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Prefazione

Nel lontano 1960 Edoardo Ghera e Giuseppe Pera consegnavano alla 
nostra comunità due contributi (rispettivamente Collocamento ed auto-
nomia privata e  Assunzioni obbligatorie e contratto di lavoro) sul tema 
del collocamento dei disabili (allora l’espressione più cruda era quella 
di invalidi, poi evoluta agli inizi degli anni ‘90 in quella di portatori di 
handicap), entrambi figli del periodo storico in cui vennero alla luce, 
ma che sul piano metodologico hanno costituito nei decenni successivi 
il punto di riferimento per chiunque si avvicinasse al tema. 

Per motivi che è impossibile decifrare non c’è stata più nessuna 
trattazione monografica sul “sistema” del collocamento obbligatorio: 
sull’accesso al lavoro dei disabili si sono avuti svariati e importanti 
saggi, commentari alle leggi che hanno regolato la materia (si segnala-
no quelli curati da Cinelli e Sandulli e da Santoro Passarelli e Lamber-
tucci sulla Legge 68 del 1999), approfonditi studi sui meccanismi  di 
tipo convenzionale per l’assolvimento degli obblighi assunzionali (vedi 
quello di Limena), ma nessuna trattazione  che si proponesse di siste-
matizzare  i modelli di imposizione fondativi del collocamento coattivo 
che si sono succeduti nell’evoluzione legislativa. Il primo merito che va 
ascritto all’Autrice del contributo monografico che si va a presentare è 
dunque quello di aver rotto questo lungo silenzio. 

Del resto chi leggerà la monografia di Angelica Riccardi si renderà 
conto sin dalle prime battute dello spazio, assolutamente doveroso, che 
essa ha dedicato al pensiero dei due insigni Maestri. Non è un caso che 
la riflessione dell’A. parta dal punto in cui questo era approdato, non 
indulgendo sulla esegesi della singola disposizione ma ragionando per 
principi e valori, che sono poi l’essenza di un tema come il sostegno e 
la promozione della occupazione dei diversamente  abili.

La comparazione tra la disciplina del 1968 e quella del 1999 costi-
tuisce la cifra che caratterizza la monografia, in stretta osservanza del 
principio secondo cui “non puoi comprendere l’oggi se non guardi al 
passato”.
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Disabili e lavoro

Il non indulgere sulla mera esegesi del dato normativo non significa 
però che l’Autrice l’abbia trascurato; al contrario, non v’è affermazione 
o conclusione che non abbia un solido ancoraggio normativo, il che 
qualifica il contributo non solo sul piano teorico, ma anche su quello 
della sua fruibilità nella quotidiana applicazione.

La tesi di fondo enunciata sin dalle prime pagine e che ha costituito 
il fil rouge della ricerca è quella del passaggio dall’imposizione tout 
court di un obbligo assunzionale ad una sua strutturazione tarata sulle 
esigenze dei lavoratori protetti e dei datori di lavoro onerati, letta come  
un “arretramento” dell’area dell’obbligo nell’evoluzione legislativa. 
L’ipotesi di ricerca viene esaurientemente sviluppata attraversando la 
vecchia e la nuova normativa, mettendone in evidenza punti di forza, 
ma anche criticità.

Molto interessante è la lettura del principio, di matrice europea, degli 
accomodamenti ragionevoli, che determina secondo l’Autrice una “ri-
definizione” delle posizioni  delle parti coattivamente messe in relazio-
ne  sin dal momento dell’accesso al lavoro,  destinata pertanto  ad inci-
dere sul sindacato giudiziale, e che dovrà confrontarsi con l’antagonista 
libertà di iniziativa economica privata, immanente nella riflessione sul 
tema (piace ricordare le dense pagine di Ichino).

La trattazione è articolata in due parti. 
Nella prima Angelica Riccardi analizza i soggetti del sistema collo-

cativo. 
Sin dall’intitolazione dei paragrafi si intravede in maniera nitida 

l’impostazione seguita dall’A., che evidenzia, quanto all’area dei sog-
getti protetti, il passaggio dalla frammentazione che connotava la Leg-
ge n. 482 (articolata per categorie) alla ricomposizione  operata dalla 
Legge n. 68; quanto all’area dei soggetti obbligati, l’abbandono  nella 
nuova disciplina dell’impostazione rigoristica della precedente, conno-
tata da un alto tasso di ineffettività, e l’adozione di una linea flessibile 
attraverso un articolato ventaglio di deroghe.

