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CORTE DI GIUSTIZIA, Sez. V, 1° aprile 2004, causa u. 99/02 - Jann Pres. - von
Baur Rel. - Ruiz-Jaraso Coromer Ave, Gen, - Commissione delle Comunita
Furopee ¢. Repubblica italiana (avv. dello Stato Fiumara).

Contratti di formazione e lavoro - Differenziazione territoriale della contribuzione
previdenziale dichiarata illegittima - Obbligo di recupero - Impossibilita assoluta
di esecuzione - Esclusione,

La Repubblica italiana, non avendo adottato entro i lermini prescritti tutte le
misure necessarie per recuperare presso i beneficiari gli aiuti che, ¢ norma della
decisione della Commissione 11 maggio 1999, n. 2000{128/CE, velativa al regime di
aiuti concessi dall’Italia per interventi a Javore dell’occupazione, sono stati giudicati
illegittimi e incompatibili con il mercato comune, & venuta meno agli obblighi su di
essa incombenti a norma degli artt. 3 ¢ 4 della detta decisione, nonché del Trattato
CE. (1)

Omissis. — 1. Con atto introduttivo depositato nella cancelleria della Corte
il 15 marzo 2002, la Commissione delle Comunita europee ha proposto, ai sensi
dell’art. 88, n. 2, secondo comma, CE, un ricorso diretto a far dichiarare che la
Repubblica italiana, non avendo adottato, entro i termini prescritti tutte le
misure necessarie per recuperare presso i beneficiari gli ainti che, ai sensi della
decisione della Commissione 11 maggio 1999, n. 2000/128/CE, relativa al regime di

(1) Contratti di formazione e lavoro: il mancato recupero delle agevolazioni
contributive da parte dello Stato italiano

1. Con la pronuncia in commento, la Corte di Giustizia CE ha dichiarato
che lo Stato italiano, non avendo adottato entro i termini preseritti tutte le misure
per il recupero presso i beneficiari degli aiuti concessi per favorire le assunzioni
con contratti di formazione e lavoro, ¢ venuto meno agli obblighi di recupero
previsti dalla decisione della Commissione Europea n. 2000/128 dell’11 maggio
1999,

L’annosa vicenda ha inizio nel 1997 (cfr. M. Grubier, Contratto di formazione
e lavoro: agevolazioni a rischio UE, GLav, n. 441998, 51 ss.; I'. FErraro, Contratti
di formazione e lavoro e aiuti di Stato all’oceupazione, DCSI, 2000, 867 ss.; I, M.ssi,
L e.fl. dopo la decisione della Commissione Europea, DPL, n. 11/2000, 66 ss.; V. D1
Semiro, L'Unione Europea si pronuncia sugli incentivi italiani per il contratto di
Jormazione e lavoro, LPO, n. 8/2000, 422 ss.: G, SaxouLiy, L'Unione Europea si
promuncia sui contratti di formazione e lavoro, GLav, n. 12/1999, 88 ss.; In.,
Contratti di formazione e lavoro: {{ Ministero chiarisce ¢ dubbi, ibid., n. 26/2000, 40
ss.), allorché le autorita italiane notificavano alla Commissione, ex art. 98, . 3, del
Trattato (divenuto, con il Trattato i Amsterdam, Pattuale art. 88) un progetto
di legge relativo ad aiuti di Stato, tradotto, successivamente, nella 1. 24 giugno
1997, n. 196, c.d. « pacchetto Treu ».
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aiuti concessi dall’Ttalia per interventi a favore dell’occupazione (GU, 2000, L 42,
p. 1), notificata il 4 giugno 1999, sono stati gindicati illegittimi ed incompatibili
con il mercato comune e, ad ogni modo, avendo omesso di comunicare alla
Commissione le misure adottate, & venuta meno agli obblighi ad essa incombenti
ai sensi degli artt. 3 e 4 della detta decisione, nonché del Trattato CE.

DECISIONE N. 2000/128 E PROCEDIMENTO PRECONTENZIOSO

2. 1’11 maggio 1999 la Commissione ha adottato la decisione n. 2000/128,
i cui artt. 1-4 dispongono quanto segue:

« Articolo 1. — 1. Gli ajuti illegittimamente concessi dall’Ttalia, a decorrere
dal novembre 1995, per I'assunzione di lavoratori mediante i contratti di forma-
zione e lavoro previsti dalle 1. nn. 8681984, 407/1990, 169/1991 e 4511994, sono

In quell’oceasione la Commissione, in base alle informazioni trasmesse dalle
autorita italiane, esaminava anche altri regimi di aiuti relativi a tale settore, cioé
le leggi 19 dicembre 1984, n. 868; 29 dicembre 1990, n. 407; 1° giugno 1991, n. 169
e 19 luglio 1994, n. 451, Queste leggi, a differenza del « pacchetto Treu » iscritto nel
registro degli aiuti notificati al n. 338/1997, essendo gia in vigore, venivano
inserite nell’elenco degli aiuti non notificati sotto il n. 164/1997.

Con lettera 17 agosto 1998 (GUCE, C 284, 11), la Commissione informava il
Governo italiano della sua decisione di avviare il procedimento previsto dall’art.
98, n. 2 del Trattato (attuale art. 88, n. 2 del Trattato CE), nei confronti degli aiuti
per 'assunzione mediante c.f.l. a tempo determinato previsti dalle 1. nn. 863/1984,
407/1990, 169/1991 ¢ 451/1994 e concessi a partire dal mese di novembre 1995; ¢
altresi la decisione di dare corso al medesimo procedimento nei confronti degli
aiuti previsti per la trasformazione dei c.f.1. in contratti a tempo indeterminato,
a norma dell’art. 15, 1. n. 196/1997.

