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SENTENZA DELLA CORTE (Terza Sezione) 

24 aprile 2008 (*) 

«Direttiva 97/81/CE – Parità di trattamento tra lavoratori a tempo parziale e lavoratori a tempo 
pieno – Discriminazione – Ostacolo amministrativo idoneo a limitare le possibilità di lavoro a tempo 

parziale» 

Nei procedimenti riuniti C-55/07 e C-56/07, 

aventi ad oggetto le domande di pronuncia pregiudiziale proposte alla Corte, ai sensi 
dell’art. 234 CE, dal Tribunale di Bolzano, con decisioni 22 novembre 2006, pervenute alla Corte il 
1° febbraio 2007, nelle cause tra 

Othmar Michaeler (C-55/07 e C-56/07), 

Subito GmbH (C-55/07 e C-56/07), 

Ruth Volgger (C-56/07) 

e 

Amt für sozialen Arbeitsschutz, in precedenza Arbeitsinspektorat der Autonomen Provinz Bozen, 

Autonome Provinz Bozen, 

LA CORTE (Terza Sezione), 

composta dal sig. A. Rosas, presidente di sezione, dai sigg. J.N. Cunha Rodrigues, A. Ó Caoimh, 
dalla sig.ra P. Lindh (relatore) e dal sig. A. Arabadjiev, giudici, 

avvocato generale: sig. D. Ruiz-Jarabo Colomer 

cancelliere: sig. R. Grass 

vista la fase scritta del procedimento, 

considerate le osservazioni presentate: 

–        per il governo italiano, dal sig. I.M. Braguglia, in qualità di agente, assistito dal 
sig. G. Fiengo, avvocato dello Stato; 

–        per la Commissione delle Comunità europee, dal sig. M. van Beek e dalla 
sig.ra I. Kaufmann-Bühler, in qualità di agenti, 

sentite le conclusioni dell’avvocato generale, presentate all’udienza del 24 gennaio 2008, 

ha pronunciato la seguente 

Sentenza 



1        Le domande di pronuncia pregiudiziale riguardano l’interpretazione della direttiva del Consiglio 15 
dicembre 1997, 97/81/CE, relativa all’accordo quadro sul lavoro a tempo parziale concluso 
dall’UNICE, dal CEEP e dalla CES (GU 1998, L 14, pag. 9), nonché il principio di parità di 
trattamento tra gli uomini e le donne. 

2        Tali domande sono state presentate nell’ambito di controversie pendenti tra, da una parte, la 
Subito GmbH (in prosieguo: la «Subito») e i suoi rappresentanti legali, sig. Michaeler e 
sig.ra Volgger, e, dall’altra, l’Amt für sozialen Arbeitsschutz, in precedenza Arbeitsinspektorat der 
Autonomen Provinz Bozen e l’Autonome Provinz Bozen, in merito ad una violazione della normativa 
nazionale che prevede un obbligo di notifica dei contratti di lavoro a tempo parziale. 

 Contesto normativo 

 La normativa comunitaria 

3        La direttiva 97/81 è diretta ad attuare l’accordo quadro sul lavoro a tempo parziale concluso il 6 
giugno 1997 tra le organizzazioni interprofessionali a vocazione generale, e cioè l’Unione delle 
confederazioni europee dell’industria e dei datori di lavoro (UNICE), il Centro europeo delle imprese 
a partecipazione pubblica (CEEP) e la Confederazione europea dei sindacati (CES), nel testo 
allegato a tale direttiva (in prosieguo: l’«accordo quadro»). 

4        Il primo e secondo paragrafo del preambolo dell’accordo quadro così recitano: 

«Il presente accordo quadro è un contributo alla strategia globale europea per l’occupazione. Il 
lavoro a tempo parziale ha avuto, negli ultimi anni, importanti effetti sull’occupazione. Pertanto, le 
parti firmatarie del presente accordo hanno dedicato un’attenzione particolare a questa forma di 
lavoro. Le parti hanno intenzione di prendere in considerazione la necessità di ricercare accordi 
analoghi per altre forme di lavoro flessibili. 

Riconoscendo la diversità delle situazioni nei diversi Stati membri e riconoscendo che il lavoro a 
tempo parziale è caratteristico dell’occupazione in certi settori ed attività, il presente accordo 
enuncia principi generali e prescrizioni minime relative al part-time. Esso rappresenta la volontà 
delle parti sociali di definire un quadro generale per l’eliminazione delle discriminazioni nei confronti 
dei lavoratori a tempo parziale e per contribuire allo sviluppo delle possibilità di lavoro a tempo 
parziale, su basi che siano accettabili sia per i datori di lavoro, sia per i lavoratori». 

5        Le disposizioni dell’accordo quadro pertinenti ai fini delle presenti controversie sono le seguenti: 

«Considerazioni generali 

(…) 

5.      considerando che le parti firmatarie del presente accordo attribuiscono importanza alle 
misure che facilitino l’accesso al tempo parziale per uomini e donne che si preparano alla 
pensione, che vogliono conciliare vita professionale e familiare e approfittare delle possibilità 
di istruzione e formazione per migliorare le loro competenze e le loro carriere, nell’interesse 
reciproco di datori di lavoro e lavoratori e secondo modalità che favoriscano lo sviluppo delle 
imprese; 

(…) 

Clausola 1: Oggetto 

Il presente accordo quadro ha per oggetto: 

a)      di assicurare la soppressione delle discriminazioni nei confronti dei lavoratori a tempo 
parziale e di migliorare la qualità del lavoro a tempo parziale;  

b)      di facilitare lo sviluppo del lavoro a tempo parziale su base volontaria e di contribuire 
all’organizzazione flessibile dell’orario di lavoro in modo da tener conto dei bisogni degli 
imprenditori e dei lavoratori.  



(…) 

Clausola 4: Principio di non-discriminazione  

1.      Per quanto attiene alle condizioni di impiego, i lavoratori a tempo parziale non devono essere 
trattati in modo meno favorevole rispetto ai lavoratori a tempo pieno comparabili per il solo 
motivo di lavorare a tempo parziale, a meno che un trattamento differente sia giustificato da 
ragioni obiettive.  

2.      Dove opportuno, si applica il principio «pro rata temporis».  

3.      Le modalità di applicazione della presente clausola sono definite dagli Stati membri e/o dalle 
parti sociali, tenuto conto della legislazione europea e delle leggi, dei contratti collettivi e 
delle prassi nazionali.  

4.      Quando ragioni obiettive lo giustificano, gli Stati membri, dopo aver consultato le parti sociali 
conformemente alla legge, ai contratti collettivi o alle prassi nazionali, e/o le parti sociali 
possono, se del caso, subordinare l’accesso a condizioni di impiego particolari ad un periodo 
di anzianità, ad una durata del lavoro o a condizioni salariali. I criteri di accesso dei lavoratori 
a tempo parziale a condizioni di impiego particolari dovrebbero essere riesaminati 
periodicamente tenendo conto del principio di non-discriminazione previsto alla clausola 4.1.  

Clausola 5: Possibilità di lavoro a tempo parziale 

1.      Nel quadro della clausola 1 del presente accordo e del principio di non-discriminazione tra 
lavoratori a tempo parziale e lavoratori a tempo pieno:  

a)      gli Stati membri, dopo aver consultato le parti sociali conformemente alla legge o alle 
prassi nazionali, dovrebbero identificare ed esaminare gli ostacoli di natura giuridica o 
amministrativa che possono limitare le possibilità di lavoro a tempo parziale e, se del 
caso, eliminarli;  

b)      le parti sociali, agendo nel quadro delle loro competenze a delle procedure previste nei 
contratti collettivi, dovrebbero identificare ed esaminare gli ostacoli che possono 
limitare le possibilità di lavoro a tempo parziale e, se del caso, eliminarli. 

(…)». 

 La normativa nazionale 

6        L’art. 2 del decreto legislativo 25 febbraio 2000, n. 61, intitolato Attuazione della direttiva 
97/81/CE relativa all’accordo-quadro sul lavoro a tempo parziale concluso dall’UNICE, dal CEEP e 
dalla CES (GURI n. 66 del 20 marzo 2000, pag. 4; in prosieguo: il «decreto legislativo 
n. 61/2000») prevedeva l’obbligo, per il datore di lavoro, di trasmettere alla competente Direzione 
provinciale dell’Ispettorato del lavoro e della previdenza sociale una copia del contratto di lavoro a 
tempo parziale, entro 30 giorni dalla stipulazione dello stesso. 

7        Secondo l’art. 8 del decreto legislativo n. 61/2000, l’inosservanza di tale obbligo comportava una 
sanzione amministrativa pari a EUR 15 per ciascun lavoratore interessato e per ogni giorno di 
ritardo.  