La seconda parte della trattazione è interamente dedicata alla stru-
mentazione a cui si affida l’inserimento e l’integrazione lavorativa dei 
disabili per garantirne il diritto di cittadinanza attiva.

Centrale è il passaggio da un sistema bloccato sull’imposizione a 
uno incentrato sul collocamento mirato, affidato nella mens legis anche 
al sistema convenzionale, partitamente analizzato nelle sue varie decli-
nazioni.
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Il risultato finale è quello di una lettura critica della legislazione in 
materia a tutti i livelli, condotta con metodo rigoroso e con un costante 
aggancio all’interpretazione fornita nel corso degli anni da chi si è de-
dicato al tema.

L’apparato bibliografico e giurisprudenziale è imponente, e denota, 
grazie a citazioni puntuali e appropriate, un’attenta lettura delle fonti.

Lo stile è elegante e ricercato, ma mai criptico.
Ritornando sulla notazione iniziale e dall’angolo visuale di chi è in-

termedio tra i Maestri e le nuove generazioni, si è convinti che nelle 
future ricerche sul tema, ferma restando la consultazione dei Maestri, 
si debba tener conto della riflessione della Riccardi che si è voluto pre-
sentare.

Domenico Garofalo
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Introduzione

La legislazione in materia di lavoro dei disabili, per la sua connota-
zione eminentemente impositiva, ha rappresentato il punto di massima 
tensione delle tradizionali categorie giuridiche di regolazione, prima 
che dello scambio lavoro/retribuzione, degli stessi rapporti di tipo con-
trattuale.

Non a caso la più raffinata elaborazione teorica ricostruisce il sistema 
di collocamento obbligatorio in termini di “ablazione”, assimilandolo 
a una “contribuzione speciale” imposta per l’interesse pubblico all’oc-
cupazione dei soggetti protetti (Ghera, 1969); e, a distanza di decenni, 
questa ricostruzione conserva ancora validità nell’attingere all’essenza 
dell’istituto, sebbene le forme di questa coazione siano cambiate.

Il diritto che regge la materia si connota così come un diritto di fron-
tiera, con schemi di funzionamento ibridi che vedono in vari momenti 
un’interferenza di poteri pubblici autoritativi in rapporti che general-
mente sono su base consensuale.

Questa commistione di paradigmi regolativi riflette a sua volta una 
commistione di oggetti: la disciplina del collocamento dei disabili è 
altresì un diritto di frontiera tra lavoro e assistenza. L’affrancamento 
di questo tipo di collocamento dal sistema di sicurezza sociale è stato 
fortemente revocato in dubbio: l’imposizione di obblighi di assunzione 
è stata a lungo letta come uno “scaricamento” sul privato di compiti 
che dovrebbero essere dello Stato, e ancora oggi questa impostazione 
dirigistica viene pesantemente censurata (Gragnoli, 2016).

Su tali premesse va impostata l’analisi, ed è per questo che l’evo-
luzione della legislazione in materia sarà letta come evoluzione delle 
forme e dei modi di una imposizione. Oltre le facili retoriche, infatti, il 
collocamento dei disabili ha il suo nucleo imprescindibile in una coar-
tazione.

Se questo è l’hard-core della disciplina, le sue forme e i suoi svilup-
pi sono stati diversi.
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Disabili e lavoro

Tale evoluzione dei “modi” dell’imposizione è la linea che in questo 
studio sarà seguita nell’analisi della normativa, evidenziando il gradua-
le arretramento del carico di obbligo che si è registrato nella regolamen-
tazione della materia, con il passaggio da una imposizione tout court 
del soggetto protetto a una imposizione di un lavoratore “utile e utiliz-
zabile” (per il quale, specularmente, si ha il passaggio da un posto di 
lavoro octroyé al riconoscimento di un vero e proprio diritto al lavoro).

Gli stadi salienti di questa traiettoria scandiranno l’articolazione 
dell’indagine, che ne seguirà il percorso sul piano dei contenuti e delle 
tecniche regolative.

L’analisi prenderà avvio dalla disamina dei due poli del sistema del 
collocamento obbligatorio, i soggetti protetti e i soggetti obbligati, la 
cui differente individuazione nella Legge n. 482/1968 e nella Legge n. 
68/1999 è funzionale alla diversa dimensione – di tipo assistenziale per 
la prima, di collocamento mirato per l’altra – nella quale si muovono 
tali normative.

