stesso.
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In questo lavoro si utilizzano i dati relativi al periodo compreso tra il primo trimestre

del 2005 e il terzo del 2017, per complessive 8 milioni di osservazioni.

Con i dati amministrativi di fonte INPS ¢ possibile invece approfondire le analisi in
termini di caratteristiche dei lavoratori che percepiscono il sussidio, di quelle delle imprese in
cui lavoravano prima di diventare disoccupati, nonché dei costi complessivi connessi con il
sostegno al reddito in caso di non occupazione. Si utilizzano in particolari tre archivi INPS re-

lativi al periodo 2005-15:

e [D’archivio delle posizioni lavorative dei dipendenti del settore privato non agricolo nati in
due giorni per ogni mese dell’anno riporta informazioni individuali sui redditi, sulle setti-
mane lavorate, sulla posizione professionale (oltre 15 milioni di osservazioni); per sempli-
cita lo indichiamo come INPS-LAV;

e J’anagrafe delle imprese (di seguito indicata come INPS-IMP) riporta i1 dati aziendali sul
numero di dipendenti, sul settore di attivita economica, sulla provincia di localizzazione
(5,4 milioni di osservazioni);

e [Darchivio dei percettori dei sussidi (INPS-PER) fornisce informazioni sulla durata e

sull’importo indennizzato (1,2 milioni di osservazioni).

4. Utilizzo e copertura degli ammortizzatori sociali

Stabile su livelli modesti prima della crisi, dal 2008 il ricorso e la spesa per 1 sussidi di
disoccupazione e mobilita sono aumentati sensibilmente, in linea con I’andamento del tasso di
disoccupazione (Fig. 1). La disaggregazione per tipologia di strumento evidenzia il fonda-
mentale contributo della Cassa Integrazione ¢ Guadagni (CIG) che nel 2010 ha toccato il pic-
co di oltre 180 milioni di giornate autorizzate. L’ ampio utilizzo della CIG, avendo permesso
in molti casi ai dipendenti di mantenere il posto di lavoro, ha al contempo contenuto il nume-
ro dei potenziali utilizzatori dei sussidi di disoccupazione. Evidente ¢ anche il ruolo svolto
dalla mobilita, soprattutto dalla crisi del debito sovrano, come naturale approdo per le persone
che lavoravano in imprese impossibilitate a reimpiegare 1 dipendenti sospesi al termine della
CIGS o in aziende costrette a ridurre il personale per trasformazioni, ristrutturazioni o cessa-

zione dell’attivita.
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Durante la crisi ¢ sensibilmente aumentato anche il ricorso allo strumento “ordinario”
destinato ai disoccupati veri e propri — ovvero I’Indennita di disoccupazione ordinaria prima,
1’ASpI e la NASpI poi. Secondo ’INPS", nel 2016 il costo complessivo, al netto dei contri-
buti figurativi, per i sussidi di disoccupazione ¢ stato di 11,7 miliardi di euro, pari all’1,7 per

cento del totale dei redditi di lavoro'®.

La Tavola 2, basata sui dati di Bilancio consuntivo dell’INPS, evidenzia 1’evoluzione
della spesa per tipologia di ammortizzatore sociale dall’inizio degli anni 2000. Soffermandosi
sulle indennita di disoccupazione si nota come la spesa, abbastanza stabile fino all’esplodere
della crisi, sia poi velocemente aumentata raggiungendo i 17,6 miliardi nel 2016 (7,5 miliardi
nel 2007); nello stesso periodo i sussidiati sono aumentati di oltre un milione, a circa 3 milio-

ni (cfr. Tavola 3)".

Quanto ha contribuito il cambiamento normativo all’aumento dei sussidi di disoccupa-
zione? L’aumento dei sussidi erogati potrebbe essere banalmente dipeso dall’aumentato nu-
mero dei disoccupati a causa della crisi. Anche rapportare numero dei beneficiari a numero
delle persone in cerca di lavoro non ¢ pero sufficiente a dare delle risposte su quanto i sussidi
riescano a operare a fronte del rischio di disoccupazione. L’aumento delle persone in cerca
potrebbe essere concentrato tra persone in cerca del primo lavoro o che rientrano nelle forze
di lavoro dopo anni di allontanamento dal mercato del lavoro, persone tutte senza diritto ai
trattamenti di disoccupazione che in Italia come altrove hanno comunque una natura assicura-
tiva e non sono uno strumento di contrasto alla poverta (quale il da poco avviato reddito di in-
clusione di cui al D.Igs. 147/2017). A loro volta, come meglio vedremo in seguito, tra i bene-
ficiari dei sussidi possono esservi persone che in realta non sono classificate come attivamen-
te alla ricerca d’un lavoro. Infine, all’interno dello stock delle persone in cerca di lavoro, va
considerato che molti, beneficiari o0 meno che siano, potrebbero essere in tal stato da molto

tempo e che la crisi potrebbe avere prolungato la permanenza nello stato di disoccupazione

'3 INPS, XVI Rapporto annuale, luglio 2017.
' Si noti che si tratta di un decimo di punto in piti della relativa aliquota di finanziamento.