2. (Com’d noto, listituto del c.l.l. era stato introdotto nell’ordinamento
italiano dalla 1. 19 dicembre 1984, n. 868, quale elemento di flessibilita teso ad
incentivare 'occupazione giovanile anche attraverso lo strumento della forma-
zione professionale. Nella sua originaria formulazione, il c.f.l. consentiva alle
imprese e agli enti pubblici economici di assumere a tempo determinato, per un
periodo massimo di ventiquattro mesi, giovani di eti compresa tra i15ei 29 anni,
potendo beneficiare di un’agevolazione contributiva analoga a quella prevista per
gli apprendisti dalla 1. 19 gennaio 1955, n. 25.

In sostanza, si trattava di un esonero contributivo pressoché totale ed
uniforme per la quota parte spettante al datore di lavoro, che, da parte sua, si
impegnava, oltre che a corrispondere la retribuzione per il lavoro prestato, ad
impartire al lavoratore una formazione professionale di contenuto sia teorico sia
tecnico-pratico.

Per poter concludere contratti di formazione e lavoro, 'art. 8, comma primo,
1. 1. 868/1984, stabiliva che I'impresa non doveva avere sospensioni di lavoro in
atto, ex art. 2 1. 12 agosto 1977, n. 675, ovvero non doveva aver proceduto a
riduzioni di personale negli ultimi dodici mesi precedenti la richiesta, salvo che
I'assunzione non avvenisse per 'acquisizione di professionalita diverse da quelle
dei lavoratori interessati alle predette sospensioni o riduzioni di personale.
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compatibili con il mercato comune e con accordo SEI a condizione che riguar-
dino:

— la ereazione di nuovi posti di lavoro nell'impresa beneficiaria a favore
di lavoratori che non hanno ancora trovato un impiego o che hanno perso
impiego precedente, nel senso definito dagli orientamenti in materia di aiuti
all’occupazione;

— Passunzione di lavoratori che incontrano difficolta specifiche ad inse-
rirsi o a reinserirsi nel mercato del lavoro. Ai fini della presente decisione, per
lavoratori che incontrano difficolta specifiche ad inserirsi o a reinserirsi nel
merecato del lavoro si intendono i giovani con meno di 25 anni, i laureati fino a 29
anni compresi, i disoccupati di lunga durata, vale a dire le persone disoccupate da
almeno un anno. — Omissis.

« drticolo 2. — 1. Gli aiuti concessi dall’Italia in virta dell’art. 15 della 1. n.
196/1997 per la trasformazione di contratti di formazione e lavoro in contratti a

Nei successivi interventi legislativi in materia, nella specie con le leggi nn.
407/1990, 169/1991 e 451/1994, il c.f.l. subiva rilevanti modifiche, dando vita a
due distinte tipologie contrattuali: 'una di durata massima di ventiquattro mesi,
finalizzata all’acquisizione di professionalita intermedie o elevate, comprendente
un minimo di ore da destinare alla formazione (dalle 80 per le professionalita
intermedie alle 180 per le professionalita elevate); 'altra, di durata non superiore
a dodici mesi, finalizzata all'inserimento prolessionale attraverso un’esperienza
professionale, con un minimo di 20 ore da destinare alla formazione (sulla
disciplina dei ¢.f.l. a partive dalla L. n. 863/1984 sino alla riforma introdotta con la
. n. 451/1994, tra i molti contributi autorevoli, si veda: M. Narori, Commento
all'art. 3, in In. (a cura di), Misure wrgenti a sostegno e ad incremento dei livelli
occupazionali. Commentario al d.l. 30 ottobre 1984, n. 726, conv. nella l. 19 dicembre
1984, n. 863, NLCC, 1985, 831; Cenroranti, Il contratto di formazione e lavoro nella
I 19 dicembre 1984, n. 863, q. Riv., 1985, 1, 807; L. Guera, Potere amministrativo
e autonomia collettiva nella disciplina dei contralti di formazione ¢ lavoro: 'accordo
interconfederale 8 maggio 1986, q. Riv., 1988, 1, 22 ss.; G. Loy, Il contratto di
SJormazione e lavoro, in Arrico, Icamo, Loy, RocceLra, Il diritto del lavero dopo
U« emergenza », Giuffre, Milano, 1988, 85 e ss. Successivamente alla riforma di cui
alla 1. n. 451/1994, si veda tra 1 molti: R. DL Punta, I contratti di formazione e
lavoro, q. Riv., 1995, 1, 219 ss.; S. Crucctovino, Contralto di formazione e lavoro, in
E. GuERra (a cura di), Occupazione e flessibilita. L. n. 1961997 e provvedimenti
attuativi, Jovene, Napoli, 1998).

