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Ricerche

La riforma degli ammortizzatori sociali 
tra compatibilità macroeconomiche, 
vincoli di finanza pubblica, bilateralismo 
e politiche di workfare

Roberto Pessi Riflessioni sull’occupazione: Italia ed Europa 

Riassunto – Riflessioni sull’occupazione: Italia ed Europa – L’A. muove dalla 
constatazione che l’insieme degli interventi governativi, che nel biennio hanno 
valorizzato il ricorso alla tecnica della sospensione dei rapporti di lavoro ovvero 
della loro conservazione con riduzione dell’orario, hanno contenuto gli effetti 
della crisi sulla e della occupazione. All’uscita dalla crisi si sarà, tuttavia, concre-
tizzato uno zoccolo duro di disoccupazione strutturale, specie nell’industria ma-
nifatturiera, per l’accelerazione nel processo di deindustrializzazione. La crescita 
della disoccupazione della forza lavoro operaia con profili professionali ed età 
inadeguati a riallocazioni nel settore dei servizi avrà un ulteriore impatto sul con-
testo sociale e sul processo in corso di frammentazione dell’identità di classe con 
un ulteriore effetto di disgregazione di valori forti quali la protezione del lavoro 
migrante e l’accettazione della cittadinanza europea. Contestualmente alla crisi, 
infatti, emerge il dato del conflitto tra lavoratori europei per la libera circolazione 
dei capitali, dei servizi e, soprattutto, degli stessi lavoratori che pone in discus-
sione l’aspettativa di costruire un modello sociale europeo attraverso l’autonomia 
collettiva tanto più fondato sulla valorizzazione del livello di settore assente, e 
difficilmente prospettabile, nei Paesi neocomunitari. Il problema della concorren-
za tra i lavoratori europei è accentuato dalla lettura del diritto comunitario opera-
to dalla Corte di giustizia in assenza di possibilità concrete di modifica della di-
sciplina comunitaria dei distacchi ovvero di soluzioni emendative della giuri-
sprudenza comunitaria ad opera della Corte europea dei diritti dell’uomo. 
All’esito della riflessione, l’A. rileva che l’area di interventi di correzione sociale 
resta affidata esclusivamente agli Stati nazionali, su cui grava altresì l’onere di 
proteggere l’occupazione. Da questa prospettiva l’A. valuta positivamente gli in-
terventi del legislatore italiano anche contenuti, da ultimo, con la Finanziaria 
2010 e formula ulteriori proposte di impatto sul sistema Paese nel suo complesso 
e di riflessione più generale dell’evoluzione possibile della democrazia europea e 
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della considerazione delle questioni dello sviluppo e della tutela del lavoro in tale 
contesto.

Summary – Considerations on employment: Italy and Europe (Article in Ita-
lian) – The paper states that the set of measures issued by the Government, which 
over the last two years resorted to both the suspension of the employment con-
tract and the reduction of the working hours, mitigated the effects of the crisis in 
terms of employment. However, at the end of the economic downturn, the accele-
ration of the deindustrialization process will produce a high level of structural 
unemployment, especially in the manufacturing sector. In addition, the increase 
in unemployment rates of workmen with competencies and a certain age which 
make them unable to re-enter the service sector will causes further effects on the 
social context and on the ongoing process of fragmentation of the class identity, 
with the latter leading to a disintegration of those values dealing with the legal 
protection for migrant workers, and the recognition of the status of a European 
citizen. The financial crisis also cast light on the conflict between European 
workers, with special reference to the free movement of capital and services, 
which calls into question the establishment of a European social model trough 
sector-level collective autonomy, lacking and difficult to implement in the Coun-
tries which recently entered the European Community. The issue of competition 
between European workers is stressed also by the interpretation of Community 
law provisions set out by the Court of Justice, which highlights its inability to 
provide effective amendments to regulation dealing with the posting of workers. 
The same happens with the European Court of Human Rights, which has difficul-
ty in modifying legislation at a Community level. On conclusion, the paper points 
out that the Government is the only institution in charge of providing social im-
provements and safeguarding employment. From this perspective, the paper wel-
comes amendments provided by the Italian legislator, including the ones con-
tained in the 2010 Financial Law (Legge Finanziaria 2010), also proposing fur-
ther measures which may have an effect on the Country, with a number of gener-
al considerations on a possible evolution of a European democracy, and on issues 
linked to labour protection. 