"7 Nonostante I’aumento del numero di persone coperte da sussidi, I'Ufficio Parlamentare di Bilancio (cfr. focus
tematico n. 9 di agosto 2018) evidenzia come I’Italia continui ad avere livelli di copertura piu bassi rispetto a
quelli dei piu importanti paesi europei. Nel 2015, nel nostro paese risultavano beneficiati da sussidi il 20% dei
disoccupati, contro 1’80% della Francia, il 65% della Germania e il 35% della Spagna. Risulta, invece, piu in li-
nea con gli altri paesi il rapporto tra spesa sostenuta e il PIL. L’incidenza, nel 2016, era in Italia all’1,3% contro
lo 0,9% in Germania, il 2% in Francia e 1’1,9% in Spagna (nel 2015).
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e/o in quello di percezione del sussidio, con dinamiche che in quanto tali poco dicono della

capacita dei sussidi di coprire chi perda in un dato momento un posto di lavoro.

Per isolare meglio il ruolo del cambiamento normativo nei diritti all’accesso ai sussidi
per una persona che in un dato momento abbia perso il lavoro, si € percio provato a considera-
re la popolazione dei nuovi disoccupati nella Rilevazione sulle forze di lavoro, stimata consi-
derando soltanto coloro che, oggi privi di un lavoro, abbiano perso il lavoro negli ultimi 3
mesi precedenti I’intervista perché licenziati o per scadenza d’un precedente contratto a tempo
determinato o perché in mobilita. All’interno di questa popolazione piu ristretta si ¢ andato a
verificare quanti stiano effettivamente percependo un sussidio e la Figura 2 riporta 1’incidenza
di questi ultimi sui primi. Si noti che in questo modo si definisce la copertura effettiva rispetto
a una popolazione che approssima coloro che hanno perso un lavoro, uno dei prerequisiti per
I’ottenimento del sussidio. Tale copertura effettiva dipende sia da una sorta di copertura teori-
ca — ovvero I’incidenza delle persone che, ai sensi di legge, possono effettivamente chiedere
di percepire il sussidio essendo in possesso del requisito contributivo minimo vigente in quel
dato momento — sia dall’incidenza, tra questi ultimi, di quanti abbiano effettivamente richiesto

il trattamento, quello che in letteratura ¢ definito come take up rate effettivo'®.

Tra il 2005 e il 2017 la copertura effettiva cosi definita ¢ piu che raddoppiata passando
da circa il 10 al 26 per cento (linea continua nera). Questo incremento non ¢ perd necessaria-
mente tutto attribuibile alle innovazioni normative. Altri fattori potrebbero infatti aver favori-
to un aumento del tasso di copertura quali ad esempio I’aumento del take up, in Italia storica-
mente molto basso'’, e variazioni nel tempo nella composizione delle caratteristiche di quanti
abbiano perso un lavoro, legate sia ad andamenti ciclici sia a fattori strutturali. Tra gli stessi
cambiamenti istituzionali non vi sono poi state solo le modifiche delle norme generali descrit-
te nel paragrafo 2: la forte accelerazione che si nota tra la fine del 2008 e la meta del 2010 po-
trebbe ad esempio essere dovuta all’intenso utilizzo di strumenti in deroga attivati apposita-

mente per contrastare gli effetti della crisi finanziaria del 2007.

Per isolare ’effetto attribuibile esclusivamente al ridisegno dello strumento, si ¢ quindi

calcolata per ciascuno dei tre principali ammortizzatori (Indennita di disoccupazione, Aspi e

'8 La mancata richiesta del sussidio pud dipendere da vari motivi: I’importo del trattamento & ritenuto irrisorio
oppure I’aspettativa di ritrovare in breve tempo un nuovo impiego € cosi alta che non giustifica i costi “burocra-
tici” per I’ottenimento del sussidio, o ancora non sanno dell’esistenza di misure di supporto alla disoccupazione.
' A. Brandolini, F. Carta ¢ F. D’ Amuri , “A Feasible Unemployment-based Shock Absorber for the Euro Area”,
Banca d’Italia, Questioni di economia e finanza, n. 254, novembre 2014.
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Naspi) la copertura offerta in teoria lungo tutto I’arco temporale. Con una regressione stimata
separatamente nei singoli periodi in cui ciascuno strumento era vigente, si ¢ derivata una rela-
zione empirica tra la probabilita di ricevere il sussidio e caratteristiche individuali osservabili
(sesso, eta, titolo di studio, regione di residenza); i coefficienti stimati sono stati poi utilizzati
per calcolare un tasso di copertura ipotetico nei periodi in cui un dato strumento non era in vi-
gore”. I risultati di questo esercizio “controfattuale” indicano che la copertura sarebbe au-
mentata in gran parte con I’introduzione dell’ASpl, rimanendo poi sostanzialmente invariata

con il successivo passaggio alla NASpl.

Le analisi basate sui dati della RCFL, privi di informazioni circa il soddisfacimento dei
requisiti contributivi, potrebbero restituire un quadro distorto circa la copertura effettiva: ¢ il
caso ad esempio di chi ha perduto un’occupazione non regolare che per definizione non da di-
ritto ad alcun sussidio. Una stima alternativa del tasso di copertura ¢ derivabile a partire dai
dati INPS-LAV e INPS-PER. Per neutralizzare effetti di stagionalita e garantire la comparabi-
lita nel tempo tra i tre strumenti, ci si & concentrati sui lavoratori licenziati*' tra 1’1 maggio e il
31 dicembre di tre anni: il 2012 per la Disoccupazione ordinaria, il 2014 per I’ASpl e la mini-
ASpl e il 2015 per la NASpI. In ciascun caso si ¢ tenuto conto dei differenti requisiti assicura-

tivi, contributivi e di lavoro come illustrati nella Tavola 1%

. I risultati confermano il significa-
tivo aumento della copertura che ¢ passata dal 61 per cento della Disoccupazione ordinaria
all’86 dell’ASpI e della NASpI®. Il miglioramento é completamente dovuto alla mini-ASpl:
I’eliminazione del riferimento all’anzianita assicurativa ha reso lo strumento molto piu inclu-
sivo di quanto fosse I’Indennita di disoccupazione a requisiti ridotti facendo piu che raddop-

piare le persone potenzialmente coperte dal sussidio.