Inoltre, il limite di eta dei giovani veniva elevato a 82 anni, con possibilita,
fino al 81 dicembre 1997, di un ulteriore aumento a discrezione delle Commissioni
regionali per Pimpiego (in effetti, in virtu delle integrazioni alla legislazione
nazionale apportate in sede regionale, la disciplina di incentivazione dei c.f.l. ha
trovato applicazione ben oltre la soglia dei 82 anni; precisamente, sia pure in
favore di talune categorie con particolari difficolta di inserimento, fino a 85 anni
nel Lazio, 88 in Calabria, 40 in Campania, Abruzzo e Sardegna, 45 in Basilicata,
Molise, Puglia e Sicilia: cfr. sul punto M.G. Garoraro, Tecnica degli incentivi e
promozione dell’occupazione, in Divitto del lavoro e politiche per Uoccupazione, suppl.
al n. 8/1999 della RGL, 71).
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tempo indeterminato sono compatibili con il mercato comune ¢ con I'accordo
SEE, purché rispettino la condizione della creazione netta di posti di lavoro come
definita dagli orientamenti comunitari in materia di aiuti all’'occupazione. —
Omissis.

« Articolo 3.— L’Italia prende tuttii provvedimenti necessari per recuperare
presso i beneficiari ghi aiuti che non soddisfano alle condizioni di cui agli artt. 1 e
2 gia illegittimamente concessi.

1l recupero ha luogo conformemente alle procedure di diritto interno. Le
somme da recuperare producono interessi dalla data in cui sono state messe a
disposizione dei beneficiari fino a quella del loro recupero effettivo. — Oimissis.

« Articolo 4. — Entro due mesi a decorrere dalla data di notificazione della
presente decisione, I'Ttalia informa la Commissione delle misure adottate per
conformarvisi ».

J—

Sotto P'aspetto contributivo, lo sgravio, prima pressoché uniforme, veniva
differenziato: per le imprese artigiane ¢ per quelle operanti nelle circoserizioni che
presentavano un tasso di disoceupazione superiore alla media nazionale, I'agevo-
lazione contributiva era quasi totale; per le imprese commerciali e turistiche con
meno di quindici dipendenti ubicate al di fuori del Mezzogiorno era prevista una
riduzione degli oneri contributivi a carico del datore di lavoro pari al 40%; tutte
le altre imprese avevano diritto a uno sgravio contributivo del 25%. Detto regime
veniva integrato dall’art. 15 della 1. 24 gingno 1997, n. 196, prevedendosi il
beneficio dell’esenzione degli oneri contributivi per un periodo supplementare di
un anno per le imprese situate nelle zone dell’obiettivo 1 del regolamento CE n.
2081/1998.

Tale assetto normativo degli sgravi contributivi veniva censurato, al termine
del procedimento di cui all’art. 88, n. 2 del Trattato, dalla Commissione UIS con
decisione 11 maggio 1999, n. 2000/128/CE (GUCE, 15 febbraio 2000).

8. In particolare, la Commissione esaminava separatamente, da un lato, il
contenuto delle 1. nn. 863/1984, 407/1990, 169/1991 e 451/1994 non notificate,
dall’altro, quello della 1. n, 196/1997, regolarmente notificata alla fase di progetto.

Per quanto concerneva il regime degli aiuti previsto dalle prime quattro
leggi, l'art. 1 della decisione della Commissione disponeva sostanzialmente che gli
aiuti illegittimamente concessi dall'Ttalia, a decorrere dal novembre 1995, per
Passunzione di lavoratori mediante i c.f.l., dovessero considerarsi compatibili con
il mercato comune e con Iaccordo SEE a condizione che riguardassero: la
ereazione di nuovi posti di lavoro nell'impresa beneficiaria a favore dei lavoratori
che non avevano ancora trovato un impiego o che avevano perso quello prece-
dente, secondo gli orientamenti definiti in materia di aiuti all’occupazione (per
una compiuta ricostruzione storico-evolutiva degli orientamenti della Commis-
sione in materia di aiuti di Stato alle imprese ¢ aiuti all’occupazione, M. Tirano-
scur, Incentivi alla occupazione, aiuti di Stato, diritto comunitario della concorrenza,
Giappichelli, Torino, 2002, 187 s.); Passunzione di lavoratori che incontravano
difficolta specifiche ad inserirsi o reinserirsi nel mercato del lavoro, dovendosi
intendere per tali i giovani con meno di 25 anni ed i laureati fino a 29 anni
compresi, nonché i disoccupati di lunga durata, vale a dire le persone disoccupate
da pit di un anno.
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8. Con atto introduttivo depositato nella cancelleria della Corte il 18 agosto
1099, la Repubblica italiana ha proposto ai sensi dell’art. 820, primo comma, CE,
un ricorso diretto allannullamento della decisione n. 2000/128 e, in subordine,
all’annullamento di tale decisione per la parte che prevede il recupero delle somme
che costituiscono un aiuto incompatibile con il mercato comune. — Omissis.

6. Consentenza 7 marzo 2002, causa C-810/99, Italia/Commissione (Race, p.
1-2289), 1a Corte ha respinto il ricorso di annullamento presentato dalla Repub-
blica italiana avverso la decisione n. 2000/128.

7. Alla luce di tali circostanze, ritenendo che la Repubblica italiana non
avesse adottato tutte le misure necessarie per conformarsi alla decisione n.
2000/128, la Commissione ha deciso di proporre il presente ricorso.

Sicché tutti gli aiuti concessi per mezzo dei c.f.l. che non soddisfacevano
dette condizioni dovevano ritenersi incompatibili con il mercato comune.