Questo mutamento nella logica di intervento verrà approfondito nel-
la parte centrale della trattazione, dedicata alle modalità con cui le leggi 
in discorso pongono in connessione questi soggetti.

La matrice eminentemente impositiva sarà rimarcata nell’analisi di 
ogni profilo del modello del ’68, che si risolveva in una burocratica 
rilevazione dei requisiti per l’accesso al sistema di collocamento coat-
tivo (rappresentati dalla sussistenza della causale costitutiva del diritto 
all’assunzione a latere praestatoris, dal superamento del limite dimen-
sionale a cui è ancorato il vincolo assunzionale a latere datoris) e nella 
successiva assegnazione di posti di lavoro che venivano imposti all’una 
come all’altra delle “parti” così messe in relazione al di là di ogni con-
siderazione delle loro esigenze e necessità.

Queste esigenze e necessità sono poste invece al centro della succes-
siva legislazione in materia, che si propone la promozione dell’inseri-
mento e dell’integrazione dei disabili attraverso «servizi di sostegno e 
di collocamento mirato».

Si evidenzierà come questi innovativi elementi vengano “impianta-
ti” sull’assetto vincolistico tradizionale, determinando una rimodula-
zione del paradigma impositivo tanto su profili determinati quanto nel 
suo complesso.

Il nuovo ordine è diretto a stabilire una connessione tra soggetti pro-
tetti e soggetti obbligati che tenga conto delle esigenze di entrambi, 
secondo un modello win-win che coniughi le necessità di effettivo inse-
rimento lavorativo del prestatore con le istanze organizzative datoriali.
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In questa prospettiva il legislatore appresta una serie di strumenti – 
di tipo formativo, incentivante, adattativo – volti alla neutralizzazione 
dell’handicap del soggetto, cioè alla riduzione del suo differenziale di 
produttività rispetto alla generalità dei lavoratori.

Questo tipo di strumenti acquisisce un ruolo fondamentale negli ul-
timi sviluppi della legislazione in materia (D.L. n. 76/2013, D.Lgs. n. 
151/2015), che – sulla scorta dalla regolazione sovranazionale – assu-
me a fondamento della strategia antidiscriminatoria la nozione di “ac-
comodamento ragionevole”, che vale tra l’altro a ridefinire le posizioni 
di diritto e obbligo dei due poli del sistema di collocamento.

Nell’apparato sanzionatorio correlato all’assunzione obbligatoria il 
mutamento di logiche e contenuti della Legge n. 68 trova poi declina-
zione nell’affiancamento al classico impianto di sanzioni negative di 
innovative sanzioni positive, volte ad assicurare effettività al sistema 
collocatorio non solo (e non tanto) attraverso la repressione delle sue 
violazioni, ma anche mediante un corredo di incentivi alla sua applica-
zione.

La ritrazione dell’imposizione che marca il passaggio dalla L. n. 
482/1968 alla L. n. 68/1999 sul piano dei contenuti si ritrova anche sul 
piano delle tecniche regolative, che saranno analizzate nell’ultima parte 
della trattazione.

I paradigmi di regolazione di tipo unilaterale e autoritativo che ca-
ratterizzavano la prima normativa, secondo i modelli propri dell’attività 
pubblicistica, cedono il passo nel successivo assetto legislativo a sche-
mi consensuali: l’imposizione si arresta alla prescrizione dell’obbligo 
di assunzione, e l’assolvimento di questo viene per vari profili deman-
dato a una negoziazione con il datore di lavoro obbligato.

Attraverso le diverse tipologie di convenzioni previste dalla norma-
tiva attualmente vigente, all’accordo tra l’apparato amministrativo pre-
posto e i soggetti tenuti alle assunzioni viene affidata la definizione di 
forme, tempi, e modalità di avviamento al lavoro, ancora una volta allo 
scopo di assicurare un inserimento del disabile nella struttura del datore 
di lavoro che contemperi le esigenze di entrambi.

Un ringraziamento particolare va al Prof. Domenico Garofalo per le 
indicazioni e i consigli che non mi ha mai fatto mancare nel corso della 
ricerca, mettendo a mia disposizione la competenza da lui maturata sul 
tema.