% Si ipotizza che i requisiti di accesso e i comportamenti dei disoccupati non siano cambiati nel tempo.

*! Disoccupati involontari che hanno cessato il lavoro per: fine contratto; risoluzione consensuale in sede di con-
ciliazione (art. 7 comma 7 L. 604/1966 come modificato dalla L. 92/2012); licenziamento per esodo incentivato
(art. 4. C 1-7 ter, L. 92/2012); licenziamento per cambio appalto (art. 2. co. 34, lett. A L. 92/2012); licenziamen-
to per giusta causa o giustificato motivo; licenziamento per giustificato motivo oggettivo, licenziamento colletti-
vo o altro non previsto nei precedenti tipi di licenziamento.

2 Non disponendo dei file mensili di fonte INPS ma di aggregazioni annuali per posizione lavorativa, nel calco-
lare giornate e settimane retribuite per mese si ¢ proceduto dividendole equamente tra i mesi che sono stati lavo-
rati nell’anno.

» L’INPS stima al 97 per cento la quota dei dipendenti che nel 2016 avrebbero avuto, in teoria, i requisiti per
I’accesso alla NASpl in caso di licenziamento (cfr. tav. 1.30 del XVI Rapporto annuale INPS). La differenza ri-
spetto al calcolo qui effettuato ¢ presumibilmente dovuta al fatto che il dato INPS ¢ valutato su tutti i dipendenti
e non solo sui licenziati. La nostra stima derivata sui dipendenti al 2015 restituisce un valore del 93 per cento,
quindi prossimo a quello INPS.
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Una volta che si ¢ attestato I’aumento della copertura a seguito delle riforme del 2012 e
del 2015, ¢ interessante identificare le tipologie di lavoratori divenuti disoccupati che hanno
maggiormente beneficiato di tale ampliamento. La Tavola 4 presenta i risultati di un modello
di probabilita lineare, stimato sui dati INPS-LAV, relativi di nuovo ai soli lavoratori divenuti
disoccupati tra 1’1 maggio e il 31 dicembre, in cui I’aver diritto o meno a un sussidio ¢ messo
in relazione con alcune caratteristiche del lavoratore che ha perso 1’occupazione (sesso, quali-
fica, orario di lavoro, tipologia di contratto, classe di etd) e dell’impresa in cui lavorava (di-
mensione aziendale, settore di attivita economica). Per identificare come I’evoluzione norma-
tiva abbia modificato la probabilita di ricevere un sussidio, la regressione include
I’interazione tra le singole caratteristiche e gli anni 2014 e 2015 — il primo riferito all’ASpl, il
secondo alla NASpI — entrambi da valutare rispetto all’anno di riferimento 2012 quando erano

in vigore I’Indennita di disoccupazione e la Mobilita.

Nel complesso del periodo, fornendo quindi una valutazione media rispetto ai tre diversi
strumenti che si sono succeduti, 1 licenziati che piu frequentemente hanno ricevuto un sussi-
dio sono: le femmine, gli impiegati, i dipendenti a tempo pieno, i lavoratori di imprese con
meno di 15 addetti, operanti nel settore dell’industria in senso stretto e localizzate nel Mezzo-
giorno™. A parita di caratteristiche dei lavoratori e delle imprese, si conferma poi che la pro-
babilita di ricevere un sussidio ha segnato un aumento significativo con 1’introduzione

dell’ASpl, a cui ne ha fatto seguito uno ulteriore, pur di entita minore, con la NASpl.

Interagendo le caratteristiche di lavoratori e imprese con gli anni ¢ poi possibile identi-
ficare le categorie che hanno maggiormente beneficiato dell’ampliamento della copertura

conseguito con I’ASpl e consolidato con la NASpI (Fig. 3).

Nel quadriennio 2012-15 1 progressi piu evidenti sono stati compiuti dalle femmine (la
cui probabilita ¢ aumentata di 6 punti percentuali), dagli individui di classe di eta 15-34 anni
(+8 pp), da quelli che lavorano nel Nord Est e nel Centro (4,6 e 5,7 punti percentuali, rispetti-
vamente), dagli apprendisti® (+35 pp), dai dipendenti a tempo indeterminato (+10 pp). Con
riferimento alle caratteristiche delle imprese, la probabilita ¢ aumentata per i lavoratori delle

aziende piccole e medie (+8 e 5 pp, rispettivamente) e da quelli impiegati nel settore dei ser-

 La ripartizione geografica fa riferimento alla residenza di lavoro e non alla residenza anagrafica.

» L’art. 2 della Legge n. 2 del 28/01/2009 aveva introdotto, in deroga e in via temporanea, la possibilita di poter
accedere all’indennita di disoccupazione ordinaria anche agli apprendisti a patto che questi potessero vantare tre
mesi di servizio ed essere in possesso della qualifica di apprendista al 29/11/2008. La durata massima del tratta-
mento era 90 giorni.
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vizi privati (+6 pp). Le interazioni, tranne che per poche eccezioni, soprattutto per gli appren-

disti, confermano che il salto ¢ attribuibile soprattutto al passaggio all’ASpl e mini-ASpl.