Per quanto concerneva il regime di aiuti istituito con la 1. n. 196/1997, all’art.
2 della decisione la Commissione statuiva che la trasformazione dei e.fl. in
contratti a tempo indeterminato era compatibile con il mercato comune e con
accordo SEE, purché vi fosse una creazione netta di posti di lavoro presso
Pimpresa del beneficiario, cosi come definita dagli orientamenti comunitari in
materia di aiuti all’occupazione, 11 numero dei dipendenti delle imprese doveva
essere caleolato al netto dei posti che beneficiavano della trasformazione e dei
posti creati per mezzo dei contratti a tempo determinato che non garantivano una
certa stabilita dell’impiego. Di talché gli aiuti per la trasformazione di c.f.l. in
contratti a tempo indeterminato che non soddisfavano le suddette condizioni
dovevano ritenersi incompatibili con il mereato comune.

Quindi all’art. 8 della decisione in esame, la Commissione stabiliva che
I'Ttalia avrebbe dovuto adottare tutti i provvedimenti necessari per recuperare
presso i beneficiari gli aiuti che non soddisfacevano le condizioni di cui agli artt.
1 e 2 sopra illustrati, procedendo secondo le norme di diritto interno, specifican-
dosi che le somme da recuperare avrebbero prodotto interessi dalla data in cui
erano state messe a disposizione dei beneficiari fino a quella del recupero effettivo.

In particolare, nella motivazione, ai punti nn. 62 ¢ 63, la Commissione
constatava che i e.f.]., come disciplinati dalla . n. 863/1984, non configuravano un
ainto a norma dell’art, 87, n. 1 del Trattato, bensi una misura generale, Al
contrario, la 1. n. 407/1990, nel modulare le riduzioni in funzione del luogo di
insediamento dell’impresa beneficiaria e del suo settore di appartenenza, avrebbe
introdotto, per la parte differenziale di dette riduzioni, degli aiuti di Stato, a
norma dell’art. 87, n. 1 CE, falsando la concorrenza e rischiando di incidere sugh
scambi tra Stati membri, nella misura in cui le imprese beneficiarie esportino una
parte della loro produzione negli altri Stati membri o, pur non esportando, I'aiuto
favorisea la produzione nazionale riducendo la possibilita di imprese insediate in
altri Stati membri di esportare verso il mercato italiano. Constatata la natura di
aiuto di Stato delle misure in esame, nel valutare se le stesse potessero ritenersi
compatibili con le previsioni di cui all’art. 87, nn. 2 e 8 del Trattato CE, la
Commissione richiamava il proprio orientamento in materia di aiuti all’occupa-
zione.
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NEL MERITO.

Argomenti delle parti. 8. La Commissione sostiene che il 4 agosto 1999, ossia
alla scadenza del termine di due mesi dalla data di notifica della decisione n.
2000/128, la Repubblica italiana non le aveva ancora comunicato le misure
adottate per conformarsi all’obbligo di recuperare presso le imprese beneficiarie
gli aiuti versati illegittimamente. — Omissis.

11. La Repubblica italiana ammette di non avere ancora proceduto al
recupero delle somme di cui trattasi. Cio sarebbe dovuto sia alle difficolta
riscontrate per individuare i beneficiari degli aiuti illegittimi, sia ai dubbi delle
autorita italiane sull’ampiezza del recupero stesso. Tuttavia, il governo italiano
non sarebbe rimasto inerte riguardo all’obbligo ad esso derivante dalla decisione
1. 2000/128 e Paffermazione della Commissione secondo cui esso avrebbe omesso
di informarla sugli sviluppi della situazione sarebbe erronea. — Omissis.

Giudizio della Corte.— 15.  Qccorre ricordare che, per giurisprudenza costante, la
soppressione di un aiuto illegittimo mediante recupero ¢ la logica conseguenza
dell’accertamento della sua illegittimita e che tale consegnenza non pué dipendere
dalla forma in cui Paiuto & stato concesso. — Omissis.

4. In proposito, occorre evidenziare come obiettivo della Commissione sia
sempre stato quello di orientare il pit possibile le azioni degli Stati membri verso
I'adozione di un eriterio di razionalita economica, evitando I'erogazione di sussidi
finanziari di cospicua entita che, nel mantenere in vita attivita oramai obsolete,
risultassero del tutto inefficaci (cfr. la I Relazione sulla politica di concorrenza, rel.
concl. 1971, Bruxelles-Lussemburgo, 1972, punti 138, 133 e 185).

La Commissione ha tuttavia sempre affermato la necessita di assumere, nel
controllo degli aiuti di Stato, atteggiamenti realistici, ammettendo tutte le azioni
che contribuissero all’attuazione degli obiettivi generaliindicati nell’art. 2 del Trat-
tato, escludendo valutazioni di segno strettamente economico, per dare spazio agli
aiuti all’'occupazione, purché si trattasse di misure finalizzate all’assunzione su basi
stabili 0 comunque alla creazione di occupazione aggiuntiva, soprattutto in favore
di aleune categorie di lavoratori, quali giovani, donne, disoccupati, e a condizione
che non fossero limitate a determinati settori o a talune imprese (cfr, I Relazione
sulla politica di concorrenza, cit., punto 280). A partire dagli anni novanta, la pro-
gressiva diversificazione degli incentivi adottati dai vari Stati membri, ha indotto
Ia Commissione a codificare la propria prassi, mediante la pubblicazione nell’anno
1995 degli Orientamenti in materia di aiuti all'occupazione (GUCE, C 334/4 del 12
dicembre 1995). In essi la Commissione ha chiarito preliminarmente che non rien-
trano nella sfera di applicazione dell’art. 87, n. 1 del Trattato, gli aiuti alla persona,

