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1. Introduzione

A partire dal 2012 in Italia prendono corpo misure legislative ed organizzative di varia natura, che
producono cambiamenti tali da modificare le caratteristiche del modello di politiche attive del lavoro
(ALMP) precedente. Non dimentichiamo che lo scenario socio-economico entro il quale si inseriscono
questi tentativi di innovazione vede la nostra economia attanagliata dalla ‘grande recessione’ del 2008,
dai cui effetti — bassa crescita e stagnazione della produttivita —non riesce ad emergere, e faticosamente
solo nel 2015, ma facendo venire a galla i difetti strutturali del nostro mercato del lavoro, i quali
investono in particolare i giovani e le donne (Reyneri e Pintaldi, 2013 e per una prospettiva comparata
si veda Barbieri e Fullin, 2014).

Alcune trasformazioni, avviate e realizzate in questo periodo, sono guidate dall’azione sovranazionale
europea. Nel 2013 infatti una raccomandazione del Consiglio introduce “Garanzia Giovani” (GG) un
programma europeo destinato a tutti i giovani NEET al di sotto dei 25 anni, con 1’obiettivo di
impegnare tutti gli stati membri ad offrire loro un'offerta di lavoro di buona qualita, un'istruzione
continua, un apprendistato o un tirocinio entro quattro mesi dall'inizio della disoccupazione o

dall'abbandono dell'istruzione formale.

Per la prima volta le raccomandazioni europee ai paesi membri, sono accompagnate anche da un primo
programma comune espressamente dedicato ai giovani NEET, che non studiano e non lavorano, con
I’obiettivo di ridurne i livelli di inattivita e disoccupazione (o inoccupazione). Il programma viene
anche finanziato mediante un pacchetto di risorse economiche europee destinate a contribuire alla

concreta implementazione del programma comune nei diversi paesi.?

Il presente contributo si pone tre obiettivi. Il primo ¢ quello di esaminare 1’implementazione del
programma Garanzia Giovani (GG) in lItalia, per comprendere come abbia funzionato. Particolare
attenzione verra dedicata a cinque aspetti ritenuti cruciali: a) le caratteristiche dei target degli utenti a
cui il programma si rivolge; b) le misure previste e attuate; c) le caratteristiche e il funzionamento dei
servizi per I’impiego italiano, distinguendo tra centri per I’impiego pubblici (Cpl) e agenzie per il
lavoro private (Apl); d) ’assetto organizzativo dei servizi per I’impiego, ovvero se siano in grado di
erogare direttamente agli utenti misure passive e attive e se sia stata rafforzata la condizionalita nei

confronti degli utenti; e) gli esiti positivi e negativi dell’attuazione del programma in Italia.

2 Sono stati introdotti appositi strumenti finanziari, come ad esempio il Fondo sociale europeo (FSE) tramite il quale é stato
co-finanziato il programma Garanzia Giovani.



Il secondo obiettivo ¢ quello di approfondire I’implementazione di GG in Campania, allo scopo di
evidenziarne differenze nell’attuazione e negli esiti, in un contesto particolarmente problematico
nell’area del sud Italia, per i livelli di disoccupazione e inattivita giovanili e per le specifiche
caratteristiche del mercato del lavoro campano.

Infine il terzo obiettivo € quello di osservare se e in che modo tale programma sia riuscito ad modificare
le caratteristiche del modello italiano di ALMP, individuandone i punti di forza e le criticita



1.1  Lascelta del target dei partecipanti al programma

La scelta dell’eta dei beneficiari del programma Garanzia Giovani (GG) non ¢ un dettaglio di poco

conto per diversi motivi.

In primo luogo perché ex ante permette di stimare la platea complessiva dei potenziali destinatari,

mentre il programma € in corso.

In secondo luogo é utile per verificare ex-post, come sia cambiato I’andamento dei NEET appartenenti
al target dei potenziali beneficiari (15-29 anni per I’Italia) rispetto a quello dei potenziali esclusi (30-
34 anni).

Questa distinzione ci permette quindi di stimare gli effetti del programma sui partecipanti e sui non
partecipanti, verificando 1’esistenza o meno di potenziali effetti di spiazzamento tra NEET con eta
diversa. Infatti I’introduzione di agevolazioni nei confronti dei giovani in base alla classe di eta, puo
produrre effetti di spiazzamento nei confronti dei giovani adulti, per i quali — tra 1’altro - € piu grave
trovarsi disoccupati in un momento cruciale della loro vita per le decisioni di costruire famiglia o fare
figli.

Il programma GG in Italia ¢ stato lanciato in modalita sperimentale a maggio 2014. L’analisi dei dati
Istat, (tab.1) mostra quale sia stato ’andamento del numero dei NEET dal 2008 al 2019 per classe di
etd. Come si nota alla fine del 2008 si trovavano in questa condizione quasi un milione di giovanissimi
(15-24 anni), circa 800 mila di giovani di eta compresa tra 25 e 29 anni e un altro milione di giovani

over 30 anni.

Tab. 1 Andamento NEET in Italia dal 2008 al 2019 per classe di eta (dati in migliaia)

Classe

di etz 008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
ieta

15-24 * 986 1.049 1.135 1.176 1.255 1327 1317 1.266 1.169 1.175 1.125 1.060

25-29 * 833 875 917 921 949 1.078 1.096 1.083 1.045 1.014 991 943

30-34** 981 1.052 1076 1.040 1.039 1122 1.099 1.072 1.063 996 962 937

15-29* 1.819 1924 2052 2.097 2204 2405 2413 2349 2214 2189 2116 2.003

15-34 2800 2976 3128 3137 3243 3527 3512 3421 3277 3185 3078 2940

Fonte: Dati estratti il 04 Jun 2020 12:45 UTC (GMT) da I.Stat

Nota: * platea dei potenziali destinatari al programma; ** platea dei potenziali esclusi dal programma


http://dativ7a.istat.it/index.aspx?DatasetCode=DCCV_NEET1

Nella fase di avvio del programma italiano si decide di estenderne la partecipazione anche ai giovani
con eta superiore ai 24 anni. Come si nota (tab. 1), i dati Istat mostrano la elevata numerosita dei
giovani NEET anche nella classe di eta superiore a quella prevista dal programma europeo (15-24
anni). Quindi il programma italiano include tra i destinatari anche i NEET di eta compresa tra 25 e 29
anni, mentre esclude quelli di eta compresa tra 30 e 34 anni. Secondo le stime Istat nel 2014, la platea
dei potenziali destinatari al programma italiano raggiunge il totale di circa 2,4 milioni di giovani
NEET di eta compresa tra 15 e 29 anni. Invece la platea dei potenziali esclusi conta nello stesso anno
un totale di circa 1,1 milioni di giovani adulti 30-34 anni. Questi ultimi quindi, se vogliono uscire dalla
condizione di inattivita e disoccupazione devono sapersi auto-attivare, correndo il rischio che non ci
riescano da soli e che per di piu subiscano un “effetto spiazzamento” da parte dei piu giovani che
possiedono 1 requisiti per partecipare al programma ed essere “presi in carico” dai servizi per

I’impiego.

Esaminando 1’andamento nel tempo del numero complessivo dei potenziali partecipanti (15-29) si
nota una loro progressiva riduzione dal 2014 al 2019 (passano da 2,4 a 2 milioni) con un calo del -
17%?3. Secondo queste stime, circa 410 mila giovani sarebbero usciti dalla condizione di NEET. Lo
stesso andamento si nota anche tra i giovani di 30-34 anni esclusi dal programma per mancanza del
requisito di eta, che nello stesso periodo passano da 1,1 milioni a 937 mila, registrando una riduzione
pari al -15%. Si tratta in questo caso di circa 162 mila giovani che sono usciti dalla condizione di
NEET, non grazie a Garanzia Giovani, ma auto-attivandosi e beneficiando della ripresa del mercato

del lavoro a partire dal 2014.

Per conoscere quanti tra i partecipanti al programma siano riusciti ad attivarsi in percorsi di formazione
o di inserimento al lavoro é utile esaminare i dati dei monitoraggi attuati da Anpal, relativi al numero
dei giovani che concretamente hanno aderito al programma. Tali dati sono stati raccolti dalle singole
regioni ed esaminati recentemente dall’Anpal (2020) permettendoci di conoscere nel dettaglio quali

siano stati gli esiti dell’adesione al programma dal 2014 al 2019.

3 La riduzione sarebbe maggiore per i maschi (meno 220 mila pari a circa il -19%) e minore per le femmine (meno 190
mila pari a circa il -15%.



1.2 Lequattro fasi di Garanzia Giovani Italia e i suoi esiti

L’implementazione* di Garanzia Giovani ha previsto I’attuazione di 4 fasi: una prima fase di
registrazione; seguita dalla presa in carico da parte delle istituzioni; quella di erogazione delle misure
previste (attivazione o avviamento) e infine la fase di monitoraggio degli esiti occupazionali alla

conclusione dell’intervento.

Tab. 2 Esiti del programma dal 2014 al 2019

Fasi del programma N. giovani Indicatori® %
(in migliaia)
1 Registrazione 1.564
2 Presaincarico 1.221 Indice di presa in carico 78,1%
3 Attivazione 704 Indice di attivazione 59,9%
4 Inserimento lavorativo 369 Tasso di inserimento 54,2%

Fonte: nostra elaborazione su dati Anpal (2020) sul totale dei partecipanti al programma dal 2014 al 31 dicembre 2019.