I risultati evidenziano come ad avere avuto maggiori benefici siano stati i dipendenti

. . . . 2 . . ..
che mediamente hanno avuto esperienze lavorative piti brevi’® (Tav. 5), in linea con lo spirito
della riforma che mirava a rendere 1 sussidi piu facilmente accessibili a fasce di lavoratori

precari, precedentemente meno tutelati.

Rimane ancora da capire quanto la variazione nella copertura effettiva dipenda da varia-
zioni nella copertura teorica e nel take up rate. Per esaminare tale questione si € provato a
stimare I’evoluzione del take up andando a vedere nei dati amministrativi che consentono di
verificare con esattezza la popolazione di quanti perdendo un lavoro abbiano i requisiti per
poter utilizzare gli ammortizzatori per poi calcolare la quota tra questi di quanti effettivamen-

te hanno poi avuto accesso ai sussidi.

Secondo nostre elaborazioni il take up rate non sarebbe aumentato seguendo
I’ampliamento della base degli eleggibili: al contrario il suo valore ¢ diminuito progressiva-
mente dal 57 per cento dell’Indennita di disoccupazione ordinaria, prima al 47 dell’ ASpl e poi
al 45 della NASpI (cfr. Tav. 6). Vi potrebbe aver inciso la componente con esperienze lavora-
tive piu brevi: le elaborazioni mostrano infatti che le persone coperte da mini-ASpl hanno
mediamente un take up rate inferiore rispetto a quello degli aventi diritto all’ASpl di oltre 13

punti.

Focalizzandosi sui percettori, la durata media del sussidio si ¢ ampliata con la NASpl a
184 giorni contro 142 e 160, rispettivamente, per I’ASpl e ’Indennita di disoccupazione®,
mentre I’importo giornaliero del sussidio™ si ¢ ridotto a 26,8 euro al giorno da 28,6 e 27,9 de-
gli altri due strumenti (Fig. 4). In questi confronti va tuttavia tenuto conto degli effetti ciclici:

in particolare, le migliori condizioni del mercato del lavoro nel 2015% potrebbero aver deter-

*% In termini di giorni retribuiti.
27 Al netto dell’Indennita di disoccupazione a requisiti ridotti, per la quale i dati a disposizione non contengono
I’indicazione sulla data di licenziamento e che veniva liquidata in un’unica soluzione.

¥ Gli importi giornalieri per il sussidio sono calcolati come rapporto tra i giorni di durata del sussidio e il totale
dell’importo indennizzato.

¥ Nella media del secondo semestre del 2014 il tasso di disoccupazione ¢ stato pari al 12,5 per cento e gli occu-
pati sono cresciuti a un ritmo dello 0,8 per cento rispetto allo stesso semestre dell’anno precedente, nel 2015 il
tasso di disoccupazione ¢ stato inferiore di 1,3 punti percentuali (all’11,2 per cento) e il tasso di crescita
dell’occupazione ¢ aumentato all’1,0 per cento, grazie anche agli sgravi fiscali concessi per le nuove assunzioni
introdotti con la legge di stabilita 2015 (legge 190 del 23 dicembre 2014).
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minato un assorbimento dei sussidiati con migliori prospettive occupazionali, rendendo il
gruppo dei percettori di NASpI piu sbilanciato verso figure che percepivano retribuzioni e
quindi un sostegno al reddito inferiori e al contempo avevano una minore capacita di uscire

dallo stato di sussidiato.

5. I sussidiati e la partecipazione al mercato del lavoro

Sebbene 1 sussidi siano formalmente condizionati alla ricerca attiva di un impiego, la
quota di percettori che non cercano o non sono disponibili a lavorare non ¢ piccola. Nel com-
plesso dei percettori di sussidi, indipendentemente dalla fase e dalla tipologia del trattamento,
essa era pari secondo la RFCL al 14,3 per cento nel 2016°. Nel tempo, col passaggio
all’ASpl e alla NASpI, essa risulta inoltre sostanzialmente invariata (Fig. 5)°*'. Escludendo
dal denominatore del rapporto le persone che risultano occupate (legalmente o meno) e quindi
comunque meno incentivate a cercare un nuovo lavoro, la tendenza degli ultimi anni non
sembra variare significativamente. Piu evidente ¢ 1’effetto della crisi e delle riforme sulla pos-
sibilita di essere censiti come occupati in costanza di sussidio; la quota di occupati sul totale
dei sussidiati, che era pari a circa il 40 per cento fino al 2008, ¢ rapidamente diminuita negli

ultimi anni attestandosi a circa il 10 per cento=.

La mancanza di variazioni in connessione con le riforme potrebbe essere in parte il ri-
sultato di mutamenti nel mix dei soggetti sussidiati o delle condizioni cicliche del mercato del
lavoro. Per meglio valutare la cosa si ¢ stimato un modello probabilistico in cui I’inattivita,
nel totale della popolazione di quanti ricevano un sussidio, ¢ stata messa in relazione a carat-
teristiche individuali (sesso, eta, titolo di studio, tipo di sussidio percepito), a effetti fissi tri-
mestrali. Le stime sono state eseguite separatamente per i tre diversi strumenti (Indennita di

disoccupazione ordinaria, ASpl e NASpI) ciascuno relativamente al periodo di vigenza. I

%11 dato & calcolato al netto dei professori di tutti i gradi di istruzione i cui precari, potenzialmente utilizzatori
delle NASpI, sono impossibilitati de facto a trovare un lavoro nel periodo estivo di chiusura scolastica. Tenendo
conto anche di questa categoria il tasso di inattivita aumenterebbe soltanto di un decimo di punto.

