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PER LA XIX LEGISLATURA
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All’ inizio della legislatura e all’avvio del nuovo go-
verno l’Assemblea del CNEL ha ritenuto necessa-
rio, oltre ad approvare il consueto documento di 
osservazioni e proposte sulla legge di bilancio e i 
pareri sulle principali misure approvate di volta in 
volta dalle istituzioni del nostro Paese, di elaborare 
un documento organico di riflessione e proposte su 
argomenti che si ritengono prioritari per il prossi-
mo futuro da sottoporre all’ attenzione del Parla-
mento e dell’esecutivo. Si tratta di un documento 
di osservazioni e proposte con le 5 priorità per la 
XIX legislatura approvato dall’Assemblea e che 
trovate nell’inserto al centro in questo Notiziario 
per diffonderne la conoscenza. Il documento tiene 
conto dei contributi forniti e discussi dalle maggio-
ri organizzazioni rappresentative presenti al CNEL. 
Fondamentale è stato il contributo delle associa-
zioni giovanili con cui nel corso dell’anno abbiamo 
avviato un percorso di ascolto e dialogo e che ci 
stanno supportando nella consultazione rivolta ai 
giovani realizzata in in collaborazione con il Mini-
stero dell’Istruzione, il Ministero dell’Università e 
Ricerca, il Dipartimento per le politiche giovanili e 
il servizio civile universale, il Dipartimento per gli 
Affari europei della Presidenza del Consiglio dei 
Ministri, il Consiglio Nazionale dei Giovani e Rai 
per la sostenibilità. 
Siamo consapevoli e ne diamo conto nel documen-
to, che la legislatura si apre in un momento di diffi-
coltà e incertezze del contesto non solo nazionale 
ma internazionale, e che il Paese è chiamato ad af-
frontare sfide tanto grandi quanto inedite a cui tutti 
istituzioni e parti sociali dobbiamo contribuire con 
spirito costruttivo e con proposte argomentate.

editoriale

17 Le 5 priorità del CNEL 
             per  la XIX legislatura 

Clicca sulle immagini dell’indice 2 e sui titoli di quello a pag. 3 
pagina precedente o sui titoli dell’indice per leggere l’articolo 
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Parlamento e Governo 
devono rispondere alle 
urgenze del momento, a 
cominciare dalle conse-
guenze della crisi energe-
tica e dell’inflazione sulle 
condizioni di vita dei la-
voratori e delle famiglie; 
ma nello stesso tempo 
devono coniugare, come 
il CNEL ha sempre racco-
mandato, gli interventi di 
emergenza con una visio-
ne di prospettiva e con le 
necessarie misure strut-
turali di politica economi-
ca e sociale.
Abbiamo ribadito que-
sta impostazione anche 
nelle nostre osservazioni 
alla legge di bilancio ap-
pena varata dal Governo, 
richiamando la necessi-
tà che i provvedimenti di 
emergenza adottati nel-
la legge siano raccordati 
con interventi strutturali e 
occorre garantire, per ra-
gioni di efficienza, la com-
plementarità e il coordi-
namento tra il PNRR e altri 

programmi di investimen-
to come la Strategia per le 
aree interne 2021-2027 e 
i Piani urbani di mobilità 
sostenibile. 
Le questioni da affronta-
re che il documento del 
CNEL richiama alla atten-
zione di Governo e Parla-
mento, sono molteplici e 
fra loro connesse. 
In particolare le organiz-
zazioni rappresentative 
presenti nel Consiglio ri-
conoscono la complessi-
tà delle questioni poste 
dall’attuale momento sto-
rico e la interdipendenza 
fra i fattori che incidono 
sulle decisioni pubbliche 
e private, richiedono di 
superare approcci sepa-
rati fra le varie politiche 
per promuovere una vi-
sione di sistema e quindi 
la necessità di interventi 
coordinati fra le istituzioni 
competenti nei vari setto-
ri: da quello della scuola, 
a quello del lavoro e del-
la produzione, ai servizi 