8        L’obbligo di trasmissione previsto dall’art. 2 del decreto legislativo n. 61/2000 è stato abrogato dal 
decreto legislativo 10 settembre 2003, n. 276 (Supplemento ordinario alla GURI n. 159 del 9 
ottobre 2003). 

 Causa principale e questione pregiudiziale 

9        Con decisioni 25 marzo e 29 aprile 2003, l’Amt für sozialen Arbeitsschutz, in precedenza 
Arbeitsinspektorat der Autonomen Provinz Bozen, ha inflitto sanzioni amministrative di importo pari 
a EUR 233 550 alla Subito e ai suoi rappresentanti legali, sig. Michaeler e sig.ra Volgger, in quanto 



questi ultimi avevano omesso di notificare a tale ufficio una serie di contratti di lavoro a tempo 
parziale.  

10      La Subito e i suoi rappresentanti legali hanno proposto un ricorso contro tali decisioni dinanzi al 
Tribunale di Bolzano. 

11      Nelle sue decisioni di rinvio tale giudice esprime riserve quanto alla compatibilità dell’obbligo di 
notifica dei contratti di lavoro a tempo parziale con la direttiva 97/81. Mentre tale direttiva ha lo 
scopo di promuovere il lavoro a tempo parziale, le norme nazionali di cui trattasi perseguirebbero 
uno scopo opposto, e la notifica obbligatoria dei contratti di lavoro a tempo parziale costituirebbe 
un ostacolo di ordine burocratico a questa forma di organizzazione del lavoro. Aumentando il costo 
del lavoro a tempo parziale, tali norme avrebbero altresì come conseguenza una disparità di 
trattamento e una restrizione della concorrenza a vantaggio delle imprese che si avvalgono di 
lavoratori a tempo pieno. 

12      Il giudice del rinvio rileva altresì che la normativa di cui trattasi nella causa principale ha l’effetto 
indiretto di compromettere la parità tra gli uomini e le donne poiché il lavoro a tempo parziale 
riguarda principalmente queste ultime (sentenze 13 maggio 1986, causa 170/84, Bilka-Kaufhaus, 
Racc. pag. 1607; 7 marzo 1996, causa C-278/93, Freers e Speckmann, Racc. pag. I-1165; 17 
giugno 1998, causa C-243/95, Hill e Stapleton, Racc. pag. I-3739, nonché 15 settembre 1998, 
cause riunite da C-279/96 a C-281/96, Ansaldo Energia e a., Racc. pag. I-5025). 

13      In tale contesto il Tribunale di Bolzano ha deciso di sospendere la decisione e di sottoporre alla 
Corte la seguente questione pregiudiziale: 

«Se siano compatibili con il diritto comunitario e con la direttiva 97/81 (...), le norme nazionali 
(artt. 2 e 8 del decreto legislativo n. 61/2000) che prevedono l’obbligo a carico del datore di lavoro 
di inviare copia del contratto di lavoro a tempo parziale alla competente Direzione provinciale 
dell’Ispettorato del lavoro entro 30 giorni dalla stipulazione, stabilendo in caso di omissione una 
sanzione amministrativa pari a EUR 15 per ciascun lavoratore interessato e per ogni giorno di 
ritardo, senza fissare un importo massimo per la sanzione stessa». 

14      Con ordinanza del presidente della Corte 18 aprile 2007, le cause C-55/07 e C-56/07 sono state 
riunite ai fini delle fase scritta e orale del procedimento, nonché della sentenza.  

 Sulla questione pregiudiziale 

 Osservazioni presentate alla Corte 

15      Il governo italiano sostiene che il decreto legislativo n. 61/2000 persegue la stessa finalità della 
direttiva 97/81 di cui assicura la trasposizione nell’ordinamento giuridico nazionale, e cioè la tutela 
e la promozione del lavoro a tempo parziale. In tale ottica, l’obbligo di notifica dei contratti di 
lavoro a tempo parziale costituirebbe uno strumento che consente di garantire il coordinamento 
dell’attività di tutti gli enti incaricati dell’ispezione del lavoro in Italia. Si tratterebbe di un 
provvedimento che contribuisce a combattere il lavoro nero e a permettere ai diversi servizi di 
ispezione del lavoro di essere informati delle prassi del mercato attraverso una base di dati. 

16      Tale provvedimento non rappresenterebbe affatto un ostacolo di ordine burocratico, ma 
costituirebbe invece per i datori di lavoro una garanzia di trasparenza e servirebbe a combattere 
contro il lavoro illegale. D’altra parte, tale adempimento non farebbe sorgere alcuna disparità o 
distorsione di concorrenza tra le imprese. 

17      La Commissione delle Comunità europee ritiene che l’obbligo, a pena di sanzione amministrativa, 
di notificare i contratti di cui trattasi all’Ispettorato del lavoro sia contrario allo scopo della direttiva 
97/81. 

18      Tale direttiva sarebbe diretta, da un lato, a eliminare le discriminazioni nei confronti dei lavoratori 
a tempo parziale e, dall’altro lato, ad agevolare lo sviluppo del lavoro a tempo parziale, in 
particolare attraverso l’eliminazione degli ostacoli che possono dissuadere le imprese dal ricorrere a 
tale forma di lavoro. La direttiva 97/81 imporrebbe di trattare il lavoro a tempo parziale allo stesso 
modo del lavoro a tempo pieno, per quanto riguarda le condizioni di lavoro o l’accesso all’impiego. 



La clausola 5 dell’accordo quadro osterebbe quindi alla creazione di ostacoli non giustificati da 
ragioni obiettive. Tale direttiva si riferirebbe, nei suoi ‘considerando’, alla definizione di un quadro 
generale per l’eliminazione delle discriminazioni nei confronti dei lavoratori a tempo parziale e allo 
sviluppo delle possibilità di lavoro a tempo parziale. Il punto 5 delle considerazioni generali 
dell’accordo quadro prevedrebbe che l’accesso al tempo parziale deve essere facilitato per gli 
uomini e le donne. 

19      È pur vero che è compito del giudice nazionale verificare se il provvedimento di cui trattasi è 
giustificato da ragioni obiettive, ma la Commissione dubita che nel caso di specie sussistano ragioni 
di questo tipo. A tale proposito, la Commissione rammenta, con riferimento alle sentenze 12 
dicembre 1989, causa C-265/88, Messner (Racc. pag. 4209, punto 14), e 29 febbraio 1996, 
C-193/94, Skanavi e Chryssanthakopoulos (Racc. pag. I-929, punto 36), che occorre prendere in 
considerazione il regime di sanzioni associato al provvedimento nazionale di cui trattasi e, in 
particolare, il suo carattere proporzionato. Orbene, nel caso di specie, tale regime di sanzioni 
sarebbe assai rigoroso poiché le sanzioni amministrative non sono limitate nel massimo.  

20      Infine, la Commissione ritiene che non sia necessario esaminare se il provvedimento nazionale in 
esame abbia un effetto discriminatorio nei confronti delle donne, in quanto tale questione non 
presenta un nesso di collegamento sufficientemente stretto con la causa principale.  

 Risposta della Corte 

21      La direttiva 97/81 e l’accordo quadro sono diretti, da un lato, a promuovere il lavoro a tempo 
parziale e, dall’altro lato, a eliminare le discriminazioni tra i lavoratori a tempo parziale e i 
lavoratori a tempo pieno. 

22      Tale doppia finalità risulta dalla formulazione della clausola 1 dell’accordo quadro (v. punto 5 della 
presente sentenza) nonché dai ‘considerando’ della direttiva 97/81. A tale proposito, occorre 
ricordare che il quinto ‘considerando’ di quest’ultima direttiva enuncia che «le conclusioni del 
Consiglio europeo di Essen hanno sottolineato la necessità di provvedimenti per promuovere 
l’occupazione e la parità di opportunità tra donne e uomini e hanno richiamato l’esigenza di 
adottare misure volte ad incrementare l’intensità occupazionale della crescita, in particolare 
mediante un’organizzazione più flessibile del lavoro, che risponda sia ai desideri dei lavoratori che 
alle esigenze della competitività». Inoltre, dall’undicesimo ‘considerando’ della medesima direttiva 
risulta che le parti firmatarie dell’accordo quadro «hanno espresso la volontà di stabilire un quadro 
generale per l’eliminazione delle discriminazioni verso i lavoratori a tempo parziale e di contribuire 
allo sviluppo delle possibilità di lavoro a tempo parziale su basi accettabili sia ai datori di lavoro che 
ai lavoratori». Infine, secondo il diciottesimo ‘considerando’ di tale direttiva «la Commissione ha 
elaborato la propria proposta di direttiva in ottemperanza all’articolo 2, paragrafo 2, dell’accordo 
sulla politica sociale [concluso tra gli Stati membri della Comunità europea ad eccezione del Regno 
Unito di Gran Bretagna e Irlanda del Nord (GU 1992, C 191, pag. 91), annesso al protocollo (n. 14) 
sulla politica sociale allegato al Trattato che istituisce la Comunità europea], il quale prevede che la 
legislazione in campo sociale “evita d’imporre obblighi amministrativi, finanziari e giuridici tali da 
ostacolare la creazione e lo sviluppo di piccole e medie imprese”». 