Antonio Mastrapasqua Gli ammortizzatori sociali nella crisi: la tenuta del si-
stema

Riassunto – Gli ammortizzatori sociali nella crisi: la tenuta del sistema – L’A.
muove da una riflessione sull’evoluzione del mercato del lavoro negli ultimi die-
ci anni, divenuto più dinamico, flessibile e “meno nero” per l’importanza degli 
strumenti di emersione, tra cui anche il lavoro occasionale e accessorio, a fronte 
del nesso tra sostenibilità dei sistemi di ammortizzatori sociali e trasparenza del 
mercato del lavoro. In tale quadro una valutazione sull’esperienza recente in me-
rito alla operatività degli istituti che attualmente presiedono al sistema degli am-
mortizzatori sociali, cassa integrazione, disoccupazione e mobilità segnala il dato 
della collaborazione di soggetti diversi, Stato e Governo, amministrazioni regio-
nali, imprese e Inps, come soggetto a cui è stato affidato il ruolo di organizzare il 
sistema, con un esito positivo seppur non ancora definito. Emerge quindi 
l’importanza di riflettere approfonditamente sul rapporto pubblico-privato sul 
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fronte degli ammortizzatori sociali rispetto al quale anche la bilateralità valoriz-
zata nell’anno di crisi ha ben funzionato. Anche l’esperienza dei voucher appare 
positiva perché recupera a legalità, assicurazione e contribuzione momenti di la-
voro tradizionalmente esclusi da un processo di regolarizzazione e contribuisce a 
diffondere nei lavoratori un approccio al sistema previdenziale contributivo ca-
ratterizzato per la connessione finanziario-attuariale con la storia contributiva e 
con la speranza di vita attesa dopo il pensionamento. All’esito delle riflessioni 
svolte, l’A. sottolinea come, a fronte dell’unicità del sistema previdenziale e assi-
stenziale, l’ente di riferimento, l’Inps, abbia risposto alle responsabilità che gli 
sono state affidate in modo efficiente e adeguatamente flessibile. 

Summary – Safety net measures during the economic crisis (Article in Italian) –
The paper begins by arguing that the labour market has become more dynamic 
and more flexible in the last decade. Mention is also made of the implementation 
of new forms of employment, more specifically casual and temporary work, as-
sociated with the sustainability of the social safety nets and the attempt to in-
crease market transparency, that led to a decrease in the rate of undeclared work. 
On the basis of these considerations, the paper provides an assessment of the reg-
ulatory scheme dealing with safety net measures, layoff benefit fund, unemploy-
ment programs, and job mobility, showing a cooperative effort between different 
bodies, such as the Government, national and local authorities, enterprises and 
the National Institute of Social Insurance (Inps), with the latter successfully over-
seeing the process. The paper also points out the need to consider the relationship 
between the public and the private sector in relation to the implementation of so-
cial safety net programs, which proved effective during the crisis. The service 
voucher schemes have also helped to tackle undeclared work, especially in terms 
of health insurance and contributions, serving as an instrument to transfer a num-
ber of working activities from the black economy into the formal labor market. 
The system has also raised awareness among workers of the importance of social 
security schemes, based on the link between paid contributions and life expectan-
cy after the retirement age. In conclusion, in recognizing the specificity of the 
Italian social security scheme, the paper argues that the National Institute of So-
cial Insurance has operated in an effective and flexible way in performing its 
functions. 

Michele Tiraboschi L’evoluzione della normativa sugli ammortizzatori sociali 
tra emergenza e ricerca di una logica di sistema