rale a dire quelli che non sono volti a favorire per loro natura talune imprese o
produzioni nazionali, come ad esempio le misure finalizzate a migliorare la posizione
dei lavoratori sul mereato del lavoro mediante formazione professionale o appren-
distato, ad integrare il reddito di aleuni gruppi di lavoratori, ad incoraggiare I'oc-
cupazione femminile, ecc. (efr. G. MeLapo, Concorrenza e politiche soctali, in A.
Bavros, B. Carvso, M. D’Antons, S, Sciarra (a cura di), Dizionario di diritto co-
munitario del lavoro, Bologna, 1996, 228).
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16.  In conformita ad una giurisprudenza parimenti costante, se la decisione
della Commissione che dispone la soppressione di un aiuto di Stato incompatibile
con il mercato comune non é stata impugnata con un ricorso o tale ricorso ¢ stato
respinto, il solo mezzo di difesa che uno Stato membro puo opporre al ricorso per
inadempimento proposto dalla Commissione sulla base dell’art. 88, n. 2, CE ¢
I'impossibilita assoluta di dare correttamente esecuzione alla decisione. — Omis-
sis.

Parimenti esclusi dal campo di applicazione dell’art. 87, n. 1 del Trattato CE,
sono gli aiuti che non incidono sugli scambi intracomunitari, come ad esempio gli
aiuti alla creazione di una attivita di lavoro autonomo, le misure applicabilia taluni
servizi di interesse locale ecc., nonché le misure di carattere generale che non fa-
voriscono specificamente talune imprese o produzioni nazionali, in base al c.d. eri-
terio della selettivita, disponendo una riduzione generalizzata in favore di tutte le
imprese, senza limitazioni geografiche o settoriali, degli oneri fiscalio dei contributi
sociali (sulle misure adottate in Italia per il settore tessile, ex art. 20, 1. 1° dicembre
1971, n. 1101, cfr. C. Giust. 2 luglio 1974, causa n. 1781973, Race, 1974, 709).

Di particolare importanza ¢, poi, la distinzione tra aiuti volti al manteni-
mento dell’occupazione esistente, ammesi dalla Commissione solo in caso di
calamita naturali o di altri avvenimenti di carattere eccezionale, ovvero per
favorire lo sviluppo economico delle regioni ove il tenore di vita sia anormalmente
basso o comunque caratterizzate da una grave forma di sottoccupazione (cfr.
Covissione Kuropra, Comunicazione sul metodo di applicazione dell’art. 92, par. 3,
lett. a) e ¢) agli aiuti regionali, GUCE, C 212 del 12 agosto 1988), a norma dell’art.
87, 1. 2, lett. b) e n. 8, lett. @) CE, e gli aiuti finalizzati a creare nuova oceupazione,
intendendosi per tale occupazione netta, comportante almeno un posto supple-
mentare rispetto all’'organico calcolato come media su un certo periodo dell’im-
presa beneficiaria dell’aiuto.

Previa notifica alla Commissione, dette agevolazioni, quindi, possono essere
ammesse, facendole rientrare nella deroga di cui all’art. 87, n. 8, lett, ¢) del
Trattato, alla stregua di aiuti destinati ad agevolare lo sviluppo di talune attivita,
a condizione, pero, che 'importo dell’aiuto per lavoratore sia giustificato e non
rappresenti una proporzione eccessiva dei costi della produzione dell'impresa, e
sempre che la misura non alteri le condizioni degli scambi intracomunitari in
misura contraria al comune interesse (cfr. CoMMISSIONE LuroPEA, Orientamenti, cit.,
punto n. 20).

Gl orientamenti sommariamente delineati sono stati integrati, nel corso del
1997, attraverso la pubblicazione della Comunicazione della Commissione relativa
al controllo degli aiuti pubblici e della riduzione del costo del lavoro (GUCE, C 1
del 8 gennaio 1997), il cui principale obiettivo e stato diindicare soluzioni alternative
a taluni provvedimenti di riduzione del costo del lavoro attuati e prospettati dagli
Stati membri in contrasto con 'art. 87 del Trattato CE, invitando gli Stati membri
ad orientarsi suregimi di aiuti che favorissero efficienza economica e ’occupazione,
senza comportare distorsioni nella concorrenza nella Comunita. In questa prospet-
tiva ¢ stato dato particolare rilievo agli incentivi per la creazione di nuovi posti di
lavoro in aree e settori innovativi, meno esposti alla concorrenza internazionale e
comunque con ampi margine di crescita, come nel terziario e nel terziario avanzato
(efr. la Comunicazione, cit., punti 1, 2 e 25).
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17. 1l fatto che uno Stato membro non possa sollevare contro un tale
ricorso nessun altro motivo se non quello vertente su un’impossibilita assoluta di
esecuzione non impedisce che lo Stato il quale, in oceasione dell’esecuzione di una
decisione della Commissione in materia di aiuti di Stato, incontri difficolta
impreviste e imprevedibili o si renda conto di conseguenze non considerate dalla
Commissione, sottoponga tali problemi alla valutazione di quest’ultima, propo-
nendo appropriate modifiche della decisione stessa. In tal caso, la Commissione e
lo Stato membro, in forza del principio che impone agli Stati membri e alle