23      In conformità all’obiettivo di promozione del lavoro a tempo parziale, la clausola 5, n. 1, lett. a), 
dell’accordo quadro, prevede l’obbligo per gli Stati membri della Comunità europea di «identificare 
ed esaminare gli ostacoli di natura giuridica o amministrativa che possono limitare le possibilità di 
lavoro a tempo parziale e, se del caso, eliminarli». 

24      Orbene, occorre constatare che l’art. 2 del decreto legislativo n. 61/2000, imponendo alle imprese 
di notificare alle autorità competenti una copia di ogni contratto di lavoro a tempo parziale, 
introduce un ostacolo amministrativo che può limitare le possibilità di lavoro a tempo parziale, nel 
senso indicato dalla clausola 5, n. 1, lett. a), dell’accordo quadro.  

25      A tale proposito, occorre sottolineare che nessun elemento del fascicolo trasmesso alla Corte dal 
giudice del rinvio attesta che la conclusione di contratti di lavoro a tempo pieno sia assoggettata ad 
un analogo obbligo di notifica. 

26      L’argomento del governo italiano secondo cui tale obbligo di notifica è giustificato dalla necessità 
di combattere il lavoro nero e di informare l’amministrazione delle prassi dei datori di lavoro non 
convince. Infatti, affinché tali preoccupazioni possano giustificare il provvedimento di cui trattasi 



nella causa principale, è necessario che esso sia proporzionato all’obiettivo da conseguire. Orbene, 
come ha rilevato l’avvocato generale ai paragrafi 46-48 delle sue conclusioni, esistevano misure 
meno onerose che avrebbero permesso al governo italiano di ottenere gli obiettivi auspicati in 
materia di lotta alla frode e di lavoro nero, settore in cui le autorità nazionali dispongono già di 
mezzi di sorveglianza, di ispezione e di polizia.  

27      Oltre all’onere economico che tale adempimento relativo alla notifica amministrativa pone 
direttamente a carico delle imprese, occorre rilevare che l’art. 2 del decreto legislativo n. 61/2000 
è accompagnato da un regime di sanzioni che prevede l’applicazione di una sanzione 
amministrativa di EUR 15 per ogni contratto di lavoro di cui trattasi e per ogni giorno di ritardo 
nella notifica di tale contratto, senza alcun limite massimo all’importo totale dell’ammenda.  

28      L’abbinamento di tale formalità amministrativa e del detto regime di sanzioni contribuisce a 
dissuadere i datori di lavoro dal ricorrere al lavoro a tempo parziale.  

29      D’altra parte, l’obbligo di notifica dei contratti a tempo parziale all’amministrazione, a causa dei 
suoi costi e delle sanzioni che lo accompagnano, rischia, in particolare, di danneggiare le piccole e 
medie imprese che, in mancanza di risorse così rilevanti come quelle delle imprese di grandi 
dimensioni, possono così essere indotte ad abbandonare il modo di organizzazione del lavoro a 
tempo parziale che la direttiva 97/81 è diretta a promuovere.  

30      Senza che appaia necessario pronunciarsi sull’interpretazione del principio di parità di trattamento 
tra gli uomini e le donne, occorre pertanto risolvere la questione posta dal Tribunale di Bolzano 
dichiarando che la clausola 5, n. 1, lett. a), dell’accordo quadro deve essere interpretata nel senso 
che osta ad una normativa nazionale, come quella di cui alla causa principale, che esige la notifica 
all’amministrazione di una copia dei contratti di lavoro a tempo parziale entro il termine di 30 giorni 
successivi alla loro stipulazione. 

 Sulle spese 

31      Nei confronti delle parti nella causa principale il presente procedimento costituisce un incidente 
sollevato dinanzi al giudice nazionale, cui spetta quindi statuire sulle spese. Le spese sostenute da 
altri soggetti per presentare osservazioni alla Corte non possono dar luogo a rifusione. 

Per questi motivi, la Corte (Terza Sezione) dichiara: 

La clausola 5, n. 1, lett. a), dell’accordo quadro sul lavoro a tempo parziale concluso 

dall’UNICE, dal CEEP e dalla CES, allegato alla direttiva del Consiglio 15 dicembre 1997, 

97/81/CE, relativa all’accordo-quadro sul lavoro a tempo parziale concluso dall’UNICE, 

dal CEEP e dalla CES, deve essere interpretata nel senso che osta ad una normativa 

nazionale, come quella di cui alla causa principale, che esige la notifica 

all’amministrazione di una copia dei contratti di lavoro a tempo parziale entro il termine 

di 30 giorni successivi alla loro stipulazione.  

Firme 

 
* Lingua processuale: il tedesco. 



 

CONCLUSIONI DELL’AVVOCATO GENERALE 
DÁMASO RUIZ-JARABO COLOMER 
presentate il 24 gennaio 2008 1(1) 

Cause riunite C-55/07 e C-56/07 

Othmar Michaeler 

Subito srl 

contro 

Ispettorato del Lavoro della Provincia Autonoma di Bolzano (attualmente Ufficio Tutela 

sociale del lavoro) 

contro 

Provincia Autonoma di Bolzano  

e 

Ruth Volgger 

Othmar Michaeler 

Subito srl 

contro 

Ispettorato del Lavoro della Provincia Autonoma di Bolzano (oggi Ufficio Tutela sociale 

del lavoro) 

contro 

Provincia Autonoma di Bolzano 

[domanda di pronuncia pregiudiziale proposta dal Tribunale di Bolzano (Italia)] 

«Parità di trattamento – Principi generali del diritto – Lavoratori a tempo parziale e lavoratori a 
tempo pieno – Discriminazione – Restrizione delle possibilità di lavoro a tempo parziale» 

 
 
 

I –    Introduzione 

1.        Il Tribunale di Bolzano propone, a norma dell’art. 234 CE, una questione pregiudiziale in cui 
esprime dubbi circa la conformità dell’ordinamento amministrativo italiano con il diritto sociale 
comunitario. In particolare, il giudice nazionale chiede lumi sulla legittimità di una normativa 
nazionale che obbliga i datori di lavoro ad inviare una copia di tutti i contratti di lavoro a tempo 
parziale da essi conclusi, entro il termine di 30 giorni dalla loro stipulazione. Tale obbligo, 
accompagnato da un rigoroso regime di sanzioni amministrative per i casi di inadempimento, 
dovrebbe conformarsi alla direttiva 15 dicembre 1997, 97/81/CE, relativa all’accordo quadro sul 
lavoro a tempo parziale concluso dall’UNICE, dal CEEP e dalla CES (2). 

2.        Benché la direttiva 97/81 sia stata oggetto d’interpretazione da parte della Corte di 
giustizia, è la prima volta che viene presa in esame una discriminazione che non deriva dalla 
disciplina sostanziale stabilita dal contratto, ma dagli oneri amministrativi imposti ai datori di lavoro 
relativamente ai contratti di lavoro a tempo parziale. Di conseguenza, questa causa fornisce alla 
Corte di giustizia l’opportunità di delimitare l’ambito di tutela offerto dalla direttiva 97/81 e di 
definirne il rapporto con il principio generale di non discriminazione, nonché con la direttiva 9 
febbraio 1976, 76/207/CEE, relativa all’attuazione del principio della parità di trattamento fra gli 



uomini e le donne per quanto riguarda l’accesso al lavoro, alla formazione e alla promozione 
professionali e le condizioni di lavoro (3). 

II – Ambito normativo 

A –    La normativa comunitaria 

3.        Nel 1997 la Comunità europea ha adottato la direttiva 97/81 per dare attuazione all’accordo 
quadro concluso tra le parti sociali di dimensione europea in materia di lavoro a tempo parziale. 
L’adozione di tale disciplina era intesa, da una parte, ad eliminare la discriminazione nei confronti 
dei lavoratori a tempo parziale e, dall’altra, a promuovere lo sviluppo di tale formula di 
contrattazione. Le clausole 4 e 5 dell’accordo quadro sono particolarmente illuminanti:  

«Clausola 4: Principio di non-discriminazione 

1.      Per quanto attiene alle condizioni di impiego, i lavoratori a tempo parziale non devono essere 
trattati in modo meno favorevole rispetto ai lavoratori a tempo pieno comparabili per il solo motivo 
di lavorare a tempo parziale, a meno che un trattamento differente sia giustificato da ragioni 
obiettive. 