Secondo 1 dati dell’ultimo monitoraggio Anpal (2020) nel periodo esaminato che va dal 2014 a fine
dicembre 2019, oltre 1 milione e 564 mila giovani NEET si sono registrati al programma®. Di questi il
52,2% é rappresentato da uomini. La quota piu consistente di partecipanti appartiene alla classe di eta
19-24 anni (56,4%).

La seconda fase, quella della presa in carico prevede la profilazione dei giovani in base alle loro

caratteristiche e attribuzione di un indice di rischio’ e la sottoscrizione di un “patto di attivazione”. I

4 L’implementazione di Garanzia Giovani in Italia ¢ partita dal livello centrale, tramite la predisposizione di un piano
nazionale da parte del Ministero del Lavoro. Successivamente anche le regioni hanno definito propria strategia, scegliendo
quali interventi realizzare sul proprio territorio e con quali modalita.

S Per valutare i risultati di garanzia giovani sono stati predisposti a livello europei i seguenti tre indicatori: 1) indice di
presa in carico, dato dal rapporto tra giovani presi in carico sul totale dei giovani registrati; 2) indice di copertura dei
giovani avviati dato dal rapporto tra giovani avviati al lavoro, sul totale dei giovani presi in carico; 3) tasso di inserimento
occupazionale, dato dal rapporto tra i giovani occupati a conclusione dell’intervento sul totale dei giovani che hanno
completato il percorso. Tutti gli indici sono stati calcolati al netto delle cancellazioni di ufficio che possono avvenire per
diversi motivi, come ad esempio la mancanza di requisiti, un ripensamento o un rifiuto da parte del giovane o la mancata
presentazione al colloguio.

® Dopo una fase di assestamento nel 2014, il programma entra a regime nel 2015. A partire da settembre 2019 i Centri per
I’impiego iniziano a prendere in carico anche la platea dei percettori del Reddito di Cittadinanza.

" Durante la profilatura ogni giovane viene valutato in base al rischio di rimanere nella condizione di NEET, con un
punteggio che varia da 0 a 1, dove 1 corrisponde alla maggiore difficolta di inserimento del giovane nel mercato del lavoro.
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giovani presi in carico sono stati complessivamente oltre 1 milione e 221 mila®, con una prevalenza
da parte dei Centri per I’'impiego pubblici (77,3%) rispetto alle Agenzie per il lavoro accreditate
(22,7%).

Ci sono due aspetti da sottolineare. In primo luogo appare plausibile ritenere che i Cpl si siano fatti
carico di una utenza complessivamente piu difficile da collocare nel mercato del lavoro rispetto ai
giovani intercettati dalle strutture private accreditate. Il secondo riguarda le importanti differenze per
area geografica. Infatti nelle regioni del nord-ovest circa il 21,5% dei giovani viene preso in carico dai
Cpl contro il 78,5% delle ApL. Si tratta di un dato significativo perché sottolinea il diverso
coinvolgimento di enti privati accreditati nelle regioni del nord ed in particolare di Lombardia e

Piemonte.

Sul totale complessivo di 1,2 milioni di giovani presi in carico, la maggior parte pari al 55,7% ha una
eta compresa tra 19-24 anni, il 34,4% e rappresentato dagli over 25 e il restante 9,9% sono minorenni.
11 57,9% ha un titolo di scuola secondaria superiore.

La terza fase é quella dell attivazione o avviamento, attraverso offerta di una o piu misure tra quelle
esistenti. Complessivamente dal 2014 alla fine del 2019 sono stati offerti oltre 870 mila interventi di
politica attiva, che corrisponde ad un numero superiore a quello dei giovani avviati ad un intervento di
politica attiva, pari al totale di 703.740 giovani. L’indice di copertura dei presi in carico ¢ pari al 59.9%.
Questa percentuale rappresenta il numero dei giovani avviati al lavoro, sul totale di quelli presi in
carico, al netto dei giovani cancellati. L’indice di attivazione ¢ piu basso per i giovani nel sud e isole
e per quelli con piu difficolta a inserirsi nel mercato del lavoro (profiling alto), mentre & piu elevato
nelle regioni settentrionali (in particolare nel nord-ovest) e per i giovani con profiling medio-basso e

basso.

Sul totale circa il 41,6% presenta un indice di profiling nella classe medio-alta e il 36% nella classe
alta. 11 43,6% dei giovani che ha preso parte ad un intervento lo ha fatto nelle regioni del nord, il 35,5%

nelle regioni del sud e isole e il 20,9% nel centro.

L’ultima fase ¢ quella che prevede I’analisi del tasso di inserimento occupazionale dei NEET, calcolato
sulla base del numero di coloro che hanno concluso la partecipazione al programma, pari a 680.751

giovani. | dati mostrano che circa 546.235 giovani, pari all’80,2% dichiara di avere avuto almeno una

Il punteggio finale dipende da diverse variabili, tra cui, genere, eta, residenza, titolo di studio, condizione occupazionale
riferita all’anno precedente, durata della disoccupazione e altre variabili territoriali.

8 Con un indice di presa in carico pari al 78,1% che & andato migliorando negli anni, a dimostrazione di un progressivo e
incrementale consolidamento del programma.

10



esperienza di lavoro; Quelli che risultano occupati sono invece 368.947 (il 54,2%) con una prevalenza
maschile (55,2%) rispetto a quella femminile (53,1%). (Anpal, 2020 p. 27).

Il tasso di inserimento cresce anche in base all’eta (passando dal 49,2% dei 15-18 anni al 54,9% tra i

25-29 anni) e al titolo di studio (varia dal 45,4% dei giovani con licenza media al 61,2% dei laureati).

Sono stati in particolare i giovani dell’area del nord est, quelli che in misura maggiore sono riusciti a
trovare un occupazione, circa il 62% rispetto al 61,2%, nel nord ovest, il 57,2% nel centro e il 43,4%

nel sud e isole.

Infine sono i giovani con un indice di profiling basso (ovvero valutati a basso rischio di inserimento
lavorativo) quelli che sono riusciti piu facilmente a trovare un occupazione (63,9% rispetto a giovani

con indice di profiling alto 43,9%)

Tra i giovani che hanno concluso un tirocinio, circa il 27,4% risulta occupato, con una percentuale che
anche in questo caso aumenta al crescere dell’eta e del titolo di studio, oltre che in base all’arca

territoriale, con un valore piu elevato nel nord-est (45,8%).

Dal punto di vista contrattuale, il 44% dei giovani (pari a circa 162.336 individui) € occupato con un
contratto a tempo indeterminato, seguito dal 32,4% di giovani con contratto di apprendistato. 1l 19,6%
ha un contratto a tempo determinato, il 2,6% intermittente e 1’1,4% un contratto di collaborazione o

altro.

I tassi di inserimento dei giovani nel mercato del lavoro sono piu bassi nell’area del sud e isole, e per
i giovani con indice di profiling alto ovvero quelli ritenuti piu difficili da reinserire nel mercato del
lavoro, per i giovani meno qualificati che posseggono solo la licenza media e per chi rientra nella fascia
di eta 15-18 anni, Al contrario i tassi di inserimento sono piu alti nelle regioni settentrionali (in
particolare nel nord-est), per i giovani con profiling basso e per i giovani con istruzione terziaria e piu
adulti.

Questi dati mostrano che le misure attuate non siano riuscite a contrastare le diseguaglianze esistenti
ma le abbiano assecondate. Le difficolta strutturali nell'accesso al mercato del lavoro permangono e

riescono ad inserirsi i giovani meno a rischio.

Il tasso di occupazione € strettamente connesso alle caratteristiche dei giovani, in particolare all’eta e
al titolo di studio. Inoltre le chance di trovare la prima occupazione entro il primo mese dalla
conclusione dell’intervento in Garanzia Giovani sono piu elevate per i maschi, per chi possiede un

titolo di studio di livello secondario e terziario e per chi ha un indice di rischio piu basso. Dal punto di
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vista territoriale, nelle regioni del nord-ovest il 57,1% dei giovani trova la prima occupazione entro un
mese rispetto al 33,3% nelle regioni del sud e isole. Questi gap permangono anche nel medio e lungo

periodo.

1.3 Le misure piu adottate e quelle piu efficaci

La terza fase del programma, quella di attivazione o avviamento dei giovani presi in carico dai servizi
per I’impiego (pubblici e privati) consiste nella erogazione ai giovani di una o piu misure tra quelle
esistenti. Complessivamente dal 2014 alla fine del 2019 sono stati offerti oltre 870 mila interventi di
politica attiva, che corrisponde ad un numero superiore a quello dei giovani avviati, poiché in alcuni

casi sono stati erogati piu servizi ad una stessa persona (ad esempio orientamento e tirocinio).

I giovani che sono stati attivati o avviati ad un intervento di politica attiva sono stati in totale 703.740,
con un indice di attivazione pari 59,9% (dei soggetti presi in carico). Tale indice e stato piu elevato
nelle regioni del Nord e per i giovani con basso e medio basso profilo di rischio®. Invece 1’attivazione
e stata minore nelle regioni del sud e isole e per i soggetti con maggiori difficolta ad inserirsi nel
mercato del lavoro. Sul totale circa il 43,6% dei giovani che ha preso parte ad un intervento lo ha fatto

nelle regioni del nord, il 35,5% nelle regioni del sud e isole e il 20,9% nel centro.