3! Nel valutare questo risultato bisogna tener conto che circa un terzo dei sussidiati non attivi sul mercato del la-
voro sono i destinatari della “Mobilita” che, per caratteristiche di eta e storia lavorativa, potrebbero essere meno
interessati a cercare un nuovo lavoro. Le persone in Mobilita si caratterizzano infatti una durata media della non
occupazione molto piu lunga (circa 5 volte) e un'eta mediana di 16 anni, maggiore rispetto alle persone con sus-
sidio di disoccupazione.

32 Dal 2013 in poi, potrebbe aver inciso anche I’eliminazione dell’indennita di disoccupazione a requisiti ridotti,
che facendo riferimento ai giorni lavorati all’anno precedente alla richiesta poteva essere richiesta e riscossa an-
che di chi effettivamente era occupato.

19



coefficienti stimati sono stati poi utilizzati per proiettare la quota di sussidiati non attivi anche
nei periodi in cui ciascuno strumento non era vigente. I risultati, riportati graficamente nella
Figura 6, mostrano come la probabilita di essere inattivo sul mercato del lavoro sia rimasta
abbastanza costante nel corso degli anni e senza grandi variazioni dovute ai cambiamenti di
strumento, addirittura sarebbe leggermente aumentata con il passaggio dall’ASplI alla NASpI.
La maggiore attenzione che con la NASpl il legislatore ha prestato all’esigenza che il lavora-
tore sussidiato sia attivamente alla ricerca d’un lavoro non sembra percio essersi traslata in
una maggiore attivazione dei soggetti sussidiati, che anzi sarebbero stati, ceteris paribus, me-

no attivi.

Agli individui che ricevono il sussidio ma non si attivano nella ricerca di un lavoro, ¢
imputabile una non piccola quota della spesa totale (spesa che in linea di principio, ai sensi
dell’art. 21 comma 13 del D.Igs. 150/2015, andrebbe recuperata e riversata in parte al “Fondo
per le politiche attive” e in parte alle regioni cui fanno capo i centri per I’impiego che hanno

adottato i relativi provvedimenti di decurtazione a carico degli interessati).

Applicando un’indennita media ponderata per la durata della disoccupazione® agli in-
dividui che nella RFCL risultano sussidiati, si stima che la spesa complessiva per sussidi di
disoccupazione e mobilita che va ad appannaggio di percettori irregolari ¢ di 1,7 miliardi di
euro nel 2016 (Fig. 7). A livello regionale (Fig. 8) ¢ la Lombardia con circa 300 mln di euro a

. . orq- . s . g . . . . .34
evidenziare il livello piu alto di spesa per sussidi concessi a disoccupati non attivi™ .

33 La Rilevazione sulle forze di lavoro dell’Istat non permette di valorizzare la spesa per i sussidi disoccupazione
erogati in un dato anno poiché non rileva I’entita del sussidio ricevuto, né la retribuzione del percettore nel pe-
riodo precedente lo stato di non occupazione. I dati INPS invece non riportano per tutte le tipologie di prestazio-
ne di sostegno al reddito gli importi indennizzati. Le informazioni dell’INPS consentono tuttavia una stima ap-
prossimativa, basata sull’ipotesi che le storie lavorative dei percettori di sussidio siano, in termini di retribuzioni
e settimane lavorate, analoghe a quelle medie degli occupati presenti negli stessi archivi. Partendo da queste in-
formazioni si ¢ stimata 1’entitd media dell’assegno relativo alla indennita da percepire che ¢ stata poi abbinata
alla durata della disoccupazione, come rilevata dai dati delle forze di lavoro. Dai mesi precedentemente lavorati
(fonte INPS) ¢ stato, infine, ricavato il periodo massimo di durata potenziale del sostegno. Indennita e limiti di
durata sono stati calcolati tenendo conto della normativa in vigore nei vari periodi (cfr. Tav. 1). Non essendo di-
sponibili i dati INPS per il 2016 sono stati replicati quelli del 2015, questo implica che per il 2016 la spesa com-
plessiva vari solo in base alla struttura dei percettori di sussidio censiti nelle forze di lavoro. Tale metodologia
permette di valutare in 10,9 mld di euro la spesa totale in sussidi un valore molto vicino a quanto riportato nel
XVI Rapporto Annuale dell” INPS (11,7 mld).

3* La scomposizione per regione evidenzia come la quota di percettori di sussidi non attivi sia superiore al 20 per
cento in Abruzzo, Lombardia, Trentino Alto Adige e Veneto (Fig. 9, pannello di destra). Tenendo conto del peso
delle singole regioni rispetto al totale dei sussidiati (Fig. 9, pannello di sinistra), il contributo maggiore al dato
complessivo dei non attivi ¢ fornito dalla Lombardia.
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6. Conclusioni

Le riforme del sistema degli ammortizzatori sociali realizzate nel 2012 e nel 2015 si
erano poste 1’obiettivo di ampliare la platea dei fruitori dei sussidi di disoccupazione, princi-
palmente includendo nuove categorie di lavoratori e allentando i requisiti contributivi minimi;
per non disincentivare la ricerca attiva di impiego, il ridisegno ha anche previsto che la coper-
tura divenisse via via meno generosa all’aumentare della durata del periodo di fruizione, ac-

centuandone il gradiente rispetto agli strumenti precedenti.