2. Dove opportuno, si applica il principio «pro rata temporis». 

3. Le modalità di applicazione della presente clausola sono definite dagli Stati membri e/o dalle 
parti sociali, tenuto conto della legislazione europea e delle leggi, dei contratti collettivi e delle 
prassi nazionali. 

4. Quando ragioni obiettive lo giustificano, gli Stati membri, dopo aver consultato le parti sociali 
conformemente alla legge, ai contratti collettivi o alle prassi nazionali, e/o le parti sociali possono, 
se del caso, subordinare l’accesso a condizioni di impiego particolari ad un periodo di anzianità, ad 
una durata del lavoro o a condizioni salariali. I criteri di accesso dei lavoratori a tempo parziale a 
condizioni di impiego particolari dovrebbero essere riesaminati periodicamente tenendo conto del 
principio di non-discriminazione previsto alla clausola 4.1. 

Clausola 5: Possibilità di lavoro a tempo parziale 

1. Nel quadro della clausola 1 del presente accordo e del principio di non-discriminazione tra 
lavoratori a tempo parziale e lavoratori a tempo pieno: 

a) gli Stati membri, dopo aver consultato le parti sociali conformemente alla legge o alle prassi 
nazionali, dovrebbero identificare ed esaminare gli ostacoli di natura giuridica o amministrativa che 
possono limitare le possibilità di lavoro a tempo parziale e, se del caso, eliminarli; 

b) le parti sociali, agendo nel quadro delle loro competenze e delle procedure previste nei contratti 
collettivi, dovrebbero identificare ed esaminare gli ostacoli che possono limitare le possibilità di 
lavoro a tempo parziale e, se del caso, eliminarli (...)». 

4.        Così come ho rilevato, la direttiva 97/81 intende contrastare la disparità di trattamento tra 
le diverse forme di contratti di lavoro; tuttavia, essa prevede – a titolo secondario, ma non meno 
rilevante – anche un aspetto legato al sesso del lavoratore. Infatti, il quinto ‘considerando’ della 
direttiva medesima mette in rilievo che «le conclusioni del Consiglio europeo di Essen hanno 
sottolineato la necessità di provvedimenti per promuovere l’occupazione e la parità di opportunità 
tra donne e uomini». Così, l’interrelazione tra le norme riguardanti il lavoro a tempo parziale e 
quelle sulla non discriminazione fondata sul sesso risulta nella clausola n. 6, punto 4, dell’accordo 
quadro, che recita: 

«Il presente accordo non reca pregiudizio alle disposizioni comunitarie più specifiche, in particolare 
a quelle relative alla parità di trattamento o alle pari opportunità uomo/donna». 

5.        Le disposizioni in materia di parità di trattamento cui si riferisce l’accordo quadro sono, 
principalmente, la direttiva 10 febbraio 1975, 75/117/CEE, per il ravvicinamento delle legislazioni 
degli Stati membri relative all’applicazione del principio della parità delle retribuzioni tra i lavoratori 
di sesso maschile e quelli di sesso femminile (4) e la direttiva 76/207, relativa all’attuazione del 



principio della parità di trattamento fra gli uomini e le donne per quanto riguarda l’accesso al 
lavoro, alla formazione e alla promozione professionali e le condizioni di lavoro (5). Nel presente 
caso riveste particolare importanza l’art. 3 della direttiva 76/207:  

«1. L’applicazione del principio della parità di trattamento implica l’assenza di qualsiasi 
discriminazione fondata sul sesso per quanto riguarda le condizioni di accesso, compresi i criteri di 
selezione, agli impieghi o posti di lavoro qualunque sia il settore o il ramo di attività, e a tutti i 
livelli della gerarchia professionale.  

2 . A tal fine, gli Stati membri prendono le misure necessarie affinché:  

a) siano soppresse le disposizioni legislative, regolamentari e amministrative contrarie al principio 
della parità di trattamento;  

b) siano nulle, possano essere dichiarate nulle o possano essere modificate le disposizioni contrarie 
al principio della parità di trattamento contenute nei contratti collettivi o nei contratti individuali di 
lavoro, nei regolamenti interni delle imprese nonché negli statuti delle professioni indipendenti;  

c) siano riesaminate quelle disposizioni legislative, regolamentari e amministrative contrarie al 
principio della parità di trattamento, originariamente ispirate da motivi di protezione non più 
giustificati; per le disposizioni contrattuali di analoga natura, le parti sociali siano sollecitate a 
procedere alle opportune revisioni». 

B –    La normativa italiana 

6.        L’art. 2 del decreto legislativo 25 febbraio 2000, n. 61 (6), prevede l’obbligo del datore di 
lavoro di trasmettere alla competente Direzione provinciale dell’Ispettorato del lavoro e della 
previdenza sociale, entro 30 giorni dalla stipulazione di un contratto a tempo parziale, una copia 
dello stesso.  

7.        L’inosservanza di tale obbligo comporta, ai sensi dell’art. 8 del medesimo D. Lgs., una 
sanzione amministrativa pari ad EUR 15, 00 per ciascun lavoratore interessato e per ogni giorno di 
ritardo. Non sono previsti importi massimi della sanzione né circostanze attenuanti o aggravanti in 
relazione al grado di colpevolezza dell’autore dell’infrazione.  

8.        Nel 2003, tre anni dopo l’entrata in vigore del D. Lgs. 61/2000, è stato abrogato il suddetto 
art. 2 (7). Ciononostante, poiché in Italia in questa materia vige il principio tempus regit actum, 
non è possibile l’applicazione retroattiva pro bono delle norme abrogatrici delle infrazioni e delle 
sanzioni amministrative. 

III – Fatti 

9.        Nell’ordinanza di rinvio del Tribunale di Bolzano si espone che la sig.ra Ruth Volgger, il sig. 
Othmar Michaeler e la società Subito hanno violato l’art. 2 del D. Lgs. 61/2000. A parte la scarna 
descrizione dei fatti, dalla detta ordinanza si desume che al sig. Michaeler e alla società Subito è 
stata inflitta dall’Ispettorato del lavoro della Provincia autonoma di Bolzano una sanzione 
amministrativa di importo pari a EUR 216 750,00. Nell’ambito del ricorso avverso la decisione 
sanzionatoria è stata sollevata la questione pregiudiziale oggetto del procedimento C-55/07. In pari 
data, alla sig.ra Volgger e al sig. Michaeler nonché alla società Subito è stata irrogata una sanzione 
amministrativa per un importo pari ad EUR 16 800,00, contro la quale gli interessati hanno 
proposto ricorso dinanzi al Tribunale di Bolzano, in un procedimento che ha dato luogo al rinvio 
pregiudiziale nella causa C-56/07.  

10.      L’ordinanza di rinvio non fornisce ulteriori indicazioni sui fatti; tuttavia, come viene esposto 
in prosieguo, il dubbio sollevato dal giudice nazionale richiede un’analisi fondamentalmente astratta 
delle norme applicabili. Pertanto, non esiste alcun inconveniente che impedisca alla Corte di 
giustizia di decidere il presente procedimento pregiudiziale.  

IV – La questione pregiudiziale ed il procedimento dinanzi alla Corte di giustizia 

11.      Con piena conoscenza di causa del contesto normativo comunitario e nazionale, il Tribunale 
di Bolzano sottopone alla Corte di giustizia la seguente questione pregiudiziale:  



«Se siano compatibili con il diritto comunitario e con la direttiva del Consiglio 15 dicembre 1997, 
97/81/CE, le norme nazionali (artt. 2 e 8 del D. Lgs. 61/2000) che prevedono l’obbligo a carico del 
datore di lavoro di inviare copia del contratto di lavoro a tempo parziale alla competente Direzione 
provinciale dell’Ispettorato del lavoro entro 30 giorni dalla stipulazione, stabilendo in caso di 
omissione una sanzione amministrativa pari ad EUR 15,00 per ciascun lavoratore interessato e per 
ogni giorno di ritardo, senza fissare un importo massimo per la sanzione stessa».  

12.      Il presidente della Corte di giustizia, con ordinanza 18 aprile 2007, ha disposto la riunione 
dei due procedimenti, considerata la loro connessione oggettiva. 

13.      Durante la fase scritta, hanno presentato osservazioni il governo italiano e la Commissione. 
Poiché nessuno ha chiesto che fosse tenuta un’udienza, dopo la riunione generale del 27 novembre 
2007 la causa era matura per la predisposizione delle presenti conclusioni.  