Se, dunque, tali erano.le linee fondamentali degli orientamenti della Com-
missione in materia di aiuti all’oceupazione, dai quali prima facie la decisione in
esame non sembrava discostarsi, la Repubblica italiana, in data 18 agosto 1999,
proponeva ricorso dinanzi alla Corte di Giustizia, a norma dell’art. 280, primo
comma, del Trattato, al fine di ottenerne 'annullamento, articolando ben otto
motivi specifici a sostegno, tra i quali, il Governo italiano imputava alla Commis-
sione uno « sviamento di potere » rispetto alle competenze assegnatele dal Trat-
tato, in ragione di una visione prettamente economicistica dei rapporti di produ-
zione che caratterizzerebbe gli orientamenti in materia di aiuti di Stato alla
occupazione,

5. Con sentenza del 7 marzo 2002 (causa n. 810/1999), la Corte di Giustizia
respingeva il ricorso, condannando I'Italia alle spese (tra i commenti si segnalano:
M. Tiraroscut, Aiuti di Stato e contratti di formazione e lavoro nella decisione della
Corte di giustizia del 7 marzo 2002: sentenza annunciata, risultato giusto, q. Riv.,
2002, I1I, 485 ss.; A. Varesona, Contratto di formazione e lavoro: riduzione
dell’obbligo contributivo e divieto comunitario di aiuti di Stato, MGL, 2002, 7, 461;
M. Paparront, GLav, 2002, 11, 10; A. MorroNg, Contratti di formazione e lavoro:
giudici comunitari sanciscono U'incompatibilita delle agevolazioni contributive con il
mereato comune, LG, 2002, 5, 4238).

La Corte di Giustizia, nel confermare sostanzialmente la parte dispositiva
della decisione della Commissione UK, riteneva compatibile con Part. 87 del
Trattato, in quanto misura generale, la riduzione indifferenziata per tutto il
territorio italiano degli sgravi contributivi nella misura del 25%, applicabile a
ogni c.f.l., secondo 'impostazione originaria di cui alla 1. n, 863/1984, mentre
censurava le modulazioni su base territoriale e settoriale delle misure previste
dalla legislazione successiva, a partire dalla L. n. 407/1990, che, superando la soglia
del dedotto 25%, avevano comportato una finalita selettiva e dunque discrimi-
natoria tra le diverse imprese.

Si & parlato di sentenza creativa, che ¢ parsa improntata ad un rigore
eccessivo, esercitato mediante un esame analitico dei singoli aspetti della disci-
plina, in luogo di una valutazione complessiva dell’'intervento, che nell’intenzione
del legislatore italiano era volto a creare nuova occupazione e non gia a conservare
quella esistente (in tal senso A. VariesoNa, Contratto di formazione e lavoro:
riduzione, cit., MGL, 463). Cio a discapito anche della certezza del diritto,
soprattutto con riferimento alle soglie di eta indicate dalla Commissione ¢ avallate
dalla Corte di Giustizia, costituendo veri e propri parametri definitori per indivi-
duare i giovani lavoratori che incontrano difficolta specifiche a inserirsi o a
reinserirsi nel mercato del lavoro, i quali non erano ricavabili neppure dagli
Orientamenti del 1995.
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istituzioni comunitarie doveri di leale cooperazione, principio che informa in
particolare I’art. 10 CE, devono collaborare in buona fede per superare le difficolta
nel pieno rispetto delle disposizioni del Trattato, soprattutto di quelle relative agli
aiuti di Stato. — Omissis.

18. Tuttavia, la condizione di un’impossibilita assoluta di esecuzione non é
soddisfatta quanto il governo convenuto si limita a comunicare alla Commissione
le difficolta giuridiche, politiche o pratiche che I'esecuzione della decisione pre-
senta, senza intraprendere alecuna reale iniziativa presso le imprese interessate al
fine di recuperare I'aiuto e senza proporre alla Commissione modalita alternative
di esecuzione di tale decisione che consentano di superare le difficolta. — Omissis.

20. Non si puo certo escludere la possibilita, per il beneficiario di un aiuto
illegittimo, di invocare circostanze eccezionali sulle quali abbia potuto fondare il
proprio affidamento circa la regolarita di tale aiuto e di opporsi, quindi, al suo
rimborso. In un caso siffatto spetta al giudice nazionale, eventualmente adito,
valutare le circostanze del caso di specie, dopo aver proposto alla Corte, se
necessario, questioni pregiudiziali di interpretazione. — Omissis.

21, Per contro uno Stato membro le cui autorita abbiano concesso un aiuto
in violazione delle norme procedurali di cui all’art. 88°CE non puo invocare il
legittimo affidamento dei beneficiari per sottrarsi all'obbligo di adottare i prov-
vedimenti necessari ai fini dell’esecuzione di una decisione della Commissione con
cui quest’ultima gli ordina il recupero di tale aiuto. Ammettere tale possibilita
significherebbe, infatti, privare di ogni efficacia pratica le disposizioni di cui agli
artt. 87 CE e 88 CE, in quanto le autorita nazionali potrebbero far valere in tal
modo il proprio comportamento illegittimo al fine di vanificare I'efficacia delle
decisioni emanate dalla Commissione in virtu di tali disposizioni del Trattato, —
Omissis.