I servizi per I’impiego avevano a disposizione otto tipi di misure: a) formazione (distinta in
reinserimento in percorsi formativi per i giovani 15-18 anni; vs formazione mirata all’inserimento
lavorativo); b) accompagnamento al lavoro; ¢) apprendistato; d) tirocinio extra curriculare (anche in
mobilita geografica); e) servizio civile (nazionale, regionale, europeo); f) autoimpiego e
autoimprenditorialita (supporto avvio di impresa e start up e supporto all’accesso al credito agevolato);

g) mobilita professionale; h) bonus occupazionale e incentivo occupazione NEET.

Le prime tre misure piu utilizzate sono state: il tirocinio extra-curriculare (57%), gli incentivi
occupazionali (25,5%) i percorsi di formazione (13,4%). La misura meno utilizzata é stata invece
I’accompagnamento al lavoro con il 2%. Alcune misure, come ad esempio il tirocinio & la misura piu
diffusa anche perché presente sin dall’inizio del programma, altre invece, come ad esempio i bonus
occupazionali sono stati aggiunti nel corso del 2018. Infatti la percentuale di tirocini inizia a ridursi

con I’introduzione di ulteriori misure, ed in particolare gli incentivi occupazionali. Questi ultimi si

% Sul totale circa il 41,6% presenta un indice di profiling nella classe medio-alta e il 36% nella classe alta.
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distinguono in: a) occupazione giovani (8,2%); bonus occupazionale (7,4%); super bonus (1,3%) e da
gennaio 2018 occupazione NEET (8,6%).

Durante il 2018 si osserva una riduzione del flusso di erogazione delle misure rispetto agli anni passati
a causa del progressivo esaurimento delle risorse 10G della prima fase. Anche nel 2019 si osserva tale

tendenza, ma in questo caso dipende dal rallentamento dell’avvio della seconda fase del programma.

L’analisi delle misure avviate per area geografica mette in evidenza alcune differenze nei modelli di
intervento: se nelle regioni centrali e meridionali il tirocinio extra-curriculare assorbe rispettivamente
il 65,9% e il 58,6% delle politiche attive avviate, questa percentuale diminuisce nelle regioni
settentrionali lasciando piu spazio agli incentivi e all’accompagnamento al lavoro nel nord-ovest e alla

formazione nel nord-est.

14 L’erogazione dei servizi da parte di Cpl e ApL

I servizi per I'impiego svolgono un ruolo cruciale nel definire le caratteristiche e I’efficacia delle
misure di politica attive del lavoro. Reyneri (2018) nel sottolineare 1’importanza dei Cpl per
I’attuazione delle politiche attive del lavoro, ricorda che quasi tutti i paesi Europei hanno puntato a
sburocratizzare i centri pubblici per I’impiego, esternalizzando alcuni compiti alle agenzie del lavoro
private. Anche in Italia nel 1997 i vecchi uffici di collocamento pubblico vengono trasformati negli
attuali centri per I’'impiego (Cpl), senza pero ricevere gli adeguati investimenti necessari ad una loro
riorganizzazione o a favore del personale addetto o per rendere efficienti gli strumenti operativi a loro
disposizione. Anzi nel tempo il personale € andato riducendosi passando da circa 15 mila operatori
agli attuali poco meno di 8 mila. Inoltre nel 1997 viene anche abolito il monopolio pubblico sul
collocamento e anche le agenzie private iniziano a svolgere attivita di intermediazione tra imprese e

lavoratori.

L’ ultima riforma che era intervenuta in materia di servizi per ’impiego, ovvero la legge Biagi nel
2003, aveva puntato a liberalizzare, rafforzare e ammodernare i centri pubblici, introducendo la
compartecipazione di attori pubblici e privati. In questo modo entrano sul mercato dei servizi
all’impiego anche le agenzie per il lavoro (ApL), soggetti privati autorizzati dallo Stato e accreditati
dalle regioni per I’erogazione di servizi di somministrazione, intermediazione, ricerca del personale, e
supporto alla ricollocazione professionale. (Ferrera, 2006, p. 164)

Va sottolineato che se questo da una parte ha permesso di aumentare in numero di servizi presenti sul

territorio italiano, tuttavia questo ha portato ad una diseguale presenza degli operatori privati sul
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territorio italiano che si sono concentrati in particolare nelle aree nel nord ovest e nord est del paese,
quelle caratterizzate da una maggiore domanda di lavoro da parte delle imprese, lasciando al pubblico
la gestione delle aree piu in difficolta (sud e isole).

La cosiddetta riforma Biagi nel 2003, aveva anche stabilito la costituzione di una borsa continua
nazionale del lavoro, prevedendo la creazione di un sistema informatico aperto, basato su una serie di
nodi regionali, in modo da facilitare la diffusione di informazioni sui posti vacanti, sui fabbisogni
occupazionali e sulle occasioni formative messe a disposizione di operatori pubblici e privati.

Dal 2003 al 2014, nessuna riforma si era mai posta I’obiettivo di modificare I’organizzazione dei centri
per ’impiego (Cpl) nonostante il loro funzionamento fosse essenziale per I’attuazione di efficaci

misure di politiche attive del lavoro.

Nel 2014 la riforma del “Jobs Act” ad opera del governo Renzi si pone ’obiettivo di introdurre
I’esclusiva competenza dello Stato sulle politiche del lavoro e ridefinire le modalita di gestione delle
politiche del lavoro. Viene istituita 1’Agenzia nazionale politiche attive del lavoro (Anpal) con
I’obiettivo di rendere piu efficace il governo delle politiche attive del lavoro in Italia. Tuttavia con il
fallimento della riforma costituzionale cui era collegata, le sue funzioni restano limitate a un ruolo di
coordinamento e di raccordo, svolto attraverso convenzioni con le singole Regioni, senza alcun
controllo sulle risorse economiche, che affluiscono direttamente alle Regioni, e senza potere di
intervento in caso di carenze (Reyneri, 2018). Resta inoltre invariato il modello gestionale dei Cpl
italiani, che li vede dipendere da un punto di vista organizzativo non dall’ agenzia nazionale (appunto
I’Anpal), ma dalle strutture amministrative territoriali (regioni e province). Si tratta di un'altra
caratteristica problematica dei Cpl italiani, non risolta in questi anni, e che identifica il modello dei

servizi pubblici italiano come il pit decentrato in Europa (Reyneri 2018).

Il lancio del programma Europeo Garanzia Giovani a partire da Maggio 2014, offre ai centri per
I’impiego una occasione per avviare la sperimentazione e attuazione di un primo vero programma di
politiche attive del lavoro (ALMP) destinate ai giovani. | Cpl non si trovano ad affrontare tale sfida
nelle migliori condizioni. Infatti una indagine del 2016 sul loro funzionamento condotta dall’ Anpal
(2018, a) ci restituisce un quadro desolante. Complessivamente la struttura dei Cpl italiani é costituita
da 501 sedi principali, da cui dipendono 51 sedi secondarie e ulteriori 288 sedi distaccate o sportelli
territoriali. 1l personale addetto € composto da 7.934 operatori, in larga parte da dipendenti diretti degli
enti territoriali e in minima parte anche da personale esterno'® (Anpal, 2018 a, p.40).

10" Gli addetti esterni sono circa 223, pari al 3% del totale e si trova principalmente nei Cpl del Lazio e della Toscana.
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Ben il 94% degli operatori ha un contratto a tempo indeterminato. Il personale di ruolo € maggiormente
utilizzato nelle regioni settentrionali, mentre in alcune regioni del centro sud (Umbria, Toscana,
Molise, Calabria e Abruzzo) si rilevano percentuali piu alte di operatori a tempo determinato o con
contratti di collaborazione e consulenze (ivi, p. 41).

Oltre la meta del personale ha un diploma (56%) mentre i laureati scendono al 26,1% e circa il 12,8%
ha soltanto la licenza media. E’ interessante notare che sono soprattutto gli operatori laureati (ed in
particolare le donne) ad avere con piu frequenza un contratto a termine, mentre i diplomati hanno un

contratto a tempo indeterminato.
L’indagine rileva anche le principali criticita.

In primo luogo il “diffuso sottodimensionamento degli organici” e il “fabbisogno di professionalita e
competenze” per erogare i servizi piu richiesti e per implementare quelli specialistici. In particolare tra
le figure professionali mancanti si segnala quella di orientatori, mediatori culturali e di personale in
grado di servire I’'utenza datoriale. La mancanza di operatori influisce sulla gestione “emergenziale”

del lavoro quotidiano, limitando fortemente la possibilita di specializzare singole funzioni.

Un secondo aspetto critico riguarda la non adeguatezza informatica (lamentata da circa il 47% dei Cpl)
a fronte di carichi di lavoro elevati (almeno 359 utenti per operatore) ed in particolare nelle regioni del
sud e isole, dove oltre il 50 % dei Cpl non ha una connessione in rete adeguata o non ne ha affatto (ivi,
p. 10)

Tra le criticita denunciate, in generale i Cpl lamentano le scarse opportunita occupazionali (55%) e la

possibilita di offrire esclusivamente contratti a carattere temporaneo e/o precario (53,4%).