V –    Analisi giuridica 

A –    Una considerazione preliminare: la relazione tra i principi generali del diritto e le direttive 
96/71 e 76/207 

14.      Prima di affrontare il merito della causa occorre definire l’ambito normativo rilevante. Come 
risulta dall’ordinanza di rinvio, il Tribunale di Bolzano dubita che le misure italiane controverse nel 
presente procedimento siano compatibili con la direttiva 97/81 e «con il diritto comunitario». Tale 
ultima espressione, unitamente alla motivazione della decisione di rinvio, induce a pensare che 
l’organo remittente nutra dubbi circa la conformità dell’ordinamento italiano con altre norme 
comunitarie.  

15.      L’allusione al «diritto comunitario» si riferisce, secondo me, al divieto di discriminazione in 
base al sesso. Come indica il giudice italiano, la disparità di trattamento fra lavoro a tempo parziale 
e lavoro a tempo pieno può provocare una discriminazione indiretta, giacché le donne 
rappresentano una categoria particolarmente legata a tale tipologia contrattuale.  

16.      L’ambiguità con cui viene descritto il contesto normativo applicabile invita a modulare il 
ruolo del principio di non discriminazione in base al sesso nell’ambito delle direttive riguardanti la 
parità di trattamento. Con l’intento di abbozzare una soluzione utile, occorre soffermarsi 
brevemente su alcuni aspetti generali del sistema delle fonti del diritto comunitario.  

17.      L’incidenza dei principi generali del diritto sulle direttive comunitarie non è sempre stata 
agevole. L’intervento di norme aperte ed indeterminate, come i principi, insieme al carattere 
teleologico della direttiva, può confondere gli operatori del diritto nel momento in cui devono 
impiegare criteri ben definiti con cui risolvere una lite. Tale intricata e complessa influenza tra le 
due fonti normative richiede un lavoro di selezione.  

18.      I principi generali del diritto svolgono una funzione eterogenea nell’ordinamento dell’Unione 
Europea: da un lato, sono norme giuridiche assimilabili a quelle del diritto primario aventi 
autonomia propria, che determinano la validità di un atto di diritto derivato o l’applicabilità di una 
norma nazionale (8); dall’altro, essi completano l’interpretazione di un’altra norma, sia essa di 
diritto primario o derivato, anche dell’ordinamento nazionale, senza acquistare piena autonomia, 
ma condizionando fortemente la comprensione di un caso specifico (9). 

19.      Tale funzione dei principi risulta semplificata allorché gli stessi si concretizzano nel diritto 
positivo, come è accaduto con il principio di non discriminazione in base alla cittadinanza 
(art. 12 CE), acquistando un carattere democratico, che è invece assente quando sono prodotti 
dalla giurisprudenza. Gli uni e gli altri, tuttavia, fungono da parametri di conformità con altre 
norme e da criteri di interpretazione. 

20.      Questo asettico dualismo si altera in qualche modo con le direttive. Nella sentenza 
Mangold (10) è stato considerato che un principio generale del diritto potrebbe essere applicabile 
allorché una direttiva, a causa del suo contenuto, della sua inefficacia nei rapporti orizzontali e 
della pendenza del termine per la sua trasposizione, non possa essere invocata in una lite. La 
normativa in esame nella causa Mangold era la direttiva 27 novembre 2000, 2000/78/CE, che 
stabilisce un quadro generale per la parità di trattamento in materia di occupazione e di condizioni 
di lavoro (11). Ciononostante, la Corte ha ovviato alle difficoltà inerenti all’applicazione della 



direttiva riconoscendo l’autonomia del principio generale di non discriminazione in ragione 
dell’età (12). Gli aspetti che il legislatore comunitario non aveva tutelato attraverso una direttiva 
sono stati risolti dalla Corte di giustizia attraverso un principio generale del diritto.  

21.      Nelle conclusioni relative alla causa Palacios de la Villa (13), l’avvocato generale Mázak 
critica duramente la giurisprudenza Mangold, considerandola pregiudizievole per l’ordinamento 
comunitario nel suo insieme (14). Condivido la tesi dell’avvocato generale in quanto la possibilità di 
applicare in via sussidiaria i principi generali non soltanto crea incertezza del diritto, ma altera la 
natura del sistema delle fonti del diritto, trasformando gli atti tipici comunitari in norme decorative, 
facilmente sostituibili attraverso principi generali (15). 

22.      Sono dell’opinione che la Corte di giustizia debba usare molta cautela nell’applicare 
simultaneamente le direttive e i principi generali del diritto. Ciò è tanto più vero, in quanto la loro 
coesistenza sarebbe maggiormente utile per i giuristi se si sostenesse che le direttive, dopo essere 
state introdotte nell’ordinamento, ricevono l’integrazione interpretativa dei principi generali, senza 
tuttavia che le une e gli altri coesistano su un piano di parità, dato che se, dopo l’adozione di una 
direttiva, i principi generali potessero disciplinare aspetti che rientrano nell’ambito di applicazione 
di quest’ultima, la funzione e la natura della direttiva stessa verrebbero fortemente alterate. 
Sembra preferibile che i principi generali del diritto, quando vengono addotti in una causa in cui 
sono invocate direttive, fungano da criteri d’interpretazione. In tal modo, il rapporto esistente tra i 
detti principi e le direttive presenterebbe un carattere maggiormente idoneo a garantire la certezza 
del diritto ed il rispetto dell’equilibrio istituzionale sotteso ad un sistema di fonti come quello 
comunitario (16). 

23.      In tale contesto, la domanda proposta dal Tribunale di Bolzano impone di valutare se le 
questioni sottoposte alla Corte possano essere risolte mediante il ricorso alla legislazione 
comunitaria, nel qual caso i principi generali fungerebbero esclusivamente da strumenti di 
interpretazione delle direttive; tuttavia, qualora non vi fossero direttive applicabili, i principi 
generali del diritto comunitario entrerebbero in gioco come elementi normativi autonomi.  

24.      A mio parere, le problematiche sollevate dal giudice italiano sono disciplinate da due 
direttive: la direttiva 97/81 – espressamente fatta valere dal giudice del rinvio – che disciplina il 
lavoro a tempo parziale, e la direttiva 76/207, relativa all’attuazione del principio della parità di 
trattamento fra gli uomini e le donne per quanto riguarda l’accesso al lavoro, alla formazione e alla 
promozione professionali e le condizioni di lavoro. Sebbene il giudice del rinvio menzioni 
l’art. 137 CE, le questioni da esso sollevate riguardano la direttiva 76/207, testé citata.  

25.      Di conseguenza, nella causa in esame sarebbe possibile operare un’interpretazione delle 
suddette direttive conforme ai principi generali del diritto, evitando di applicare questi ultimi come 
norme indipendenti, il che presupporrebbe un ampliamento della sfera di influenza delle direttive 
passando dalla porta di servizio e al margine dei processi decisionali democratici.  

26.      È infine opportuno esaminare in maniera più approfondita il collegamento tra le direttive 
97/81 e 76/207.  

27.      Nella causa Steinicke, l’avvocato generale Tizzano non ha ravvisato inconvenienti ai fini 
dell’applicazione delle due direttive ad un regime di lavoro a tempo parziale in vista del 
pensionamento, cui potevano accedere soltanto i dipendenti che, negli ultimi cinque anni, avessero 
lavorato a tempo pieno per almeno tre anni (17). La Corte di giustizia, al contrario, ha considerato 
che il regime controverso riguardava le condizioni di lavoro, escludendo in tal modo l’applicabilità 
della direttiva 97/81 ed evitando di affrontare la questione ora in esame (18). 

28.      Un anno dopo, la questione relativa alla coesistenza delle direttive si è ripresentata nella 
sentenza 12 ottobre 2004, causa C-313/02, Wippel, in cui, finalmente, è stata ammessa 
l’applicazione simultanea delle direttive in un caso specifico (19). Ritengo opportuno riprendere in 
questa sede le conclusioni dell’avvocato generale Kokott in tale causa (20). Secondo il suo parere, 
che condivido pienamente, le due direttive perseguono obiettivi diversi. In mancanza di un’identità 
materiale, non si può far valere un rapporto di generalità e di specialità tra le due normative (21). 

29.      Una volta precisata l’applicazione delle suddette direttive, sia nel loro rapporto con i principi 
generali, sia nel loro rapporto reciproco, occorre esaminare nel merito la questione posta dal 



Tribunale di Bolzano, verificando anzitutto la conformità delle misure italiane controverse con la 
direttiva 97/81, per poi confrontare le medesime con la direttiva 76/207.  