Riassunto – L’evoluzione della normativa sugli ammortizzatori sociali tra emer-
genza e ricerca di una logica di sistema – L’A. muove nell’analisi dalla constata-
zione che gli interventi del legislatore nella recente crisi economica in tema di 
ammortizzatori sociali sono stati improntati ad una logica piuttosto emergenziale, 
per consentire una reazione rapida volta alla conservazione dei livelli occupazio-
nali, di per sé incompatibile con una riforma organica della materia. Il quadro di 
insieme delle soluzione adottate consente, tuttavia, di rintracciare una logica di 
sistema che prelude a un possibile sviluppo riformatore. Mancano tuttavia, ad 
avviso dell’A., i presupposti per la realizzazione del modello della flexicurity,
proposto dall’Unione europea. Al riguardo l’A. sottolinea come manchino, in Ita-
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lia, un robusto sistema dei servizi per il lavoro che prendano in carico il lavorato-
re disoccupato, un adeguato sistema di formazione dei lavoratori e un sistema di 
monitoraggio e analisi dei fabbisogni professionali delle imprese, oltre 
all’ineffettività della condizionalità dei benefici nel contesto di un mercato anco-
ra fortemente caratterizzato da una quota elevata di economia sommersa e lavoro 
irregolare. All’esito, l’A. conferma l’opportunità di rafforzare l’indennità di di-
soccupazione come copertura universale all’interno di un sistema strettamente 
assicurativo con un trattamento decrescente nel tempo, come pure il regime delle 
sospensioni, con l’obiettivo di una assicurazione contro la disoccupazione parzia-
le attraverso la bilateralità e il rilancio dei fondi interprofessionali per integrare 
sostegno a reddito e formazione. 

Summary – Emergency measures and basic principles: Recent developments 
of the legislation dealing with safety net measures (Article in Italian) – This pa-
per takes as its starting point the assumption that the emergency measures adop-
ted by the legislator dealing with the welfare system have been implemented to 
tackle the ongoing economic crisis and to maintain current employment levels, 
otherwise at risk in the event of a major overhaul of the social security scheme. 
The solutions provided, however, might serve as a catalyst for further reform of 
the safety net programs, especially if we consider the basic principles such pro-
posals have been based on. Nevertheless, the paper argues that the requirements 
to comply with the European Union standards in terms of flexicurity have not be-
en met. In this connection, the paper also points out that Italy has not managed to 
provide a welfare system safeguarding the unemployed workers by means of 
training programs and placement services. Mention is also made of the need to 
rethink such benefits in the light of high rates of people working in the hidden 
economy and engaged in illegal work. On the basis of these considerations, the 
paper argues in favor of unemployment benefit gradually decreasing over time, 
as a means to provide workers with full coverage in terms of social security. Full 
implementation should be given also to the suspension of such benefit in order to 
tackle partial unemployment, while resorting to income support and training pro-
grams by means of ad hoc funds. 

Francesco Massicci La riforma degli ammortizzatori sociali: compatibilità ma-
croeconomiche e vincoli di finanza pubblica 

Riassunto – La riforma degli ammortizzatori sociali: compatibilità macroeco-
nomiche e vincoli di finanza pubblica – L’A. muove da una sintetica ricostruzio-
ne dell’assetto attuale del quadro degli ammortizzatori sociali come strumenti 
connessi a diritti soggettivi (cassa integrazione guadagni nelle due modalità di 
intervento e indennità di mobilità e di disoccupazione), ovvero come strumenti di 
tutela non ordinari subordinati ad uno schema concessorio di cui individua le va-
riabili. Sottolineato come tale quadro sia stato inciso da interventi di rilievo nel 
recente passato volti a potenziare gli istituti in precedenza individuati, l’A. inda-
ga la dimensione finanziaria del sistema al fine di completare il quadro normati-
vo-istituzionale di riferimento per chiedersi, se, rispetto a tale quadro e al dato 
oggettivo della sensibilità del sistema stesso ai fenomeni congiunturali, non sia 
più opportuno progettare una riforma che limiti gli “assetti definitivi” rispetto al-
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le esigenze di adattamento e flessibilità. Al riguardo, l’A. sottolinea che ogni e-
ventuale evoluzione degli ammortizzatori sociali non dovrebbe prescindere dai 
vincoli della finanza pubblica italiana e dalla necessità di riavviare il percorso di 
rientro del debito pubblico. All’esito dell’analisi condotta l’A. individua quindi le 
possibili prospettive di riforma del sistema nel senso di una estensio-
ne/implementazione delle tutele compatibili con i vincoli di finanza pubblica pre-
cedentemente individuati. 