In particolare nei Cpl del sud e delle isole gli operatori faticano a far fronte ad un ampia massa di
disoccupati, in particolare giovani (87,7%), utenti over 45 (68,5%) e disoccupati di lunga durata
(61,6%) considerate anche le scarsissime opportunita di impiego offerte dal tessuto economico locale
(80,8%) e la piu marcata la presenza di lavoro sommerso (34,2%). Nei Cpl del centro le difficolta
riscontrate sono piu legate alla prevalenza di proposte contrattuali temporanee (62,2%). Nel nord-est
le difficolta maggiori riguardano invece la ricerca di figure professionali specializzate richieste dalle
imprese (68,2%) mentre nel nord-ovest ¢ rilevante I’impatto delle crisi industriali e/o settoriali (51,4%)
(ivi, p. 13).

In sequito al lancio del programma Garanzia Giovani, gli utenti che si sono maggiormente rivolti ai
Cpl sono stati i giovani NEET (84,1%), seguiti dai disoccupati percettori di ammortizzatori sociali
(57,7%) e dai disoccupati di lunga durata (36%).
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L’analisi per area geografica mostra una percentuale elevatissima di NEET al sud e isole mentre al
centro risulta piu alta anche la percentuale di donne in reinserimento lavorativo. Nel nord-ovest € piu
presente una utenza costituita da persone con disabilita mentre nel nord-est risalta la quota di lavoratori

maturi over 50 (ivi, p. 14).

Se consideriamo il numero complessivo di giovani che sono riusciti a registrarsi al programma GG,
gli operatori dei Cpl nei sei anni di attuazione di Garanzia Giovani, dal 2014 al 2019, sono riusciti a
ricevere oltre un milione di giovani®. Nella fase di presa in carico, sul totale di oltre 1 milione e 221
mila giovani, ben il 77,3% é stato gestito dai Centri per I’'impiego pubblici, e il restante 22,7% dalle
agenzie per il lavoro accreditate. Inoltre i Cpl si sono generalmente fatti carico di una utenza piu

difficile da collocare.

Certamente un aspetto da non sottovalutare riguarda le importanti differenze per area geografica.
Infatti nelle regioni del nord-ovest circa il 21,5% dei giovani & stato preso in carico dai Cpl contro il
78,5% delle ApL.

Si tratta di un dato significativo perché sottolinea il diverso coinvolgimento di enti privati accreditati

nelle regioni del nord (ed in particolare di Lombardia e Piemonte).

Questo aspetto sottolinea le enormi e crescenti differenze territoriali. Anche se le diverse regioni hanno
adottato soluzioni istituzionali simili, questo non comporta nei fatti né una effettiva uniformita

organizzativa né una omogeneita dei servizi prestati e delle politiche attuate (Reyneri, 2018).

11 Per la prima volta con Garanzia Giovani viene anche attivato un canale di accesso “telematico” che permetteva ai
richiedenti I’iscrizione on line attraverso un portale nazionale o regionale. L’iscrizione on line permetteva al richiedente di
fare domanda di adesione al programma senza doversi recare personalmente al centro per I’impiego o alle agenzie per il
lavoro. Va notato nel caso di adesione on line, il giovane doveva inserire autonomamente una serie di dati richiesti per
completare ’iscrizione. Molti utenti che hanno avanzato la domanda per via telematica sono rimasti in attesa per mesi e
mesi prima che la domanda venisse gestita da un operatore.
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2. Le differenze territoriali che restano: ’attuazione di Garanzia Giovani in Campania

Questa parte ¢ dedicata all’approfondimento dell’attuazione del programma Garanzia Giovani in
Campania allo scopo di mettere a fuoco le differenze che emergono nel contesto campano rispetto al
quadro nazionale sin qui delineato. Per comprendere quale sia stato il percorso di implementazione
del programma in Campania ¢ necessario esaminare i dati dei monitoraggi condotti dall’ARLas,

I’ Agenzia della Regione Campania per il lavoro e I’istruzione!?.

Un primo dato da segnalare rispetto ai dati del Monitoraggio nazionale (Anpal 2018, c) riguarda lo

scarto esistente tra i giovani registrati al programma e quelli “presi in carico”.

La tabella 3 sottostante confronta il numero totale di domande di adesione al programma Garanzia
Giovani in Italia nel 2014, con quelle pervenute in Campania nel corso del primo anno di attuazione
sperimentale del programma (da maggio a dicembre 2014). In Italia le iscrizioni sono state
complessivamente oltre 366 mila, con un indice di presa in carico pari al 35%, mentre in Campania le

domande di adesione sono state oltre 51 mila, con un indice di presa in carico piu basso e pari al 26%.

Tab. 3 Giovani 15-29 anni registrati e presi in carico nel progetto Garanzia Giovani durante il 2014 (dati in migliaia e

in percentuale)

Registrati Presi in carico Indice di presa in carico
(A) (B) (B/A)
Italia 366.960 128.211 35%
Campania 51.154 13.237 26%

Fonte: Elaborazione dati Monitoraggio nazionale (Anpal 2018, c) e Monitoraggio in Campania (ARLas, 2014)

Per spiegare le ragioni di tale scarto tra il dato nazionale e quello regionale é utile osservare come
siano state gestire le richieste di partecipazione al programma dai centri per I’'impiego pubblici (Cpl)

e dalle agenzie per il lavoro private (ApL).

121 ARLas é stata istituita nel 2009 sulla base del Testo unico della normativa regionale in materia di lavoro e formazione
professionale per la promozione della qualita del lavoro.
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2.1 Le differenze tra Cpl e ApL in Campania

L’analisi dei dati del monitoraggio condotto in Campania (ARLaS, 2014) ci permette di evidenziare
la diversa capacita da parte di Cpl e ApL nella gestione delle domande di adesione al programma in

Campania.

Come si nota dalla tab. 4, in Campania i Cpl hanno dovuto da subito gestire un notevole numero di

domande (circa 32 mila) rispetto alle ApL (circa 3 mila).

Tab. 4 Domande di Garanzia Giovani in Campania nel corso del 2014 per canale di accesso

v.a. %
Centri per I'impiego 32.189 62,9%
Portale nazionale 15.656 30,6%
Agenzie per il Lavoro 3.309 6,5%
Tot domande 51.154 100%

Fonte: nostra elaborazione su dati Piano Garanzia Giovani Campania, Monitoraggio ARLas 2014

I giovani campani avevano la possibilita di avanzare richiesta di adesione al programma attraverso i
seguenti tre canali di accesso: a) i centri per I’impiego (Cpl); b) le agenzie per il lavoro (ApL); ¢) il

portale nazionale on line (e/o regionale) di Garanzia Giovani.

La tabella sottostante mostra le differenze esistenti tra i Cpl nelle province campane, in merito al
numero di giovani registrati e di quelli presi in carico, evidenziando il diverso indice di presa in carico
dei Cpl e delle ApL. Come gia osservato 1’indice di presa in carico in Campania ¢ piu basso rispetto a
quello nazionale, tuttavia tale indicatore presenta una discreta variabilita tra le diverse province e anche
tra Cpl e ApL.

I Cpl che hanno ricevuto un numero maggiore di richieste sono stati quelli di Napoli e provincia, che
hanno raccolto oltre 20 mila domande. Questo grande afflusso di iscrizioni ha certamente influito sulla
capacita di risposta dei centri per I’impiego della provincia di Napoli, che tuttavia alla fine dell’anno
presentano un indice di presa in carico pari al 36%, una percentuale lievemente superiore al dato

nazionale (35%).
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Tab. 5 Indice presa in Carico per provincia nel 2014 (dati in valore assoluto e in percentuale)

Registrati Presi in carico Indice di presa in carico

(A) (B) (B/A)

v.a. v.a. %
Totale adesioni ai Cpl 32.189 12.537 39%
Avellino 2.029 1.023 50%
Benevento 1.345 492 37%
Caserta 3.454 1.635 47%
Napoli 20.588 7.432 36%
Salerno 4.773 1.955 41%
Totale adesioni alle ApL 3.309 700 21%
Adesioni al portale nazionale
(Non attribuite) 15656 0 0%
Totale Campania 51.154 13.237 26%

Fonte: Nostra elaborazione su dati Piano Garanzia Giovani Campania, Monitoraggio 31 Dicembre 2014

Piu elevato risulta I’indice di presa in carico nella provincia di Avellino (50%), dove sul totale di oltre

2 mila domande, circa la meta di queste sono state esaminate permettendo ai giovani di iniziare il

proprio percorso di “attivazione”.

La tabella 6 successiva illustra nel dettaglio il numero di domande gestire dai diversi Cpl operanti ad

Avellino e provincia.

Tab. 6 Cpl di Avellino che hanno gestito le domande dei richiedenti nel corso del 2014

Maschi Femmine Totale
Avellino 1.086 943 2.029
Cpi Ariano Irpino 64 41 105
Cpi Avellino 637 562 1.199
Cpi Calitri 37 44 81
Cpi Grottaminarda 180 155 335
Cpi Sant'Angelo Dei Lombardi 168 141 309

Fonte: nostra elaborazione su dati del Monitoraggio ARLaS, 2014

Per quanto riguarda le differenze tra Cpl e ApL, va notato che mentre 1’indice di presa in carico dei

centri pubblici (Cpl) si attesta mediamente intorno al 39%, quello delle agenzie private (ApL) scende
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al 21%. E’ utile tenere presente tuttavia che le agenzie per il lavoro sono state attivate a partire dal 13
agosto 2014, quindi questi dati conteggiano soltanto pochi mesi di attivita.