B –    Gli oneri amministrativi previsti dal D. Lgs. 61/2000 alla luce della direttiva 97/81 

1.      Oggetto della questione 

30.      Il Tribunale di Bolzano chiede un’interpretazione della direttiva 97/81 allo scopo di verificare 
la compatibilità con tale normativa comunitaria di due disposizioni del D. Lgs. 61/2000 (gli artt. 2 e 
8), che impongono l’obbligo per i datori di lavoro di trasmettere alla competente direzione 
dell’Ispettorato del Lavoro, entro trenta giorni dalla stipulazione di un contratto di lavoro a tempo 
parziale, una copia di quest’ultimo prevedendo, in caso di inosservanza, un severo regime di 
sanzioni amministrative, con l’applicazione di una sanzione amministrativa pari ad EUR 15 per 
ciascun lavoratore interessato e per ogni giorno di ritardo, senza fissare alcun importo massimo.  

31.      Al fine di promuovere l’occupazione, la direttiva 97/81 ha eliminato qualsiasi 
discriminazione tra i contratti di lavoro a tempo parziale e quelli a tempo pieno. Tale obiettivo si è 
concretizzato nella clausola n. 1, lett. a), dell’Accordo quadro allegato alla direttiva, che sancisce 
l’obiettivo di «assicurare la soppressione delle discriminazioni nei confronti dei lavoratori a tempo 
parziale e di migliorare la qualità del lavoro a tempo parziale» (22). 

32.      La parità di trattamento imposta dalla direttiva si riferisce principalmente alle condizioni 
sostanziali del rapporto di lavoro. Si intende eliminare ogni squilibrio, a detrimento del rapporto di 
lavoro a tempo parziale, tra tali tipi di contratto. La giurisprudenza della Corte di giustizia in 
materia ha confermato siffatto orientamento (23). 

33.      Tuttavia, la presente causa non riguarda il contenuto del contratto di lavoro, poiché la 
normativa italiana controversa introduce misure burocratiche nell’ambito degli obblighi 
amministrativi a carico dei datori di lavoro. Pertanto, essa opera in un rapporto verticale tra 
l’autorità pubblica (l’Ispettorato del Lavoro) e un soggetto privato (il datore di lavoro). 

34.      Benché nell’ambito del presente procedimento non ci si rivolga contro la forma di 
discriminazione maggiormente contrastata dalla direttiva 97/81, persiste l’interesse ad esaminare 
le misure adottate in Italia. La clausola 5, n. 1, lett. a), dell’Accordo quadro impegna gli Stati 
membri a identificare gli ostacoli di natura giuridica o amministrativa che possono limitare le 
possibilità di lavoro a tempo parziale e, se del caso, eliminarli. Appare evidente, quindi, che le 
restrizioni di carattere burocratico imposte sui contratti di lavoro a tempo parziale possono violare 
la direttiva 97/81.  

35.      Di conseguenza, la mia soluzione si incentra sulla compatibilità del D. Lgs. 61/2000 con la 
citata clausola 5, n. 1, lett. a), della direttiva 97/81. Occorre anzitutto esaminare la legittimità 
dell’obbligo di comunicazione per poi passare ad analizzare quella del regime sanzionatorio. Sotto 
entrambi i profili viene violato il principio di non discriminazione tra i contratti di lavoro sancito 
dalla direttiva 97/81. Per esigenze di chiarezza concettuale ed espositiva, le carenze di tali regimi 
devono essere illustrate separatamente.  

2.      L’obbligo amministrativo di notificazione 

36.      Il Tribunale di Bolzano si chiede se l’obbligo di notificare all’Ispettorato del Lavoro tutti i 
contratti di lavoro a tempo parziale costituisca una violazione del diritto comunitario. Di 
conseguenza, occorre verificare se tale disparità di trattamento poggi su una giustificazione 
oggettiva e ragionevole.  

37.      La giurisprudenza della Corte di giustizia e la prassi giurisdizionale di vari Stati membri 
hanno riconosciuto al principio di proporzionalità un ruolo autonomo nell’ambito dell’esame relativo 
al principio comunitario di non discriminazione. In tal senso si è pronunciata anche la dottrina (24). 
Il triplice criterio di proporzionalità fornisce, quindi, lo strumento adatto a risolvere il problema, 
sempreché la discriminazione risulti adeguata, necessaria e proporzionata in senso stretto (25). 
Con siffatta triplice valutazione, che si realizza per stadi e non cumulativamente, il giudizio di 
uguaglianza risulta più trasparente e determina ad una maggiore certezza del diritto.  



38.      La verifica del principio di proporzionalità conferma altresì le tesi avanzate nei paragrafi 17-
22 delle presenti conclusioni. Quando esiste una direttiva che armonizza un settore specifico, i 
principi generali svolgono una funzione interpretativa. Nel caso in esame, il principio di 
proporzionalità contribuisce a chiarire il significato della clausola 5, n. 1, lett. a), dell’Accordo 
quadro allegato alla direttiva 97/81.  

39.      La giurisprudenza fornisce numerosi esempi di regimi nazionali che ostacolano il 
conseguimento di obiettivi comunitari (26). Il settore più utile è quello delle libertà di circolazione. 
In tale settore, la Corte di giustizia elimina con particolare severità le misure direttamente 
discriminatorie, poiché implicano una disparità palese, la cui giustificazione è a carico degli Stati 
membri. Tuttavia, quando si tratta di misure indirettamente discriminatorie, il criterio di controllo è 
generalmente più misurato e prudente, date le difficoltà che tal genere di valutazione comporta per 
il giudice (27). 

40.      Ritengo che, ai fini della soluzione della questione pregiudiziale in esame, la giurisprudenza 
in materia di libera circolazione rappresenti un punto di riferimento. Nonostante le evidenti 
differenze tra il regime delle libertà e un settore armonizzato come quello del lavoro, le tecniche di 
controllo applicate dalla Corte di giustizia risultano utili nell’elaborare alcuni criteri di 
interpretazione della direttiva 97/81. 

41.      La libera prestazione dei servizi e la libertà di stabilimento hanno fondato la pronuncia della 
Corte di giustizia sulla compatibilità con il diritto comunitario di alcune procedure amministrative 
nazionali imposte unicamente ai professionisti che esercitavano il diritto alla libera circolazione. 
Nella sentenza Vander Elst (28) è stato dichiarato che «una normativa nazionale che subordina 
l’esercizio di talune prestazioni di servizi sul territorio nazionale (...) al rilascio di un’autorizzazione 
amministrativa costituisce una restrizione alla libera prestazione di servizi» (29). Tale giudizio, 
reiterato in numerose decisioni e confermato come controllo di proporzionalità, si basa 
sull’adeguatezza e sulla necessità dei provvedimenti amministrativi. In primo luogo, la Corte di 
giustizia verifica l’esistenza di un rapporto logico tra l’obbligo imposto dal diritto nazionale e la 
finalità da esso perseguita (30). In secondo luogo, essa valuta se esistano misure alternative meno 
restrittive mediante le quali lo Stato interessato possa raggiungere gli stessi obiettivi con mezzi 
meno onerosi (31). Questa seconda fase del controllo si conclude frequentemente con 
l’accertamento di una violazione del diritto comunitario.  

42.      La sentenza Vander Elst ha confermato l’incompatibilità con la libera prestazione dei servizi 
di un obbligo per le imprese stabilite in un altro Stato membro di ottenere per i propri dipendenti 
un permesso di lavoro rilasciato da un ente nazionale per l’immigrazione, a pena di incorrere in una 
sanzione amministrativa. Pochi anni dopo, la sentenza Commissione/Belgio (32) si è spinta ancora 
oltre, estendendo tale ragionamento a misure nazionali indistintamente applicabili, e 
segnatamente, ad un obbligo per le imprese di vigilanza di ottenere un’autorizzazione 
amministrativa (33). 

43.      Per stabilire se un onere amministrativo sia giustificato, e in particolare, nell’applicare il 
criterio della necessità, la Corte di giustizia ha utilizzando un ragionamento coerente nella sua 
giurisprudenza. La sentenza Bruno Schnitzer (34), che verteva sull’obbligo di iscrizione ad un albo 
degli artigiani per le imprese stabilite in altri Stati membri che prestassero servizi in Germania, è 
particolarmente chiarificatrice. La Repubblica federale di Germania giustificava tale obbligo in base 
alla necessità di garantire la qualità delle attività artigianali, ma la Corte di giustizia ha ritenuto che 
tale eccezione non fosse determinante e che si dovesse seguire un’altra strada, legata all’efficacia 
delle disposizioni amministrative controverse. Nella sentenza Schnitzer è stato aggiunto che «la 
procedura di autorizzazione prevista nello Stato membro ospitante non dovrebbe né ritardare né 
rendere più complesso l’esercizio del diritto di un soggetto stabilito in un altro Stato membro di 
prestare i propri servizi sul territorio del primo Stato quando l’esame dei requisiti per l’accesso alle 
attività di cui trattasi sia stato effettuato e sia stata accertata la sussistenza dei requisiti 
medesimi» (35). 