Summary – Reforming social safety net programs:  macroeconomic compatibi-
lity and financial policy at a state level (Article in Italian) – The paper provides a 
brief overview of social safety net measures currently implemented and their re-
lationship with individual rights (income support funds provided either in the 
form of a mobility allowance or unemployment benefit), also considering them as 
a particular instrument safeguarding workers on the basis of a system characte-
rized by a number of variables. The paper goes on to highlight amendments made 
to the welfare system to consolidate its field of application, while investigating 
the financial implications of the related legal framework. Its dependence on the 
economic factors also gives rise to the question as to whether there is a need for a 
reform of the welfare system to consolidate its basic principles in relation to the 
need for flexibility. In this connection, the paper states that any attempt to amend 
social safety net programs should consider constraints in public finance and the 
need to reduce public spending. In conclusion, the paper argues in favor of a re-
view of the welfare system, in compliance with national financial policy. 

Alberto Bombassei Le prospettive di riforma del sistema degli ammortizzatori 
sociali

Riassunto – Le prospettive di riforma del sistema degli ammortizzatori sociali –
L’A., riscontrato che il welfare italiano ha funzionato bene, ma che risulta oggi 
tutt’altro che perfetto, sottolinea come a fronte di tale diagnosi condivisa siano 
diversi i rimedi prospettati, tenuto conto del contesto dato dalle previste difficoltà 
nel fronteggiare una stagione difficile per il mercato del lavoro e l’occupazione. 
Il quadro attuale si caratterizza per la frammentazione derivante dalla stratifica-
zione normativa di cui l’A. ripercorre le fasi principali, contestualizzandole stori-
camente nella evoluzione del sistema industriale e nelle origini contrattuali degli 
interventi. L’A. imposta quindi il tema della riforma intorno a quattro questioni 
fondamentali: la universalità o no delle tutele, l’individuazione della misura della 
giusta indennità rispetto all’ultima retribuzione, la sostenibilità delle risorse 
nell’attuale congiuntura con la necessità di uscire dalla prospettiva “di emergen-
za”, il nodo fondamentale del rapporto tra politiche attive e passive (e delle rela-
tive risorse). L’A. prosegue concentrandosi sull’evoluzione 2009 del sistema e 
conclude che il Governo ha operato sulla disciplina degli strumenti esistenti per 
favorirne l’utilizzo e preservare i livelli occupazionali. Emerge così la necessità 
di valutare le questioni in esame da una duplice prospettiva, ravvicinata e struttu-
rale, né facile, né economicamente neutra. Al riguardo vi sono alcune asserzioni 
imprescindibili: il contenimento della spesa pubblica, la conferma del modello 
esistente nel settore industriale, la conferma della natura assicurativa e il carattere 
eccezionale degli ammortizzatori in deroga, il collegamento tra politiche attive e 
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passive e il potenziale dell’outplacement, il Patto di servizio tra Stato e lavoratori 
disoccupati e il ruolo della formazione. L’A. conclude la propria indagine con le 
prospettive del welfare contrattuale che non potrà essere un onere aggiuntivo per 
le imprese ma uno strumento di sussidiarietà da interpretare come tale anche sul 
piano dei costi relativi. 

Summary – The reform of social safety net programs (Article in Italian) – Al-
though recognizing the effectiveness of the Italian welfare system, the paper puts 
forward a number of solutions to overcome its major shortcoming, also consider-
ing the current situation of employment and the labor market. The paper ex-
amines the regulatory fragmentation characterizing the social security system in 
Italy, resulting from an evolution in the industrial system and a number of 
amendments in previous contractual arrangements. According to the author the 
reform should be phased in considering four aspects: the scope of the provisions 
safeguarding workers; the amount of the unemployment benefit to be calculated 
on the basis of the last salary; the effectiveness of such measures in the current 
economic downturn, so as not be considered only “emergency provisions”; the 
significant relationship between active and passive labour market policies and the 
financial resources they require. The paper then goes on to show the outcomes of 
the welfare system in the year 2009, arguing that the Government resorted to ex-
isting legislation to safeguard employment. It becomes apparent that there is a 
need to examine the issue from both a closer and a more structural perspective, 
also considering related economic factors. In this connection, there are a number 
of aspects that cannot be set aside: public spending needs to be reduced, the ex-
isting welfare scheme should be implemented also in the industrial sector, safety 
net measures should apply only on a temporary basis, a link between active and 
policy labor market policy should be established, outplacement should be streng-
thened, together with cooperation between the Government, unemployed work-
ers, and vocational training bodies. In conclusion, the paper argues in favor of 
contractual arrangements within the welfare system, since they do not give rise to 
additional costs for employers, but serve as a means to implement the principle of 
subsidiarity. 