Un dato rilevante riguarda 1’elevato numero di domande che non sono state neanche esaminate. Si
tratta per la maggior parte di giovani campani che hanno fatto richiesta di adesione al programma

tramite il portale nazionale on line e che non hanno ricevuto risposta.

In questo caso sembra sia mancato il passaggio dalla registrazione della domanda alla presa in carico
da parte del personale addetto ai servizi per I’impiego (siano essi pubblici o privati). Di conseguenza
oltre 15 mila domande sono rimaste nel limbo dell’attribuzione di competenza tra il livello nazionale
e quello regionale e provinciale, lasciando migliaia di giovani campani per oltre un anno in attesa di

una convocazione.

Come si puo osservare dall’analisi dei dati del monitoraggio successivo (ARLas 2015), tale problema
non viene risolto neanche durante il 2015, anno nel quale il programma esce dalla sua fase sperimentale
ed entra a regime. Infatti i dati aggiornati al 31 Ottobre 2015 (tab. 7) confermano la presenza di migliaia
di domande avanzate attraverso il portale nazionale e che non sono attribuite né alla regione Campania

né ai Cpl.

Tab. 7 Dati su Garanzia Giovani in Campania al 31 Ottobre 2015

Registrati Presi in carico In attesa di
M F Tot Attivati Esito negativo Tot convocazione

Avellino 3.297 2.727 6.024 3.908 1.250 5.158 866

Benevento 1.886 1.601 3.487 2.153 818 2.971 516

Caserta 4.388 3.817 8.205 4.298 2.190 6.488 1.717
Napoli 22.536 19.230 41.766 22.894 13.521 36.415 5.351
Salerno 5.958 5.447 11.405 6.978 2.767 9.745 1.660
Totale attribuiti 38.065 32.822 70.887 40.231 20.546 60.777 10.110
Portale Naz. Non attribuiti  11.481 10.276 21.757 3 1.525 1.528 20.229
Totale Regione 49.546 43.098 92.644 40.234 22.071 62.305 30.339

Fonte: Monitoraggio ARLas 2015

Resta quindi aperto il problema gia riscontrato del mancato coordinamento tra il livello centrale e

quello regionale e i centri per I’impiego.
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2.2 Esiti della partecipazione a Garanzia Giovani in Campania

Alla fine del 2015 in Campania risultavano circa 93 mila giovani iscritti al programma e circa 40 mila

giovani “attivati” che avevano completato una delle misure previste dal programma.

Tra i giovani campani attivati (tab. 8), circa 10 mila riescono a trovare lavoro con un contratto a tempo
determinato e circa 5 mila a tempo indeterminato. Altri 8 mila giovani si cimentano con una prima
esperienza di lavoro, attraverso un tirocinio o il servizio civile. Infine circa 2 mila giovani ottengono
un lavoro con un contratto di tipo parasubordinato e meno di un migliaio di giovani vengono inseriti

nel mercato del lavoro tramite 1’apprendistato.

Tab. 8 Inserimenti occupazionali in Campania alla fine del 2015

Tipologia contrattuale (v.a)

A Occupazione dipendente 16.561
di cui apprendistato 933

di cui a tempo determinato 10.326

di cui a tempo indeterminato 5.302

B Lavoro parasubordinato 2.346
C Lavoro intermittente 431
D Lavoro domestico 108
E  Esperienze lavorative 7.968

F N.d. 1
(A-E) Totale 27.415

Fonte: Monitoraggio ARLas 2015

Gli ultimi dati disponibili in Campania e aggiornati a Marzo 2017 mostrano una crescita del numero
di giovani che hanno aderito a Garanzia Giovani, oltre 154 mila. In misura maggioritaria le domande
sono state avanzate tramite i Cpl (50,8%), seguite ma in misura minore dalle ApL (32,7%). E’ pero
importante ricordare le ApL in Campania hanno gestito un numero di richieste molto maggiore rispetto

al contesto nazionale (pari al 22,7% secondo gli ultimi dati Anpal 2020).
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Tab. 9 Adesioni a Garanzia Giovani in Campania per canale di accesso (dati aggiornati a Marzo 2017)

N. %
Cpl 78.211 50,8%
Apl 50.367 32,7%
N.d. (adesioni non attribuite) 25.512 16,6%
Tot Campania 154.090 100,0%

Fonte: 25° Monitoraggio ARLas Garanzia Giovani, Marzo 2017

La tabella successiva mostra in dettaglio il numero di adesioni totali al programma nella provincia di
Avellino alla fine di Marzo 2017.

Tab. 10 Adesioni al programma GG nella provincia di Avellino (dati aggiornati a Marzo 2017)

Cpl N
Ariano Irpino 246
Avellino 2.900
Calitri 210
Grottaminarda 1.039
Sant'Angelo Dei Lombardi 979
ApL 4125
Totale Provincia di Avellino 9.499

Fonte: 25° Monitoraggio ARLas Garanzia Giovani, Marzo 2017

Secondo il monitoraggio nazionale (Anpal 2018, c), contenente i dati di tutte le regioni, ad Aprile 2018
risultavano iscritti al programma Garanzia Giovani in Campania un totale di 151.437 giovani (80.487
maschi e 70.950 femmine). Di questi, circa 102 mila vengono presi in carico, portando ’indice di

copertura al 72,7%.

Mancano tuttavia importanti informazioni relative al numero di giovani avviati o inseriti nel mercato
del lavoro. Restano quindi molti interrogativi aperti in merito agli effettivi esiti occupazionali dei
partecipanti a Garanzia Giovani in Campania. Infatti 1 monitoraggi sull’andamento del programma in
Campania condotti e resi pubblici dall’ ARLaS si fermano nel 2016. L ultimo monitoraggio disponibile

¢ il 25° relativo all’attuazione del programma da maggio 2014 a Marzo 2017. Questo blocco delle
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attivita dell’ARLas dipendono dalla soppressione nel gennaio 2016 dell’ Agenzia per il lavoro della
Regione Campania con il successivo trasferimento delle sue funzioni alla struttura amministrativa della

Giunta regionale®®.

2.3 Le caratteristiche dei giovani destinatari di Garanzia Giovani in Campania

I dati dei monitoraggi sin qui analizzati ci hanno permesso di conoscere 1’andamento di Garanzia
Giovani in Campania durante la sua attuazione. Ci sembra utile tuttavia esaminare le caratteristiche
dei giovani NEET per classe di eta, in modo da distinguere i giovani di etd compresa tra 15 e 29 anni
“potenzialmente” destinatari del programma in Campania e in Italia, dai giovani adulti di eta compresa
tra i 30 e 34 anni, i quali per ragioni di eta non avevano i requisiti per aderire a Garanzia Giovani. A
tal fine & interessante analizzare i dati Istat relativi al totale dei giovani NEET presenti in Italia e in
Campania in due momenti ben precisi, ovvero nel 2014, anno di lancio del programma in modalita
sperimentale e nel 2017, anno di riferimento dell’ultimo monitoraggio condotto in Campania. Come
si nota dalla tab. 11, in Italia i NEET di eta compresa tra 15 e 29 anni sono diminuiti, passando da circa
2,4 milioni nel 2014 a circa 2,1 milioni nel 2017, registrando una riduzione pari al -9,3%. Se si
considerano i giovani NEET di 30-34 anni, si nota che il calo ha riguardato anche questi giovani adulti
(-9,4%) nonostante questi ultimi non possedendo i requisiti di eta per aderire al programma, possano

essere ritenuti “i giovani NEET potenzialmente esclusi” dalla misura.

Questo trend di restringimento del numero di NEET dal 2014 al 2017 ¢ in parte legato alla ripresa
della domanda di lavoro che ha influito positivamente sia sui giovani di eta non superiore a 29 anni sia

sui giovani adulti over 30.

Analizzando i dati campani, si osserva una piu debole riduzione del numero dei NEET di eta compresa
tra 15 e 29 anni (ovvero i potenziali destinatari di Garanzia Giovani) che scendono da 397 mila nel
2014 a 383 mila nel 2017 (- 3,5%) rispetto a quella mostrata dai giovani over 30, che scendono da 194
mila nel 2014 a 172 mila nel 2017 (-11,3%).

In breve in Campania i giovani di eta superiore (tra 30 e 34 anni) sarebbero riusciti ad inserirsi nel

mercato del lavoro anche senza il supporto del programma Garanzia Giovani.

13 11 Presidente della Giunta Regionale della Campania nel gennaio 2016 nomina un commissario liquidatore per gestire
la soppressione di ARLas e supportare la Giunta Regionale nell'individuazione delle risorse umane, logistiche, strumentali
e finanziarie da trasferire alla Direzione Generale competente in materia.
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Tab. 11 Dati Istat sui NEET in Italia e in Campania dal 2014 al 2017 per classi di eta (dati in migliaia)

Italia
Classe di eta 2014 2017 Differenza 2014/2017
15-29 2413 2.189 -224 -9,3%
15-34 3.512 3.185 -327 -9,3%
30-34 1.099 996 -103 -9,4%
Campania
Classe di eta 2014 2017 Differenza 2014/2017
15-29 397 383 -14 -3,5%
15-34 591 555 -36 -6,1%
30-34 194 172 -22 -11,3%

Fonte: Elaborazione su Dati estratti da 1.Stat il 21 nov 2018

Se compariamo i dati Istat con quelli dei Monitoraggi, € possibile confrontare le caratteristiche dei

NEET presenti in Italia e in Campania con quelle degli effettivi partecipanti al programma.