I dati mostrano come 1’obiettivo di ampliamento della copertura sia stato raggiunto, so-
prattutto con la riforma del 2012 e in particolare con I’eliminazione del requisito di anzianita
assicurativa per I’accesso alla mini-ASpl, poi confermato per il complesso dei beneficiari dal-
la NASpI. Rimane invece significativa la quota di percettori di sussidio che non cerca lavoro e

non ¢ disponibile a lavorare.

Un alto tasso di inattivita tra 1 percettori conferma la necessita di una maggiore integra-
zione tra politiche passive e attive del lavoro, resa meno agevole dal fatto che, mentre le pri-
me sono centralizzate, le seconde sono gestite in piena autonomia — finanziaria e legislativa —

dalle Regioni.
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Tav. 1
Ammortizzatori sociali in Italia: anni 1997-2016

1997-2012

Caratteristiche Mobilita - Operativa fino al 31-12-2016 (2)

Indennita di disoccupazione (1)
Ordinaria | Requisiti ridotti

Dipendenti che hanno perso
involontariamente il lavoro ad
esclusione degli apprendisti; fine
termine

Dipendenti gia in CIGS o oggetto di licenziamenti collettivi.

Eleggibili
cgetbrl Solo per dipendenti a tempo indeterminato

Anzianita
assicurativa

2 anni 2 anni

52 settimane nel
biennio
precedente
licenziamento

78 gg nei 12 mesi
precedenti
licenziamento

Contribuzione Anzianita aziendale di almeno 12 mesi

CN SUD
Anno
. N . . <=39 | 40-49 | >=50 | <=39 | 40-49 | >=50
. . | 8 mesi se eta<50; | Regolata in unica
Durata in mesi . . 2014 12 24 36 24 36 48
12 mesi se >=50 soluzione

2015 12 18 24 12 24 36
2016 12 12 18 12 18 24

60% retrib. Media
ultimi 3mesi peri

Importosu |primi 6 mesi, 50%| 35% peri primi
retribuzione fino all'ottavo 120gg, 40% per Per 12 mesi 100% trattamento CIGS, dopo 80%
mensile mese, 40% per |ulteriore periodo
I'ulteriore
periodo
2013-2015 2016
Caratteristiche . .
ASpl (3) Mini-Aspi (4) NASpl (5)
Disoccupati
. Disoccupati involontari compresi apprendisti; fine i ; i
Elegg|b||| ) involontari compresi
termine apprendisti; fine
termine
Anzianita

. . 2 anni --
assicurativa

13 sett. ultimi 4 anni +
30 gg di lavoro nei 12
mesi prec. il
licenziamento

13 sett. nei 12 mesi
precedenti il
licenziamento

12 mesi nel biennio precedente al

Contribuzione . .
licenziamento

settimo e tredicesimo mese

A durata tm mest 50% delle sett. di
nno
- Si 24 - contribuzione degli| 50% delle sett. di
<= - >=
Durata ultimi 12 mesi contribuzione ultimi 4
2013 8 12 12 . . .
precedenti anni; max 24 mesi
2014 8 12 14 . .
licenziamento
2015 10 12 16
75% della retrib.
o . . . .
75% della retrib. media ultimi due 75/7 retrlb. m(?dla media .ultlml quattro
Importo su . . ... |ultimi due anni con anni (con tetto
tribuzi anni (con tetto massimo) peri primi tett i imo) .
retri uz'lone sei mesi: riduzione del 15% al etto m_a'55|mo massm.ﬂo. per.| primi
mensile stabilito tre mesi, riduzione del

annualmente

3% ogni mese a partire

dal quarto

Fonte: Sito INPS. (1) Indennita di disoccupazione ordinaria non agricola; (2) Mobilita ordinaria; (3) Aspi: indennita mensile
di disoccupazione; (4) Indennita di disoccupazione mini-ASpl, (5) INPS, XVI Rapporto annuale — luglio 2017, pag59.
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Probabilita di ricevere un sussidio di disoccupazione o mobilita
(lavoratori licenziati o a cui ¢ scaduto il contratto di lavoro
data di cessazione dal lavoro: 1 maggio — 31 dicembre del 2102-2014-2015)

Sesso (rif. Maschi)

Femmine 0.0485""
(0.00167)

Anno (rif. 2012)

2014 0.0377""
(0.00182)

2015 0.04317
(0.00187)

Qualifica (rif. Operaio)

Impiegato 0.0368""
(0.00201)

Apprendista -0.0135™"
(0.00508)

Quadro -0.0174
(0.0151)

Altri -0.182™"
(0.00724)

Orario (rif. Tempo Pieno)

Tempo parziale -0.125™"
(0.00167)

Contratto (rif. Indeterminato)

Determinato -0.130""
(0.00192)

Dimensione Azienda (rif. <15)

15-50 dipendenti -0.0229"™"
(0.00223)

50 e oltre dipendenti -0.0697™""
(0.00179)

Settore (rif. Servizi privati)

Industria Senso Stretto 0.0218""
(0.00230)

Costruzioni -0.0323™"
(0.00275)

Altri Servizi -0.0188""
(0.00223)

Classe di eta (rif. 15-34)

35-44 0.114™
(0.00188)

45-54 0.118™
(0.00208)

55+ 0.0622™"
(0.00273)

Ripartizione Geografia (rif. Nord-Ovest)

Nord-Est 0.0682"""
(0.00218)

Centro 0.0271"
(0.00225)

Mezzogiorno 0.103™"
(0.00204)

Osservazioni 411308

Fonte: Elaborazioni su dati INPS, Campione di lavoratori dipendenti nati in due date per ogni mese.
Nelle parentesi sono riportati gli errori standard