Natale Forlani Le prospettive delle politiche di workfare in Italia

Riassunto – Le prospettive delle politiche di workfare in Italia – L’A. muove da 
una riflessione sulla elaborazione del Libro Bianco sul mercato del lavoro del 
2001 per rilevare come le potenzialità dell’impianto complessivo siano rimaste 
inespresse, di modo che, nonostante le novità del quadro normativo, è aumentata 
la distanza tra le politiche di workfare italiane e quelle dei principali Paesi euro-
pei. Le ragioni vanno ricondotte ad un deficit di approccio culturale e di gover-
nance riflesso della carenza di cooperazione nazionale e nei rapporti tra istituzio-
ni e parti sociali, tra attori pubblici e privati nei servizi al lavoro e della messa a 
punto di strumentazione condivisa sui sistemi informativi, di gestione e di moni-
toraggio delle politiche attive e passive per l’intervento federale. L’A. esamina, 
in tale contesto e alla luce delle dinamiche e degli spazi recentemente determina-
tisi per la crisi economica, le prospettive delle politiche di workfare e ribadisce la 
necessità di valorizzare le politiche attive invertendo la tendenza che le vede 
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condizionate a quelle passive, di superare la frammentazione degli interventi an-
che con un recupero del livello di governance nazionale, della collaborazione 
delle parti sociali nell’avanzamento delle politiche nazionali, della messa a regi-
me dei sistemi di cooperazione tra servizi pubblici e privati per l’impiego. 
All’esito, l’A. sottolinea come sollecitazioni indotte dalla crisi stiano esaurendo 
le tensioni politiche, sociali e culturali evidenziate in apertura creando, così, le 
condizioni per rendere maggiormente percorribile il percorso riformatore in corso 
che, seppure sottovalutato, mostra già importanti segnali di novità. Pur nella con-
sapevolezza delle difficoltà degli obiettivi anche per l’incidenza delle dinamiche 
di contesto, l’A. sottolinea l’importanza della elaborazione pregressa e del meto-
do comparato per indicare esperienza e approcci culturali (e non solo normativi) 
che hanno già prodotto risultati significativi.

Summary – New prospects for workfare in Italy (Article in Italian) – The paper 
examines the provisions laid down in the 2001 White Paper on the Labour Mar-
ket, arguing  that, though innovative, they were not fully implemented, causing 
the gap in workfare policy between Italy and the leading European countries to 
widen. This is due to cultural reasons and to shortfalls in the national governance, 
with a lack of cooperation between institutions and social parties, and public and 
private actors involved in the recruitment process. In addition to supporting ac-
tive and passive policies in management and monitoring, there is also the need 
for a set of measures aimed at raising awareness of the issue. In this connection, 
the paper considers the new prospects for workfare in Italy in the light of the 
economic downturn, pointing towards a reversal of the current trend by which 
active policies are dependent on passive ones for their effectiveness. It is also 
important to deal with regulatory fragmentation, by restoring national governance 
and cooperation between public and private employment agencies. The paper 
concludes by arguing that the current crisis has had an impact on cultural, politi-
cal and social pressures giving new momentum to the ongoing reform process. 
While recognising the difficulty in achieving these objectives, the author high-
lights the importance of a comparative analysis as a means to identify and im-
plement measures that have proved effective at an international level. 

Silvia Spattini La nuova condizionalità all’accesso ai trattamenti di sostegno 
al reddito: potenzialità e criticità nella prospettiva della riforma del sistema de-
gli ammortizzatori 