La tab. 12 mostra una presenza maggiore di iscritti a Garanzia Giovani in Italia tra i giovanissimi (15-

24 anni) che costituiscono il gruppo maggioritario (il 55,1% del totale). In Campania questo gruppo di

utenti pit giovani si attesta al 48,3%, mentre il gruppo pit numeroso e formato dai giovani di eta

compresa tra 25 e 29 anni (pari al 50,7% del totale).

Tab. 12 Caratteristiche dei giovani presi in carico per classe di eta (dati in valore assoluto e in percentuale)

Italia (aprile 2018)

Campania (marzo 2017)

v.a. % v.a. %
15-18 anni 100.419 10,1% 865 1,0%
19-24 anni 547.021 55,1% 41.540 48,3%
25-29 anni 344.999 34,8% 43.560 50,7%
TOT 15-29 992.439 100,0% 85.965 100,0%

Fonte: nostra elaborazione dati Monitoraggio in Campania (ARLas, Marzo 2017) e in Italia (Anpal, Aprile 2018, b)
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Inoltre per la maggior parte dei casi, i giovani utenti del programma in Campania possiedono un titolo

di studio che si ferma al diploma (circa 87 mila giovani, pari al 56,5% del totale). Invece i giovani con

i livelli di istruzione piu elevati (laurea e post-laurea) costituiscono in totale il 16,6% degli iscritti a

Garanzia Giovani.

Anche a livello nazionale i giovani con diploma costituiscono il gruppo piu numeroso e pari al 58,1%,

(circa 320.106 giovani che hanno concluso il proprio percorso di attivazione), seguiti dai giovani con

la sola licenza media (116.679) pari al 21,2 % e da quelli con istruzione terziaria (112.233) pari al

20,4% (Anpal, 2018, c)*

Tab. 13 Iscrizioni al programma Garanzia Giovani Campania per titolo di studio. Maggio 2014 - Marzo 2017

Titolo di studio Maschi Femmine Totale %
Nessun titolo di studio 141 82 223 0,1%
Licenza elementare 384 154 538 0,3%
Licenza media 21.052 12.285 33.337 21,6%
Diploma 47.820 39.270 87.090 56,5%
Laurea 8.027 16.452 24.479 15,9%
Post laurea 324 697 1.021 0,7%
N.d. 3.764 3.638 7.402 4,8%
Totale 81.512 72.578 154.090 100,0%

Fonte: 25° Monitoraggio ARLas, Marzo 2017

Secondo gli ultimi dati campani, che si fermano a Marzo 2017 circa 86 mila giovani sono stati

“attivati”. D1 questi, oltre la meta (50,7%) ha una eta compresa tra 25 ¢ 29 anni.

14 Questi dati nazionali si riferiscono al totale di giovani (pari a 550.664) che si sono registrati, sono stati presi in carico e
hanno concluso il proprio percorso di attivazione. Invece i dati campani si riferiscono esclusivamente ai giovani che hanno

aderito al programma.
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Tab. 14 Giovani presi in carico e “attivati” in Campania, per classe di eta. Maggio 2014-Marzo 2017

Classi di eta Attivazioni %
15-18 865 1,0%
19-24 41.540 48,3%
25-29 43.560 50,7%
Totale 85.965 100,0%

Fonte: Monitoraggio ARLas 2017.

E’ possibile distinguere i partecipanti attivati anche in base all’esito della profilatura. Al momento
della presa in carico infatti il personale dei Cpl o delle ApL attribuisce a ciascun giovane un indice di
profiling che va da 0 a 1, sulla base di alcune caratteristiche socio-anagrafiche. Il valore dell’indice ¢
pit alto per i giovani che hanno piu difficolta di inserimento nel mercato del lavoro e che pertanto

presentano un rischio maggiore di rimanere nella condizione di NEET.

Se si esaminano i dati in tab. 15, si nota che il gruppo piu consistente pari al 63% (circa 54 mila

giovani) si colloca nella fascia ad “ad alto rischio”.

Tab. 15 Giovani attivati in Campania base all’esito del “profiling”

Fascia di aiuto Maschi Femmine Totale Totale
Bassa 2.878 2.056 4.934 6%
Medio-Bassa 641 120 761 1%
Medio-Alta 14.134 9.536 23.670 28%
Alta 27.310 26.913 54.223 63%
N.d 1.300 1.077 2.377 3%
Totale 46.263 39.702 85.965 100%

Fonte: Monitoraggio ARLas 2017.

La tabella successiva confronta le caratteristiche dei giovani presi in carico e attivati in base all’esito

della profilatura in Campania e in Italia.

Se in Campania il gruppo piu numeroso di giovani attivati si concentra tra i giovani ad alto rischio

(63%) seguito dal gruppo dei giovani a rischio medio-alto (28%), a livello nazionale il gruppo piu
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consistente e ancora quello dei giovani ad alto rischio, ma esso rappresenta il 41% del totale dei giovani

attivati, mentre quello dei giovani con un livello di rischio medio-alto si attesta al 39%.

Tab. 16 Confronto tra i giovani attivati in Campania e in Italia in base all’esito del “profiling”

Profiling Italia
(Marzo 2017) (Aprile 2018)
v.a. % v.a. %

Bassa 4.934 6% 119.441 12%
Medio-Bassa 761 1% 66.615 7%
Medio-Alta 23.670 28% 390.592 39%
Alta 54.223 63% 410.368 41%
N.d 2.377 3% 5.423 1%
Totale 85.965 100% 992.439 100%

Fonte: nostra elaborazione dati Monitoraggio in Campania (ARLas, Marzo 2017) e in Italia (Anpal, Aprile 2018, b)

Questi dati mostrano che in Campania ben il 91% dei giovani attivati era stato valutato ad alto e medio-

alto rischio contro 1’80% a livello nazionale.
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2.4 Un confronto tra le misure erogate

Un dato interessante riguarda il tipo di servizi offerti ai giovani che sono stati attivati in Campania.
Come si nota nella tabella sottostante I’attivazione in Campania si ¢ tradotta prevalentemente
nell’offerta di orientamento (71% dei servizi offerti). La seconda misura piu utilizzata ¢ stata il

tirocinio (15%), offerto complessivamente ad almeno 23 mila giovani.

Tab. 17 Totale Servizi e politiche attivate in Campania per misura a Marzo 2017

v.a. %
I Orientamento 85.827 57%
I Orientamento 21.665 14% 71%
Accompagnamento al lavoro 10.061 7%
Tirocinio 23.019 15%
Servizio civile nazionale (*) 1.946 1%
Servizio civile regionale (*) 484 0%
Formazione 7.982 5%
Totale 150.984 100%

Fonte: Monitoraggio ARLas 2017. * Ultimi dati disponibili a Marzo 2017.

In conclusione va rilevato che I’ultimo monitoraggio ARLas (2017), che tiene conto dei dati relativi
all’attuazione di Garanzia Giovani da Maggio 2014 a Marzo 2017, presenta soltanto il numero totale
dei giovani campani che si sono registrati (154.090) e dei giovani presi in carico (85.965), arrivando

ad un indice di presa in carico regionale pari al 55,8%.

La tabella successiva mostra le variazioni degli indici di presa in carico tra le varie province, che va
dal 60,5% nella provincia di Caserta, al 72,7% della provincia di Avellino, che registra il dato migliore

e piu in linea con il livello nazionale e pari al 78,1% secondo 1 dati dell’Ultimo monitoraggio Anpal
2020).

Non sono invece disponibili dati sugli esiti occupazionali dei giovani attivati in Campania.
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Tab. 18 Giovani attivati in Campania, per provincia. Marzo 2017

Registrati Attivati %

Napoli 73.180 48.104 65,7%
Salerno 21.350 15.212 71,3%
Caserta 17.190 10.402 60,5%
Avellino 9.499 6.908 | 72,7% |
Benevento 7.359 5.089 69,2%
Ade5|on|_ tramite portale nazionale e/o regionale 25 512 250 1,0%

Non attribuite

Totale Regione 154.090 85.965 55,8%

Fonte: Monitoraggio ARLas 2017

Esaminando in dettaglio i dati del contesto Irpino (tab. 19 sottostante) si nota che in totale oltre 9 mila
giovani irpini hanno fatto richiesta di adesione a Garanzia Giovani e quasi 7 mila sono stati presi in
carico. Il focus sui servizi per I’impiego irpini mette in evidenza due aspetti. In primo luogo emerge
I’alto indice di presa in carica nel Cpl di Sant’ Angelo dei Lombardi (82%). Il secondo dato sottolinea

il piu alto indice di presa in carico ottenuto dalle ApL (76,6%) rispetto a tutti i Cpl irpini (69,7%).