"p<0.1,"p<0.05 " p<0.01

Tav. 4

La tavola riporta i risultati di una stima sulla probabilita di ricevere un sussidio rispetto a sesso, qualifica professionale, orario
di lavoro, contratto di lavoro, settore di attivita economica, classe di eta e ripartizione geografica di lavoro interagite con una
dummy di anno. I risultati delle interazioni tra le caratteristiche del lavoratore e gli anni sono state omesse per brevita e sono

riportate nella figura 3.
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Giorni retribuiti Tav. 5

DIPENDENTI
(D )
Totali Licenziati
Sesso (rif. Maschi)
Femmine -17.33" -5.333"
(0.0668) (0.129)
Qualifica (rif. Operaio)
Impiegato 39.46™" 9.843™
(0.0714) (0.150)
Apprendista 20.58™ 12.26™
(0.165) (0.397)
Quadro 55.58"" 51.39"™
(0.198) (1.251)
Altri 16.33" 21.947
(0.218) (0.549)
Dimensione Azienda (rif. <15)
15-50 dipendenti 23.29" 53517
(0.0910) (0.176)
50 e oltre dipendenti 29.65 10.18™
(0.0711) (0.137)
Classe di eta (rif. 15-34)
35-44 41.22™ 14.47™
(0.0794) (0.149)
45-54 53.73" 17.79™°
(0.0862) (0.171)
55+ 33.02" 18.44°
(0.115) (0.230)
Anno (rif. 2005)
2006 -2.686"" 0.665"
(0.150) (0.324)
2007 -7.758" 0.192
(0.148) (0.316)
2008 11527 3.256""
(0.147) (0.307)
2009 -9.181"" -0.209
(0.148) (0.308)
2010 -10.327 2.1387
(0.148) (0.306)
2011 -11.50" 5.631°7
(0.148) (0.303)
2012 -13.557° -0.286
(0.148) (0.299)
2013 11677 -5.934™"
(0.149) (0.303)
2014 -10.58"" -2.408"""
(0.150) (0.301)
2015 -13.547 332177
(0.150) (0.303)
Costante 171.9™ 79.99"
(0.124) (0.257)
Osservazioni 11511108 1715962

Fonte: Elaborazioni su dati INPS, Campione di lavoratori dipendenti nati in due date per ogni mese.

Nelle parentesi sono riportati gli errori standard

"p<0.1,"p<0.05 " p<0.01

La tavola riporta i risultati di una stima su come i giorni retribuiti per il totale dei dipendenti (Col. 1) e per i soli licenziati (Col, 2) sono
correlati al sesso, qualifica professionale, dimensione d’azienda, classe di eta e anno.
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Sussidi di disoccupazione: Tassi di copertura e Take-Up rate
(Valori percentuali)

Tav. 6

Copertura Take-Up rate
Tipo disussidio Totale - di .CUi SUSSi_diO: Totale [Ordinario (1)[Ridotto (2)
Ordinario (1) | Ridotto (2)
Indennita di disoccupazione 61.53 46.72 14.81 57.69 60.61 48.49
ASpl 85.82 47.64 38.19 47.27 53.20 39.88
NASpI 85.92 -- -- 45.06 -- --

Fonte: Elaborazioni su dati INPS, Campione di lavoratori dipendenti nati in due date per ogni mese.
(1) Requisiti per I'accesso al sussidio di Indennita di disoccupazione e ASpl: 2 anni di anzianita assicurativa e
52 settimane di contribuzione nel biennio precedente il licenziamento.

(2) Requsiti per l'accesso al sussidio: Indennita di disoccupazione con requisiti ridotti, 2 anni di anzianita
assicurativa ¢ 78 di contribuzione nel 12 mesi precedenti il licenziamento; Mini-ASpl, 13 settimane nei 12

mesi precedenti il licenziamento.

(3) La NASpI non prevede suddivisioni tra strumento "oridinario" e "ridotto".
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Fig. 1

Ammortizzatori sociali e tasso di disoccupazione

(milioni di giornate e valori percentuali)
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Fonte: Elaborazioni su dati INPS, Campione di lavoratori dipendenti percettori di sostegno al reddito nati in due date per ogni mese e
Osservatorio sule ore autorizzate di Cassa Integrazione Guadagni e Istat, Rilevazione sulle forze di lavoro.

Totale annuo per tipologia di strumento utilizzato, per i sussidi di disoccupazione ¢ mobilita il monte annuo ¢ calcolato applicando il
coefficiente di 15,21 (365/24) ad ogni osservazione, tenuto conto che il campione INPS rappresenta solo i dipendenti nati in 24 date
dell’anno. Il tasso di disoccupazione ¢ il rapporto percentuale tra le persone in cerca di lavoro e le forze di lavoro. Le ore di CIG sono
trasformate in giorni applicando il coefficiente di 6,6 (il massimo delle ore lavorabili in una settimana (40) divise su sei giorni lavorati).

Fig. 2

Disoccupati(*): totali e quote con sussidio di disoccupazione o mobilita
(quote e migliaia di persone; medie mobili a 4 termini)

0.32 Ampio utilizzo - 370
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Dato effettivo — Controfattuale Disoc. ordinaria
————— Controfattuale ASpl === Controfattuale NASpl
° Disoccupati (scala DX)

(*) Disoccupati da massimo 3 mesi che dichiarano di essere stati licenziati o a fine termine

Fonte: Elaborazioni su dati Istat, Rilevazione sulle forze di lavoro.