Riassunto – La nuova condizionalità all’accesso ai trattamenti di sostegno al 
reddito: potenzialità e criticità nella prospettiva della riforma del sistema degli 
ammortizzatori – Il d.l. n. 185/2008 ha introdotto nel nostro ordinamento la di-
chiarazione di immediata disponibilità al lavoro o un percorso di riqualificazione 
professionale che deve essere rilasciata da ogni lavoratore avente diritto a un 
qualsiasi trattamento di sostegno o sostituzione del reddito. Tale dichiarazione 
rappresenta una nuova forma di condizionalità rispetto alla preesistente dichiara-
zione di immediata disponibilità al lavoro ai sensi dell’art. 2 del d.lgs. n. 
181/2000, a cui è subordinata soltanto l’acquisizione dello stato di disoccupazio-
ne. Dopo avere confrontato le due tipologie di dichiarazione di immediata dispo-
nibilità, con particolare riferimento alle diverse funzioni, l’A. riflette sulle poten-
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zialità e le criticità del nuovo istituto rispetto all’obiettivo di subordinare il godi-
mento dei trattamenti di sostegno al reddito alla effettiva attivazione del lavorato-
re e alla sua disponibilità a un rientro nel mercato o a un percorso di riqualifica-
zione, anche in funzione di un efficiente sistema di welfare to work.

Summary – The access to income support measures: potentials and issues re-
sulting from the new requisites in view of the reform of the welfare system  (Ar-
ticle in Italian) – Pursuant to Legislative Decree No. 185/2008, unemployed 
workers who are entitled to income support are required to provide a statement 
showing their willingness to re-enter the labor market or to join training pro-
grams. This provision is an innovation compared to measures laid down in Ar-
ticle No. 2 of Legislative Decree No. 181/2000, which only required a statement 
certifying the worker’s unemployment status. In presenting a comparison of 
those two provisions, with a focus on their functional objectives, the paper con-
siders the potential of the new clause as an instrument to grant the workers in-
come support measures, provided that they are willing to re-enter the labor mar-
ket or to attend training programs, by virtue of which an effective welfare-to-
work (or workfare) system is implemented. 

Interventi

Pietro Lambertucci Trasferimento di azienda e problemi occupazionali

Riassunto – Trasferimento di azienda e problemi occupazionali – L’A. muove, 
nella propria analisi, dalla individuazione dei confini della fattispecie trasferi-
mento d’azienda, anche tramite l’identificazione degli strumenti giuridici del tra-
sferimento, e dalla ricostruzione critica della disciplina nazionale e comunitaria, 
riservando specifica attenzione alle ipotesi di disapplicazione delle garanzie indi-
viduali, con i relativi problemi di interpretazione e applicazione connessi alla di-
sciplina del 1990. Nell’indagine particolare attenzione è accordata alla elabora-
zione giurisprudenziale. A fronte di tale quadro generale, l’A. concentra la pro-
pria attenzione sul tema delle garanzie dei lavoratori coinvolti e sui profili legati 
al ruolo dei sindacati. L’analisi procede con riferimento alle dinamiche evolutive 
più recenti, che hanno inserito la fattispecie del trasferimento d’azienda nei più 
ampi fenomeni di esternalizzazione per soffermarsi su una ipotesi recentemente 
emersa alla ribalta giurisprudenziale, il ricorso alla frode alla legge per verificare 
se il negozio traslativo dell’azienda non sia diretto ad eludere l’applicazione di 
norme inderogabili a protezione del lavoratore. Evidenziati nel corso 
dell’indagine i diversi profili di interconnessione tra trasferimento d’azienda e 
conseguenze occupazionali, l’A. conclude nel senso di una proposta di rivisita-
zione dell’istituto da tale prospettiva. 

Summary – Transfer of undertaking and employment issues (Article in Italian) –
The paper begins by pointing out the main characteristics of the transfer of un-
dertaking, identifying legislative measures applying to the transfer process, and 
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providing a critical survey of related national and Community legislation. Special 
reference is made to the cases in which individual safeguards are not provided, 
with issues arising from the interpretation and implementation of 1990 legislative 
provisions, and mention is also made of related case law. On the basis of these 
considerations, the paper focuses on the rights of workers involved in the transfer 
process, and on the role carried out by unions, and then goes on to outline recent 
developments leading the transfer of undertakings to become a widespread out-
sourcing process. The paper also investigates a recently debated issue, that is the 
resort to fraudulent practices, to assess whether the transfer process is deliber-
ately implemented to avoid enforcing mandatory forms of worker protection. In 
conclusion, the paper highlights the link between the transfer of a business and its 
effects on employment, making a proposal for an amendment to the process in 
this connection. 