25. K pacifico che, allo scadere di tale termine, il governo italiano non
aveva adottato le misure necessarie per recuperare gli aiuti in questione. Inoltre,
dal punto 105 della citata sentenza Italia/Commissione emerge che, pin di due
anni e mezzo dopo la scadenza di detto termine, la Corte ha constatato che il

Sicché anche se la Commissione, proprio in ossequio alla certezza delle
norme, ha ritenuto di limitare I’accertamento a decorrere dal novembre 1995, sul
presupposto che la pubblicazione degli Orientamenti rendesse edotti gli Stati
membri sulla legittimita o no degli aiuti di Stato che successivamente sarebbero
stati adottati, non essendovi alcun riferimento certo sulla soglia di eta dei giovani
lavoratori fino alla decisione dell’11 maggio 1999, pubblicata nel febbraio 2000, si
sarebbe dovuto presumere un legittimo affidamento dei beneficiari almeno sino
alla pubblicazione della decisione impugnata (in argomento, ancora A. VALLE-
BoNa, Alla ricerca della certezza perduta, GI, 2000, 1884 ss.),
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governo in questione non aveva intrapreso alcun tentativo per recuperare gli aiuti
in causa.

26. Infine, dai chiarimenti forniti dal governo italiano nell’udienza tenutasi
per la presente causa risulta che, alla data di tale udienza, ossia il 18 settembre
2008, il procedimento di recupero era sempre allo stadio delle misure preparatorie,

Si & anche detto, perd, che tale decisione poteva considerarsi per certi versi
annunciata ¢ giusta (cfr. M. Tiraposcur, Aiuti di Stato, cit., 487), ancorché
indicativa delle numerose polemiche innescatesi gia all’esito della decisione della
Commissione, stante la prevalenza, apparentemente, accordata all’aspetto delle
regole economiche di concorrenza su una logica di tutela dei diritti dei singoli
lavoratori (efr. S. SCIARRA, Diritto del lavoro e regole della concorrenza in aleuni
esemplari della Corte di Giustizia Europea, DMT., 2000, n. 8; M. ROCCELLA, Tutela
del lavoro e ragioni di mercato nella giwrisprudenza della Corte di giustizia, DLRI,
1999, 83 ss.), confermandosi, cosi, 'assunto di quanti avevano da tempo denun-
ciato una grave crisi di identita del diritto del lavoro, dinanzi all’'invasivita
dell’ordinamento comunitario, con le sue regole mercantilistiche (v. anche M.
D’Anrtona, Diritte del lavore di fine secolo: una crisi di identita?, in AANVY.,
Contratto di lavoro subordinato. Il diritto privato alle soglie del 2000, Cedam, 2000,
127-159).

In realta, si & affermato che, se ¢ vero che manea una disciplina comunitaria
del lavoro attenta alla persona del lavoratore (efr. M. TIRABOSCHI, 0p. wlt. cit., 488),
¢ altresi vero che la prospettiva comunitaria consentirebbe di vedere ambiguita e
disfunzioni delle vecchie tecniche di tutela nazionali, che i singoli ordinamenti
interni spesso scorgono con difficolta (cfr. P. IcmNo, Il contratto di lavoro, 1, Tratt
CM, 2000; S. SCIARRA, Divitto del lavore e regole della concorrenza, cit., 588). La
dimostrazione risiederebbe nell’uso spesso distorto del c.L.1. in Italia, il quale, pit
che privilegiare la formazione, ha costituito molto spesso un mero strumento di
riduzione del costo del lavoro in favore delle imprese, a discapito di un’effettiva
tutela della categoria dei giovani, come si evincerebbe anche dall'incontrollato
innalzamento dei limiti di eta, ad opera delle singole normative regionali.

6. A distanza di pin di due anni dalla pronuncia sopra richiamata, & ora
intervenuta la sentenza dell’1° aprile 2004, in commento, che inserendosi nell’ac-
ceso dibattito, ha confermato, com’era prevcdibile, I’inadempimento della Re-
pubblica italiana.

Merita particolare attenzione Iesclusione, in generale, del legittimo affida-
mento, salvo che lo stesso non venga sollevato, in presenza di « circostanze
eceezionali» (punto 20) dalle singole imprese dinanzi ai giudici nazionali, i quali,
a loro volta, potranno, secondo la Corte, prospettare, dinanzi alla stessa, eventuali
questioni pregiudiziali di interpretazione del Trattato CE (in tal senso C. Giust. 20
settembre 1990, causa n. 5/89, Race, 1, 3487, punto 17). Non si comprende, perd,
quali circostanze eccezionali le singole imprese potranno far valere a dimostra-
zione del legittimo affidamento, se non quella di essersi affidate alla propria
legislazione nazionale e regionale.

D’altro canto, antico brocardo ignorantia legis non excusat vale laddove per
Pappunto vi sia una legge che detta norme chiare ed univoche, non gid in presenza
di ovientamenti interpretativi sfuggenti anche per i governi nazionali, a maggior
ragione per i singoli cittadini e per le imprese.
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quali la definizione delle linee operative per effettuare il recupero degli ainti in
questione e 'individuazione delle imprese interessate. A tale data detto governo
non aveva quindi intrapreso aleuna iniziativa concreta presso i beneficiari al fine
di recuperare tali aiuti. — Omissis.