Tab. 19 Dettaglio della provincia di Avellino a Marzo 2017

Registrati Attivati %
Cpi Ariano Irpino 246 134 54,5%
Cpi Avellino 2.900 1.815 62,6%
Cpi Calitri 210 150 71,4%
Cpi Grottaminarda 1.039 846 81,4%
Cpi Sant'Angelo dei Lombardi 979 803 82,0%
Totale Cpl 5.374 3.748 69,7%
APL 4.125 3.160 76,6%
Totale Avellino 9.499 6.908 72,7%

Fonte: Monitoraggio ARLas 2017

Infine relativamente al concetto di attivazione, € importante tenere presente che sebbene nei
monitoraggi ARLas i giovani campani presi in carico vengano definiti “attivati”, tuttavia la “presa in
carico” non si configura come un vero e proprio processo di attivazione degli utenti. Anzi, per un certo

verso i giovani che hanno concluso con successo il proprio percorso di partecipazione a Garanzia
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Giovani sono proprio i soggetti piu attivi e piu pronti ad entrare nel mercato del lavoro. Resta quindi

aperto il problema dell’attivazione dei giovani “meno attivi” o piu in difficolta.

Come si evince dai dati illustrati, il profilo dei giovani coinvolti nel caso campano presenta alcune

peculiarita nel confronto con il quadro nazionale.

L’eta ¢ piu alta, in quanto piu della meta si concentra nella classe dai 25 ai 29 anni, mentre prevale nel
dato nazionale la classe dai 19 ai 24 anni. Questo puo voler significare come nel caso campano gli
operatori si trovino di fronte giovani con una problematicita gia piu lunga e consolidata e difficile da

maneggiare con sUcCesso.

In questo senso 1’aver erogato come principale intervento I’orientamento — contro un maggior ricorso
ai tirocini in ambito nazionale — evidenzia ’utilizzo di misure basiche, probabilmente utili, ma anche
inadeguate a fronteggiare con successo pratico le difficolta di inserimento lavorativo di questi giovani.
Insomma nel caso campano € possibile rintracciare sia una maggiore complessita dell’universo
considerato, nel quale si mescolano giovani con profili piu elevati, insieme con quelli particolarmente
vulnerabili, in un contesto segnato da situazioni di disagio e di marginalita persistenti e di lunga durata,
sia una maggiore complessita nel configurare interventi appropriati ed efficaci, data la profondita ed
eterogeneita delle criticita di partenza.

Va anche considerato che non sono stati possibili confronti statistici completi, in quanto dopo il
commissariamento di ARLas a gennaio 2016 e il trasferimento delle sue funzioni ad una struttura
all'interno della regione Campania, non sono piu stati condotti monitoraggi ufficiali sulla Campania.
Questo spiega I’assenza di dati ufficiali sul numero di giovani attivati e inseriti al lavoro in Campania,
dopo il 31 Marzo 2017, data della pubblicazione dell’ultimo monitoraggio realizzato dal personale

ARLas.
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3. Elementi per un quadro conclusivo: i giusti ingredienti per un efficace modello di ALMP

I problemi della disoccupazione e della passivita dei giovani nel nostro Paese si sono confermati negli
anni scorsi ampi e difficili da sradicare. Tali problemi, come attestano i piu recenti dati Istat, risultano
consolidati e radicalizzati a seguito della scossa negativa che la pandemia ha inferto all’economia e al
sistema occupazionale. Le realta produttive piu fragili sono quelle caratterizzate da imprese e occupati
che operano in attivita minori e rivolte al mercato locale, spesso a cavallo dell’economia informale.
Imprese prossime alle soglie di sussistenza e lavoratori spesso occupati con impieghi (in tutto o in
parte) in nero o con contratti occasionali e con elevato grado di temporaneita, prossimi ai mini-jobs

diffusi in altri paesi (dove pero appaiono generalmente istituzionalizzati).

Non sorprende che una delle conseguenze principali di questa caduta, come segnalata da diverse
rilevazioni statistiche, consista oltre che nel calo dell’occupazione (almeno in parte attenuato dalle
misure di risarcimento passivo adottate per fronteggiare 1’emergenza), dalla corrispettiva crescita del
fenomeno degli scoraggiati che non si presentano sul mercato del lavoro, e all’interno dei quali i NEET
costituiscono una sintesi paradigmatica. Uno scoraggiamento che colpisce in particolare i lavoratori e
le aree territoriali piu deboli, ed appare chiaramente in linea con la contrazione della domanda da parte
dell’intero sistema produttivo. Come invertire queste aspettative pessimistiche e passivizzanti ¢
diventata, piu che negli anni precedenti, una priorita nazionale al fine tanto di assicurare una adeguata
ripresa dell’economia, che di dare prospettive a generazioni che sono a rischio di una completa

emarginazione.

Servono interventi incisivi e capaci di modificare le traiettorie spontanee dei sistemi produttivi a partire
da quelli locali. In questo senso appare evidente che un ruolo fondamentale potra giocare I’iniziativa
pubblica, anche in ragione del consistente afflusso di risorse, anche di derivazione europea, che si
renderanno disponibili nell’immediato futuro. Ovviamente si tratta di puntare su interventi snelli e
rapidamente operativi, finalizzati anche ad incentivare il ruolo dei privati e delle imprese. Uno stato
imprenditore ed ‘innovatore’ (Mazzuccato, 2014) che sappia coordinarsi, non solo nel mercato del
lavoro, con agenzie private e stimolarne ’azione verso beni pubblici condivisi, come quello di
incrementare il tasso di occupazione. Un intervento che potra consistere in incentivi di varia natura
forniti per favorire tanto la occupazione a tempo determinato ‘buona’, che quella a tempo
indeterminato: incentivi che dovrebbero essere piu consistenti per le aree con maggiori difficolta
nell’azione di mercato e lavoratori piu deboli e sotto-protetti, ma che potrebbero anche tradursi, se
davvero si vuole inserire una frattura nitida rispetto alla fase precedente, in una nuova occupazione,

grazie alla regia pubblica. Lo Stato infatti puo svolgere anche una funzione di datore di lavoro di ultima
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istanza, promuovendo una occupazione legata a progetti trasparenti di riorganizzazione del sistema
pubblico e di modernizzazione dell’apparato produttivo, attraverso una serie di politiche e misure

necessariamente misurabili e verificabili e costantemente monitorate nella loro attuazione.

In questo senso una grande partita pud essere giocata dal welfare occupazionale: quei segmenti di
welfare in settori cruciali (la cui essenzialita é stata sancita anche dalla gestione del virus), che vanno
dall’assistenza all’infanzia e agli anziani, alle stesse strutture sanitarie, al potenziamento anche
tecnologico delle risorse stanziate per 1’istruzione. Un welfare — e nell’insieme un quadro ridisegnato
di protezioni sociali — in grado di potenziare la coesione sociale in servizi determinanti, ma che sappia

anche rafforzare 1’occupazione (a partire da quella femminile) e sostenere la domanda.

I monitoraggi condotti negli anni scorsi in Campania, accompagnati da un confronto statistico con i
trend nazionali, aiutano a mettere a fuoco sia i principali interrogativi analitici connessi a questo

fenomeno, sia un primo catalogo di opzioni disponibili per introdurre innovazioni positive.

Appare evidente la carenza di politiche nazionali destinate all’attivazione dei giovani dentro il quadro

di una complessiva inadeguatezza delle politiche attive del mercato del lavoro.

A questi limiti, che i dati qui esaminati hanno chiarito, mostrando la maggiore vulnerabilita di regioni
come la Campania, concorrono diversi fattori esplicativi che inducono a diffidare delle spiegazioni

mono-causali.

Per indicarne alcuni di ambito macro dobbiamo certamente inserire tra essi il mancato decollo delle
politiche attive all’interno della complessiva debolezza degli apparati politico-amministrativi dal punto
di vista dell’impostazione ed attuazione di politiche pubbliche orientate non solo in chiave generalista
e procedurale, ma in modo piu spiccato verso il dinamismo organizzativo (Burroni, 2020). Nel caso di
questa policy che abbiamo descritto ¢ mancata sicuramente anche 1’attitudine a costruire una cornice

istituzionale ed operativa davvero orientata verso il potenziamento degli interventi di attivazione.

Alla carenza vistosa di risorse e strutture dedicate, quale emerge drammaticamente dalla comparazione
internazionale, si puo aggiungere un’altra variabile che aggrava un quadro gia in partenza debole e che
consiste nel deficit di coordinamento nel disegno e nell’impianto normativo, adeguato e tale da
ottimizzare le funzioni centrali di regia e di indirizzo, oltre che idoneo a potenziare la quantita e la
qualita delle attivita locali. Una ulteriore complicazione, non limitata a questo tipo di politiche, consiste
nella evanescenza di un modello organizzativo non costruito per raggiungere alcuni risultati precisi.
Risultati-obiettivo che dovrebbero funzionare come criterio fondante, e non meramente eventuale od

accessorio, dell’azione amministrativa (Butera, 2020).
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In un quadro cosi difficile e travagliato non mancano, in ambito micro, differenze e potenzialita
positive che possono essere sicuramente sintetizzate dalle realta territoriali nelle quali le agenzie e i
centri per I’impiego si sono rivelati in grado di conseguire buone performance. Differenze che i dati
attestano anche in relazione alle dinamiche presenti in Campania, dove per esempio spiccano
nell’insieme in positivo le prestazioni della provincia di Avellino. Una delle spiegazioni plausibili, al
di la dei fattori soggettivi che sono sempre da considerare, riguarda le dimensioni delle attivita dei
Centri per I’impiego: che risultano tendenzialmente piu efficaci, pur davanti agli stessi ostacoli di

partenza, quando hanno ambiti di azione piu circoscritti e piu prossimi alle domande degli interessati.