44.      Da quanto esposto in precedenza si deduce che la Corte di giustizia presta particolare 
attenzione all’efficacia degli oneri amministrativi nazionali che implichino, a priori, discriminazioni 
vietate dal diritto comunitario. Le giustificazioni basate su elementi tanto rilevanti quanto la 
sicurezza o la protezione dei consumatori non appaiono convincenti quando è in questione uno 
degli obiettivi comunitari. Benché il suesposto ragionamento giurisprudenziale sia stato elaborato 
nell’ambito delle libertà, ritengo che la sua struttura teorica sia trasferibile al caso in esame.  



45.      Nelle sue osservazioni scritte, il governo italiano assegna alle misure controverse una 
funzione importante nella lotta contro la frode e il lavoro nero; secondo tale governo, la 
canalizzazione dell’informazione su tutti i contratti di lavoro a tempo parziale costituisce una fonte 
di dati per l’elaborazione e l’esecuzione di politiche pubbliche. Al contrario, la Commissione ritiene 
che i detti oneri implichino un ostacolo incompatibile con la direttiva 97/81 e con l’obiettivo di 
quest’ultima di promuovere una forma contrattuale che, nella fattispecie, viene ostacolata senza 
alcun motivo.  

46.      La severità con cui la Corte di giustizia giudica i comportamenti nazionali discriminatori, 
espressamente vietati dal diritto comunitario, lascia indovinare che l’argomento addotto dal 
governo italiano non ha la possibilità di venire accolto. Non vi sono dubbi sul fatto che le misure 
controverse siano adeguate rispetto agli obiettivi perseguiti, tuttavia il criterio della necessità, nella 
valutazione della questione se esistano altre soluzioni meno onerose, dimostra che la legislazione 
italiana non è conforme alla direttiva. L’obbligo di trasmettere una copia di tutti i contratti a tempo 
parziale è facilmente sostituibile con altri mezzi altrettanti efficaci, ma meno costosi per gli 
imprenditori, cui viene imposto un onere che, in linea di principio, è già assolto 
dall’Amministrazione attraverso la sua attività di vigilanza, ispezione e polizia.  

47.      La creazione di obblighi amministrativi per ridurre o mitigare le responsabilità della pubblica 
amministrazione non sempre riflette una buona gestione di governo. Le formalità sovrabbondanti, 
la mobilitazione di risorse private per esplicare attività di dubbia utilità, o lo zelo 
dell’Amministrazione nel controllare, sono sintomi che appaiono sempre più discutibili se si 
presentano in forma discriminatoria, soltanto nei confronti di una categoria particolare. Non posso 
trattenermi dal ricordare il funzionario Ramón Villamil, eroe tragico del racconto Miau, in cui Benito 
Pérez Galdós narra di coloro che combattono contro le forze della burocrazia, senza ottenere 
successo né ricompense, inghiottiti da un sistema di amministrazione che si autoalimenta 
attraverso formalità superflue (36). 

48.      L’importanza che la direttiva 97/81 attribuisce ai contratti di lavoro a tempo parziale, 
unitamente al divieto di discriminazione contenuto nel medesimo testo normativo, non avalla 
l’obbligo di notifica controverso. Poiché esistono misure meno onerose affinché il governo italiano 
ottenga gli stessi risultati, l’obbligo di cui all’art. 2 del D. Lgs. 61/2000 risulta sproporzionato e, 
pertanto, contrario alla clausola 5, n. 1, lett. a), dell’Accordo quadro allegato alla direttiva 97/81.  

49.      Tale conclusione appare ancor più convincente prendendo in esame le sanzioni che la 
violazione dell’obbligo controverso comporta.  

3.      Il regime sanzionatorio amministrativo 

50.      La Corte di giustizia ha ripetutamente affermato che le misure amministrative o 
sanzionatorie adottate dagli Stati membri in attuazione del diritto comunitario non devono andare 
oltre quanto appaia strettamente necessario per conseguire gli obiettivi perseguiti. In tal senso, la 
sanzione non deve risultare sproporzionata rispetto alla gravità dell’infrazione che comporti un 
ostacolo alle libertà garantite dal Trattato (37). La Corte ha altresì ribadito che, quando un 
provvedimento amministrativo nazionale è dichiarato incompatibile con il diritto comunitario, la 
sanzione comminata per garantirne il rispetto diviene, a sua volta, contraria al diritto 
dell’Unione (38). 

51.      Qualora la Corte di giustizia ritenesse che l’obbligo di notifica dei contratti di lavoro a tempo 
parziale viola la direttiva 97/81, non occorrerebbe approfondire l’esame della disposizione 
sanzionatoria. Ho già anticipato che la declaratoria di illegittimità della misura amministrativa si 
estenderebbe alla disposizione sanzionatoria. Tuttavia, per il caso in cui la Corte di giustizia non 
condividesse la mia tesi sull’obbligo di notifica, passo ora ad esaminare la legittimità del regime 
sanzionatorio di cui all’art. 8 del D. Lgs. 61/2000.  

52.      Gli Stati membri godono di un ampio potere discrezionale nel mettere in atto meccanismi di 
salvaguardia del diritto comunitario. Tanto nei settori armonizzati quanto in quelli caratterizzati 
dalla presenza di una volontà di integrazione negativa, le disposizioni dirette a contrastare le 
infrazioni, soprattutto quelle di carattere sanzionatorio, sono istituite ed eseguite dagli Stati 
membri secondo il loro libero arbitrio. Ciononostante, tale regola è subordinata dall’obbligo che 
incombe agli Stati membri, poc’anzi ricordato, di rispettare i principi comunitari di effettività, 
equivalenza e proporzionalità.  



53.      Un sistema sanzionatorio, sia penale sia amministrativo, mirante ad assicurare l’esecuzione 
del diritto comunitario, deve offrire garanzie con riguardo alle procedure e al merito (39). Le 
garanzie procedurali sono tutelate attraverso i principi di effettività e di equivalenza (40); quelle di 
merito, attraverso il principio di proporzionalità.  

54.      La causa in esame non lascia dubbi per quanto attiene al procedimento seguito dinanzi 
all’amministrazione competente e ai giudici italiani, mentre ne suscita rispetto al contenuto 
sostanziale delle norme controverse. Pertanto, è necessario compiere un controllo della 
proporzionalità. 

55.      Come ho già detto il D. Lgs. 61/2000 commina al datore di lavoro una sanzione 
amministrativa pari ad EUR 15 per ciascun lavoratore interessato e per ogni giorno di ritardo nella 
notifica della stipulazione del contratto. Inoltre, la legge non fissa un limite massimo dell’importo 
della sanzione dato che, trattandosi di un’infrazione continuata, il fatto illecito può protrarsi nel 
tempo, aumentando indefinitamente l’importo della sanzione.  

56.      Un sistema di tale natura crea seri inconvenienti sotto il profilo della colpevolezza. Sebbene 
i regimi sanzionatori di carattere amministrativo non imitino l’intensità del diritto penale, nei due 
ambiti si applicano gli stessi principi generali. Nelle mie conclusioni del 26 maggio 2005, per la 
sentenza 13 settembre 2005, causa C-176/03, Commissione/Consiglio, sostengo che tale identità 
tra la sanzione penale e quella amministrativa è presente anche nella giurisprudenza della Corte di 
giustizia (41). Varia l’intensità con cui si applicano tali principi, ma è evidente che principi come la 
presunzione di innocenza, il ne bis in idem, la legalità o la colpevolezza sono costruzioni normative 
valide tanto per il diritto penale quanto per il regime sanzionatorio applicato dalle autorità 
amministrative (42). 

57.      Con questa premessa, ritengo che il regime sanzionatorio di cui al D. Lgs. 61/2000 presenti 
elementi di illegittimità alla luce del principio della colpevolezza, in base al quale la sanzione deve 
rispondere all’intenzione dell’autore dell’infrazione. Per soddisfare tale esigenza, gli ordinamenti 
giuridici introducono criteri correttivi nella forma di attenuanti o aggravanti. Analogamente, i 
comportamenti tipici si distinguono in dolosi e negligenti. La sanzione viene così modulata in 
funzione dell’intenzione dell’autore dell’infrazione, concretizzando la responsabilità di quest’ultimo. 
Nella giurisprudenza, tale operazione appare come un aspetto del principio di proporzionalità (43). 