Persone che ricevono un sussidio rispetto al totale degli eleggibili e numero di persone disoccupate. Il controfattuale ¢ il risultato di una
stima sulla probabilita di ricevere un sussidio rispetto ad alcune caratteristiche socio demografiche (sesso, eta, titolo di studio e regione
di residenza) calcolato in tre momenti diversi: quando era in vigore la disoccupazione ordinaria; I’ASpl e la NASpI.
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Fig.3

Probabilita di ricevere un sussidio: Effetti marginali interazioni

Sesso e Anno Qualifica e Anno
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Probabilita di ricevere un sussidio: Effetti marginali interazioni

Dimensione impresa e Anno Settore e Anno
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Fonte: Elaborazioni su dati INPS, Campione di lavoratori dipendenti nati in due date per ogni mese.

I grafici riportano i risultati delle interazioni tra caratteristiche dei lavoratori e gli anni in una stima sulla probabilita di ricevere un
sussidio rispetto a sesso, qualifica professionale, orario di lavoro, contratto di lavoro, settore di attivita economica, classe di eta e ri-
partizione geografica di lavoro.
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Fig. 4

Confronto Disoccupazione Ordinaria 2012, ASpl 2014 e NASpl 2015 (1)

(posizioni lavorative)
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(1) Data di cessazione dal lavoro: 1 maggio-31 dicembre

Fonte: Elaborazioni su dati INPS, Campione di lavoratori dipendenti percettori di sostegno al reddito nati in due date per ogni me-
se.

I costo medio giornaliero ¢ calcolato come rapporto tra le somma dei sussidi pagati e quella dei giorni sussidiati; la durata media
come rapporto tra somma dei giorni sussidiati e quella delle posizioni. Ogni disoccupato potrebbe essere titolare di piu posizioni. [
dati sull’indennita di disoccupazione ordinaria sono al netto dell’indennita a requisiti ridotti per la quale non si dispone della data di
licenziamento.

Fig. 5

Sussidiati non disponibili al lavoro
(quote percentuali sul totale dei sussidiati)

20
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I Totale  Sussidio: [ disoccupazione [ mobilita

Fonte: Elaborazioni su dati Istat, Rilevazione sulle forze di lavoro.
Persone che ricevono un sussidio e che dichiarano di non cercare lavoro e non essere disponibili a lavorare in rapporto al totale dei sus-
sidiati. I sussidiati sono al netto dei professori.
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Fig. 6

Quota di sussidiati non disponibili al lavoro
(medie mobili a quattro termini)
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Fonte: Elaborazioni su dati Istat, Rilevazione sulle forze di lavoro.

Persone non attive sul mercato del lavoro che ricevono un sussidio rispetto al totale dei sussidiati. I controfattuali sono i risultati di di-
verse stime sulla probabilita di ricevere un sussidio rispetto ad alcune caratteristiche individuali (sesso, eta, titolo di studio, tipo di sussi-
dio) depurate dagli effetti fissi del trimestre.

Fig. 7

Stima costi sussidi di disoccupazione e mobilita per i disoccupati non attivi(*)
e loro peso sui redditi da lavoro dipendente (1)
(Milioni di euro e quote percentuali)

2000 - 0.50
1800 - 0.45
1600 - 0.40
1400 0.35
1200 ~0.30
1000 0.25
800 ~0.20
600 0.15
400 0.10
200 - 0.05
0 0.00

T T T T T T
2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
I Costo sussidi —— Quota su reddito lavoro dip (scala dx)

(*) Persone che dichiarano di non cercare lavoro e non essere disponibili a lavorare

Fonte: Elaborazioni su dati INPS, Campione di lavoratori dipendenti nati in due date per ogni mese e Istat, Rilevazione sulle forze di
lavoro.

11 sussidio ¢ calcolato partendo dalla retribuzione annua media per dipendente di fonte INPS applicata ai dati delle forze di lavoro. I co-
sti stimati per ogni individuo che percepisce un sussidio e non ¢ attivo sul mercato del lavoro, basati, per quanto concerne importi e du-
rata, sulla normativa in vigore nei vari anni e per i vari strumenti di sussidio, contribuiscono a calcolare il totale annuo.
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Fig. 8
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(*) Persone che dichiarano di non cercare lavoro e non essere disponibili a lavorare

Fonte: Elaborazioni su dati INPS, Campione di lavoratori dipendenti nati in due date per ogni mese e Istat, Rilevazione sulle forze di

lavoro.
11 sussidio ¢ calcolato partendo dalla retribuzione annua media per dipendente di fonte INPS applicata ai dati delle forze di lavoro. I co-

sti stimati per ogni individuo che percepisce un sussidio, basati, per quanto concerne importi e durata, sulla normativa in vigore nei vari
anni e per i vari strumenti di sussidio, contribuiscono a calcolare il totale annuo.

Fig. 9

Sussidiati nel 2016

Totale sussidiati Sussidiati non attivi
(Quote percentuali sul totale nazionale) (Quote percentuali su sussidiati regionali)

(6.048886,10.02886] (18.25147,23.84311]

(4.180352,6.048886] (14.44798,18.25147]
(13.63476,14.44798]
(

(2.226572,4.180352]
12.26709,13.63476]

(1.098992,2.226572]
[.2004094,1.098992] [6.799876,12.26709]

Fonte: Elaborazioni su dati Istat, Rilevazione sulle forze di lavoro.
11 grafico di sinistra descrive la quota di sussidiati per regione in rapporto al loro totale nazione, quello di destra evidenzia all’interno di

ciascuna regione il peso dei sussidiati che non sono attivi sul mercato del lavoro rispetto al totale regionale.
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