97. Pertanto, alla luce delle circostanze della fattispecie & giocoforza di-

Inoltre, la Corte ha precisato che il solo mezzo di difesa che uno Stato puo
opporre al ricorso per inadempimento, proposto dalla (Commissione sulla base
dell’art. 88, n. 2 del Trattato ¢ 'impossibilita assoluta di dare corretta esecuzione
alla decisione; cio che, secondo la Corte, non impedirebbe pero allo Stato membro
di sottoporre i problemi incontrati alla valutazione della Commissione, propo-
nendo appropriate modifiche alla decisione stessa, sul presupposto del dovere di
leale cooperazione tra Stati membri e istituzioni comunitarie (conf. C. Giust. 4
aprile 1995, causa n. 848/98, Race, 1, 678, punto 16; C. Giust. 22 marzo 2001, causa
n. 261/99, Race, 1, 2537, punto 28; C. Giust. 2 luglio 2002, causa n. 499/99, Race,
1, 6081, punto 21).

In ogni caso, la condizione di impossibilita assoluta di esecuzione non €
soddisfatta quando il Governo si limita a comunicare alla Commissione le diffi-
colta incontrate, senza intraprendere alcuna reale iniziativa per tentare il recu-
pero, ovvero senza proporre soluzioni alternative che eonsentano di superare le
difficolta (conf. C. Giust. 2 febbraio 1989, causa n. 04/87, Race, 175, punto 10; . 0.1
Giust. 29 gennaio 1998, causa 1. 280/95, Race, 1, 259, punto 14).

Nel caso di specie, il Governo italiano, allo scopo di dare un segno tangibile
alle istituzioni europee della volonta di procedere al recupero degli sgravi in
questione, ha imposto allINPS di provvedere in tal senso, attraverso la collabo-
razione con le aziende interessate. L'Istituto ha ammesso ufficialmente di non
avere a disposizione i dati per la verifica di legittimita degli sgravi concessi dal
1995, tanto da avviare un’iniziativa (cfr. Inps, Messaggio 13 dicembre 2002, n. 375)
volta a recuperare informazioni, attraverso I'invio alle aziende, che risultassero
aver fruito di sgravi superiori al 25%, una lettera con la quale si chiedevano tutti
i dati necessari. Le organizzazioni datoriali hanno consigliato alle stesse di
accompagnare il modulo INPS con una nota con la quale si desse conto dell’im-
possibilita di reperire i dati richiesti (sulle difficolta di esecuzione delle decisioni
della Commissione, si veda: A. MogrgroNnE, Agevolazioni contributive alle imprese e
tutela della concorrenza nel mercato comune: aspetti problematici, LG, 2001, 7, 618
ss.). Detto tentativo ¢ stato considerato del tutto insufficiente dalla Corte di
Giustizia, la quale, nella sentenza in commento, ha affermato, ai punti 25 e 26, che
il Governo italiano, a pitt di due anni e mezzo dallo scadere del termine per
adempiere, non aveva intrapreso alcuna iniziativa per recuperare le agevolazioni,
essendo il procedimento di recupero sempre allo stadio preparatorio.

Non si comprende come possa affermarsi che la sola giustificazione all'ina-
dempimento di una decisione della Commissione possa essere I'impossibilita
assoluta, se per sostenerla il singolo Stato membro deve dimostrare di avere
comunque intrapreso attivita inequivoeabilmente dirette allo scopo, non limitate
allo stadio preparatorio. Appare logico, al contrario, ritenere che l'inerzia sia
frutto dell’impossibilita e non viceversa (cfr. VALLEBONA, Contratto di formazione e
lavoro, cit., 465), ben potendo le singole misure preparatorie essere indicative di
un’impossibilita assoluta, che altrimenti non sarebbe tale.
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chiarare che la Repubblica italiana non ha dimostrato I'impossibilita assoluta di
dare esecuzione alla decisione n. 2000/128. — Omissis.

SULLE SPESE

30. A norma dell’art. 69, n. 2, del regolamento di procedura, la parte
soccombente ¢ condannata alle spese, se ne ¢ stata fatta domanda. Poiché la
Commissione ne ha fatto domanda, la Repubblica italiana, rimasta soccombente,
va condannata alle spese. — Omissis.

Se ¢ vero che ordinamento italiano ha bisogno di aprire i propri confini,
correggendo la « miopia » di taluni interventi protettivi che alla lunga si sono, per
certi aspetti, rivelati inefficaci allo scopo perseguito, com’¢ il caso del efl, &
altrettanto vero, che la certezza del diritto e delle regole in generale sono un
principio di civilta giuridica irrinunciabile, per 'ordinamento comunitario, che si
prefigge lo scopo di raggiungere un’unita non soltanto economica; diversamente,
si rischia una sovrapposizione ordinamentale nociva, nella misura in cui risulti
invasiva di regole non « sentite », né conosciute dai suoi consociati. Sieché, nel easo
di specie, trattandosi di una pronuncia di mero accertamento, sarebbe auspicabile
che si raggiunga un’intesa, che, facendo salvo I'obbligo di esecuzione dell’Italia,
pitl volte sancito, tenga conto, da una parte, del legittimo affidamento delle
singole imprese che hanno beneficiato degli aiuti, evitando di coinvolgerle in un
contenzioso dagli esiti incerti (visto pure il suggerimento pleonastico della Corte
di sollevare dinanzi alla stessa eventuali, anzi quasi certe, questioni interpretative
delle norme del Trattato CE: cfr, punto 20 della sent. 1° aprile 2004), dall’altro
della responsabilita dello Stato italiano per aver legiferato in modo incautamente
frammentario in materia di e.f.1, non tenendo in debito conto i principi comuni-
tari.
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