58.      La sentenza Paraskevas Louloudakis (44) ha confermato l’incompatibilità con il diritto 
comunitario di una sanzione nazionale inflitta in forma automatica, sulla base di un unico criterio di 
riferimento, la cilindrata di un veicolo, senza prendere in considerazione la vetustà del medesimo o 
altri aspetti o regole cui il proprietario si era conformato (45). Benché la Corte di giustizia abbia 
lasciato al giudice nazionale la valutazione ultima della misura applicata, le osservazioni formulate 
riguardo alla colpevolezza mantengono tutto il loro significato.  

59.      Ritengo che sanzioni inflitte ad infinitum in funzione della durata dell’infrazione e del 
numero di lavori interessati, senza che siano ammessi criteri correttivi che modulino la sanzione in 
base alla colpevolezza dell’autore dell’infrazione, violino il principio comunitario di proporzionalità. 
All’obbligo amministrativo di inviare una copia di ciascun contratto di lavoro a tempo parziale che 
sia stato concluso, si aggiunge un’ulteriore elemento sanzionatorio che, una volta che i datori di 
lavoro ne siano consapevoli, contribuisce a scoraggiare tale forma di contratto di lavoro. La 
possibilità di incorrere in sanzioni illimitate, per il solo decorso del tempo, contribuisce a far sì che il 
datore di lavoro opti per forme di contratto alternative. L’incentivo a optare per altre forme di 
contratto è ancora maggiore allorché il rapporto di lavoro a tempo pieno non è associato ad un 
regime sanzionatorio analogo.  

60.      Su questo punto, tuttavia, suggerisco alla Corte di giustizia di lasciare la decisione al 
Tribunale di Bolzano. Il carattere automatico della sanzione in esame dev’essere valutato nel 
contesto del sistema italiano delle sanzioni amministrative considerato nel suo insieme. Solo 
qualora venisse confermata l’assenza di circostanze attenuanti la colpa dell’autore dell’infrazione 
sussisterebbe una violazione del diritto comunitario. Il giudice del rinvio si trova in una posizione 
più idonea rispetto alla Corte di giustizia per compiere un esame sistematico di un settore specifico 
dell’ordinamento italiano. L’alternativa che intendo fornire al Tribunale di Bolzano è semplice: 
qualora risultasse che, nell’ordinamento nazionale, le sanzioni previste dal D. Lgs. 61/2000 non 
ammettono alcuna graduazione, si configurebbe una violazione del principio comunitario di 
proporzionalità.  



C –    Gli obblighi amministrativi di cui al D. Lgs. 61/2000 alla luce della direttiva 76/207 

61.      Occorre infine accertare se sia stata violata la direttiva 76/207. Ho già detto che tra 
quest’ultima e la direttiva 97/81 non esiste un rapporto di specialità, il che permette di interpretare 
congiuntamente i due atti normativi. Avendo constatato l’incompatibilità delle misure in questione 
con la direttiva 97/81, mi sembra superfluo analizzare le difficoltà sollevate dal D. Lgs. n. 61/2000 
in rapporto alla discriminazione in base al sesso. Tuttavia, ritengo che una proposta su questo 
punto aiuterà il giudice nazionale a prendere la decisione giusta.  

62.      Benché nelle sue osservazioni il governo italiano non abbia menzionato i problemi sollevati 
nell’ordinamento nazionale dalla direttiva 76/207, la Commissione si è espressa in proposito, 
affermando che le disposizioni di tale direttiva restano escluse dall’ambito della controversia in 
esame.  

63.      Non condivido la tesi della Commissione.  

64.      A partire dalla sentenza Jenkins (46), è evidente che, nell’ambito della politica sociale e, più 
precisamente, nell’ambito della lotta contro le disparità di trattamento in base al sesso, il diritto 
comunitario combatte anche la discriminazione indiretta. La relativa causa riguardava una 
lavoratrice a tempo parziale il cui salario era notevolmente inferiore a quello dei suoi colleghi 
maschi. La parte convenuta sosteneva che la disparità retributiva non mirava ad instaurare un 
regime diverso per gli uomini e per le donne, bensì ad adeguare i salari alle modalità del lavoro a 
tempo pieno, da un lato, e del lavoro a tempo parziale, dall’altro. Nella sentenza è stato dichiarato 
che tale disparità di trattamento sarebbe stata compatibile con il principio di non discriminazione 
fondata sul sesso, nel suo aspetto retributivo (art. 141 CE), sempreché fosse oggettivamente 
giustificata (47), ma è stato precisato che, qualora la percentuale delle donne occupate a tempo 
parziale risultasse notevolmente inferiore rispetto a quella degli uomini, si sarebbe trattato di una 
discriminazione illegittima (48). 

65.      Il criterio di uguaglianza introdotto con la sentenza Jenkins richiede un esame di fatto che la 
Corte di giustizia non sempre è in grado di realizzare. Per tale motivo, la Corte ha precisato che 
spetta al giudice nazionale valutare i dati al fine di accertare una discriminazione tra uomini e 
donne prendendo in considerazione diversi elementi, come le statistiche elaborate dalle autorità 
nazionali competenti in materia di lavoro o altri elementi equivalenti (49). 

66.      La giurisprudenza Jenkins è stata ribadita in ulteriori occasioni (50), sebbene, per lo più, 
nell’ambito dell’art. 141 CE, il cui precetto di parità in materia di retribuzione presenta 
caratteristiche specifiche. Insomma, al momento attuale le discriminazioni indirette fondate sul 
sesso sono vietate tanto quanto le discriminazioni dirette. Un esempio assai significativo è 
rappresentato dall’art. 2, n. 2, della direttiva 15 dicembre 1997, 97/80/CE, riguardante l’onere 
della prova nei casi di discriminazione basata sul sesso (51), che concretizza in una norma la 
giurisprudenza Jenkins:  

«Ai fini del principio della parità di trattamento (...), sussiste discriminazione indiretta quando una 
posizione, un criterio o una prassi apparentemente neutri colpiscono una quota nettamente più 
elevata d’individui d’uno dei due sessi a meno che tale disposizione, criterio o prassi siano adeguati 
e necessari e possano essere giustificati da ragioni obiettive non basate sul sesso» (52). 

67.      Posto che l’art. 2, n. 2, della direttiva 97/80 si applica alle situazioni discriminatorie vietate 
dalla direttiva 76/207, la giurisprudenza Jenkins deve valere nella presente causa.  

68.      In questo contesto, non rimane altro che rinviare all’analisi operata in precedenza con 
riguardo alle disposizioni italiane. Oltre a tale valutazione, invito la Corte di giustizia a riconoscere 
che l’introduzione di misure che ostacolano la promozione dei contratti di lavoro a tempo parziale 
può costituire altresì una restrizione che colpisce l’accesso all’impiego. Per i motivi esposti ai 
paragrafi 36-60 di queste conclusioni, le misure nazionali controverse scoraggiano i contratti a 
tempo parziale. Poste queste premesse, spetta al Tribunale di Bolzano stabilire se esistano 
elementi di fatto che dimostrino la sussistenza di una discriminazione fondata sul sesso. Se da tale 
valutazione risultasse che la misura in questione colpisce in percentuale significativamente 
maggiore le donne rispetto agli uomini, si dovrebbe constatare una violazione della direttiva 
76/207 e, precisamente, del suo art. 3.  



VI – Conclusione 

69.      Alla luce delle considerazioni che precedono, suggerisco alla Corte di giustizia di risolvere la 
questione pregiudiziale posta dal Tribunale di Bolzano dichiarando che:  

«Le clausole 4 e 5 dell’Accordo quadro sul lavoro a tempo parziale concluso tra l’UNICE, il CEEP e la 
CES, e allegato alla direttiva 15 dicembre 1997, 97/81/CEE, devono essere interpretate nel senso 
che ostano ad una normativa nazionale che imponga di trasmettere all’Amministrazione, entro 30 
giorni dalla data della loro stipulazione, una copia di tutti i contratti di lavoro a tempo parziale 
conclusi.  

L’art. 3 della direttiva 9 febbraio 1976, 76/207/CEE, relativa all’attuazione del principio della parità 
di trattamento fra gli uomini e le donne per quanto riguarda l’accesso al lavoro, alla formazione e 
alla promozione professionali e le condizioni di lavoro, dev’essere interpretato nel senso che osta 
ad una normativa nazionale che imponga di trasmettere all’Amministrazione, entro trenta giorni 
dalla loro stipulazione, una copia di tutti i contratti di lavoro a tempo parziale conclusi sempreché si 
dimostri che tale misura incide su un numero notevolmente più elevato di donne che di uomini. 
Spetta al giudice nazionale stabilire se vi siano elementi di fatto che dimostrino l’esistenza di una 
discriminazione fondata sul sesso».  
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