Ora aggiungiamo qualche ulteriore riflessione utile per mettere a fuoco le differenze positive che
muovono Vverso un circuito di azioni piu orientate in direzioni virtuose, ma anche le criticita da

circoscrivere e superare.

3.1 Un sistema di Cpl pubblici piu efficienti, sistemi informativi integrati e monitoraggi costanti

Esaminando il sistema dei servizi per I’impiego in Italia, un primo aspetto rilevante riguarda la diversa
presenza sul territorio italiano delle agenzie del lavoro private. Mentre in alcune regioni (in particolare
nel sud del paese) tali agenzie sono quasi assenti, in altre regioni esse hanno assunto un ruolo
importante e in alcuni casi (ad esempio in Lombardia) sono state poste sullo stesso piano dei centri per
I’impiego pubblico per i finanziamenti regionali e sono state autorizzate anche a certificare lo stato di
disoccupazione (Reyneri, 2018). In Campania a differenza delle regioni dell’area sud e isole, la
presenza delle ApL e piu elevata e come abbiamo visto le agenzie private hanno svolto un ruolo
importante nella gestione delle domande dei giovani che hanno aderito a Garanzia Giovani. Le agenzie
per il lavoro hanno quindi affiancato 1 Cpl pubblici, anche se in nessun caso i servizi per I’impiego
hanno avuto anche la possibilita di erogare direttamente le indennita di disoccupazione e le altre forme
di sussidio come accade in molti paesi europei. Infatti in Italia le misure passive di sostegno al reddito

sono ancora erogate dall’Istituto nazionale per la previdenza sociale (Inps).

Alla separatezza istituzionale tra strutture deputate ad erogare le misure passive (1’Inps) e i quelle che
erogano misure attive (Cpl e ApL) si aggiungono anche ulteriori disfunzioni organizzative. Ad
esempio il sistema informativo dell’Inps «dialoga» molto male con quelli delle Regioni, cui sono
collegati i centri per I’impiego. Di conseguenza i centri per I’impiego non hanno modo di verificare se
un utente «in carico» percepisca o no un’indennita. In tale condizione quindi non ¢ possibile attuare il
«principio di condizionalitax». Inoltre per poter applicare la condizionalita i Cpl dovrebbero avere la

possibilita di proporre all’utente un offerta di lavoro “congrua”, ovvero in linea con le competenze del
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destinatario. Questo pone ulteriori problemi per la mancanza di posti di lavoro da proporre al
disoccupato assistito e per la ridotta capacita dei Cpl di intercettare la domanda di lavoro proveniente

dalle imprese (Reyneri 2018).

Secondo I’indagine conoscitiva dell’Istat (2018) sul funzionamento dei servizi pubblici per I’impiego
in Italia, solo il 2,4% delle persone disoccupate hanno trovato lavoro grazie ai Cpl. Tale quota scende
all’1,8% nelle regioni del Nord, mentre ¢ piu elevata nel Mezzogiorno (2,8%) e al Centro (3,0%). Al
contrario circa il 5,2% dichiara di aver trovato lavoro tramite le ApL (percentuale che al nord sale
all'8,5%). Un’indagine ad hoc condotta nel 2016 in Italia e negli altri paesi dell’Ue sui giovani di eta
compresa fra i 15 e i 34 anni conferma il limitato ricorso ai Cpl. Solo I’1,7% ha indicato i Cpl come

utili per trovare 1’occupazione attuale, rispetto ad una media del 4% nell’insieme dell’Unione europea.

3.2 Gli aspetti critici ancora aperti delle politiche attive del lavoro

Una domanda ancora aperta riguarda la capacita delle politiche attive del lavoro di ottenere esiti
positivi in termini di inserimento occupazionale nei momenti di contrazione della domanda, quando i
posti disponibili sul mercato si riducono in maniera significativa. I critici sostengono che queste misure
ottengono risultati solo quando esiste la domanda di lavoro e il mercato funziona. Invece quando la

domanda di lavoro & depressa, non ha molto senso attivare le persone in cerca di lavoro.

Una seconda critica alle politiche di attivazione, é che esse sembrano funzionare di piu nel supportare
le persone relativamente piu pronte ad entrare nel mercato del lavoro, ma non gli utenti piu difficili,
come i disoccupati di lungo periodo o persone con disabilita. Secondo alcuni studiosi & importante
aggiustare il mix di misure erogate durante i periodi in cui il mercato & in crisi. Ad esempio spostando
le misure erogate piu sul versante della formazione di lungo periodo piuttosto che sul veloce

inserimento lavorativo (Martin 2014).

Una terza questione aperta riguarda il tipo di lavoro che I’utente riesce a trovare grazie alle misure di
attivazione, dal momento che spesso si tratta di un lavoro sottopagato e che non offre prospettive per
uscire dalla poverta Questo pone un problema della trasformazione dei disoccupati in lavoratori poveri

nonostante il lavoro.

Per guanto riguarda la presenza di agenzie private, che affiancano i centri pubblici esistenti (come

accade ad esempio nel Regno Unito) o che li sostituiscono interamente (come in Australia) non €
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ancora chiaro cosa funzioni meglio. E’ importante il tipo di contratto che lo stato adotta nei confronti

di questi servizi privati®® e il monitoraggio attuato sui servizi offerti*® (Martin, 2014).

Infine per quanto riguarda il potenziale ruolo dei servizi on line, al momento non conosciamo quanto
funzionino questi servizi per i vari utenti. Secondo Kuhn (2014) esistono poche evidenze empiriche
che tali servizi abbiano un significativo impatto sulla possibilita di trovare lavoro. Internet e i servizi
telematici possono avere un impatto potenziale sul mercato del reclutamento abbassando i costi della
ricerca di lavoro rispetto a quelli sostenuti con i tradizionali canali di intermediazione che prevedono
una interazione con il personale dei servizi per I’impiego. Ad esempio in Olanda circa il 90% dei
benefici di disoccupazione e erogata attraverso servizi on line e solo il 10% dei clienti, quelli piu a
rischio ricevono un servizio face to face. Anche il modello Finlandese si sta muovendo in questa

direzione per tagliare i costi e destinare le risorse alle persone piu in difficolta.

Abbiamo visto quanto possono essere importanti le politiche di attivazione nel mercato del lavoro, a

partire da quelle rivolte all’inserimento dei giovani.

Se il problema in questa fase € quello di mettere in moto, dopo la Pandemia, un New Deal per il nostro
paese, le misure relative al mercato del lavoro giocano un ruolo centrale e di stimolo. Se dunque si
intende rilanciare, oltre alla Campania, piu in generale il sistema produttivo nazionale diventa
necessario utilizzare al massimo possibile la partecipazione al mercato del lavoro, a partire da quella

di gruppi qualitativamente cruciali come sono i giovani e le donne.

Esiste dunque I’esigenza di un pacchetto di misure che tocchino una pluralita di nodi spesso
sovrapposti. Si tratta di impostare adeguate misure di sostegno ‘passivo’ per i gruppi a rischio di
marginalita e di poverta, e nello stesso tempo di mettere in campo politiche attive mirate a specifici
target e a indici di risultato praticabili. Si tratta, come si & visto, per la Campania di predisporre
interventi per i lavoratori pit deboli e sotto-qualificati, ma anche nel contempo per quelli con titoli di
studio piu elevati e con maggiori potenzialita (anche con lo scopo di evitare che siano
incentivati/costretti a lasciare il nostro Paese). Interventi complessi che richiedono un salto nella
capacita progettuale ed operativa gia in tempi brevi. Il fenomeno dei NEET appare in questo momento
come la punta dell’iceberg, ma esso proprio per questa ragione riveste un’importanza vitale anche sul

piano simbolico. Le politiche adottate di recente, come il Reddito di cittadinanza, hanno mostrato

15 Un importante aspetto legato al modello del quasi-mercato & la modalita di remunerazione dei fornitori privati, che deve
tener conto dell’effetto scrematura e motivare i privati ad inserire gli utenti piu svantaggiati in lavori di qualita e piu
sostenibili.

1811 caso australiano che ha scelto la strada totalmente privata mostra I’importanza di sviluppare indicatori validi in grado
di valutare le performance degli operatori privati.
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alcuni limiti che richiedono con evidenza, in relazione a questo tipo di problemi, una maggiore
calibratura e una maggiore specializzazione delle diverse famiglie di misure gia in precedenza messe

in campo in modo disordinato (Brugiavini, 2020).

Insomma lo scenario attuale, che ha incrementato tanto i rischi quanto le opportunita disponibili, aiuta
a capire perché la stimolazione del mercato del lavoro sia un bene pubblico essenziale: certamente per
la provincia di Avellino e per la Campania, ma anche su scala piu ampia. Dal successo di questa
battaglia dipende non solo 1’assetto futuro del nostro sistema occupazionale e delle prospettive per i
giovani, ma piu in generale la possibilita stessa di rilanciare il nostro Paese, contribuendo a ridisegnare

in modo non occasionale il mercato del lavoro e il welfare.
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