AL PAESE SERVE
UNA VISIONE DI SISTEMA

coinvolti nelle due transi-
zioni, ecologica e digitale.
In riferimento alla situa-
zione italiana abbiamo 
voluto concentrare la ri-
flessione e le proposte 
su alcuni blocchi tematici 
che la nostra esperienza 
e quella delle associazioni 
rappresentate nel CNEL ci 
indicano come particolar-
mente significativi per il 
momento presente.
Questi temi sono lega-
ti alle missioni del PNRR 
perché riteniamo che le 
missioni e i progetti del 
Piano forniscano il quadro 
e le direzioni di sviluppo 
fondamentali da persegui-
re per il nostro Paese. Con 
l’avvertenza che si tratta 
di un quadro essenzial-
mente di investimenti, che 
richiede di essere integra-
to con politiche e risorse 
nazionali volte a renderne 
possibile la fruizione e la 
gestione nel tempo.
Un primo capitolo si occu-
pa dei complessi proble-

Occorre 
garantire 

la complementarità 
e il coordinamento 

tra il PNRR 
e altri 

programmi 
di investimento

continua da pag. 3

Il tavolo della presidenza dell’Assemblea del CNEL. Da sinistra i consiglieri Riva e Gualaccini, il Presidente Treu e la dottoressa Flagiello
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promossi dal PNRR fina-
lizzando a tale obiettivo 
sia la contrattazione col-
lettiva ai vari livelli sia 
forme nuove di partecipa-
zione dei lavoratori nella 
organizzazione del lavoro 
e nella gestione delle poli-
tiche attive e della forma-
zione.
Il nostro documento è il 
contributo che il CNEL 
presenta alla nuova legi-
slatura impegnandosi con 
le rappresentanze delle 
organizzazioni sociali e 
civili che lo compongo-
no a sostenere con la sua 
attività e i suoi gruppi di 
lavoro tutte le iniziative 
che possono favorire la 
migliore attuazione del-
le misure proposte nello 
spirito indicato dal NGEU 
e dal piano di ripresa e re-
silienza.

Tiziano Treu
Presidente del Cnel

mi dell’implementazione 
del PNRR sottolineando 
la necessità di rafforzare 
le capacità progettuali e 
attuative delle pubbliche 
amministrazioni e analiz-
zando in particolare le ri-
cadute del Piano sia sulla 
quantità sia sulla qualità 
della occupazione.
Il secondo capitolo di-
scute le implicazioni di 
politica industriale delle 
transizioni digitale ed eco-
logica; questa seconda in 
particolare richiederà ri-
conversioni profonde del-
le produzioni tradizionali 
per affrontare le quali i 
lavoratori dovranno esse-
re sostenuti con ammor-
tizzatori sociali e politiche 
attive e le imprese non 
con sussidi estemporanei 
ma promuovendo la ricer-
ca e la innovazione.
Il terzo capitolo indica 
le misure necessarie per 
dare organicità alle poli-
tiche per la parità di ge-
nere e generazionale, su 
cui il CNEL ha fatto mol-
te proposte e richiama la 
urgenza di affrontare con 
politiche adeguate spe-
cialmente di sostegno alla 
famiglia la questione de-
mografica che minaccia il 
futuro del Paese.
Il quarto capitolo presen-
ta un insieme di proposte 
necessarie per contrasta-
re le gravi diseguaglianze 
che minacciano la coe-
sione sociale e che sono 
state analizzate da una ri-
cerca di ISTAT e CNEL su 
mandato della Commis-
sione lavoro della Camera 
dei deputati.
L’ultimo capitolo sotto-
linea il contributo che 
le parti sociali possono 
dare al raggiungimento 
dei target di sostenibilità 

Le organizzazioni 
rappresentate 

in Consiglio 
chiedono 

di superare 
approcci 
separati 

fra le varie 
politiche 

per promuovere 
una visione di 

sistema

continua da pag. 4

È lo strumento statistico per valutare l’impatto 
di tutte le dimensioni di un fenomeno

PRESENTATO IL CONTO 
SATELLITE DI ISTAT

L’Italia è il primo Pae-
se europeo a dotarsi del 
Conto satellite per l’eco-
nomia sociale, come pre-
visto dal Piano d’azione 
della Commissione UE, 
dopo la firma dell’ac-
cordo interistituzionale 
MEF-CNEL avvenuto nel 
luglio 2021 per lo svilup-
po dell’economia sociale 
e l’inserimento, nell’ulti-
ma Legge di Bilancio, del-
la norma che prevede la 
nascita del Conto, a cura 
dell’ISTAT.
Il Conto satellite per l’eco-
nomia sociale, realizzato 
dall’ISTAT a seguito del-
la convenzione stipulata 
con il Ministero dell’E-
conomia e delle Finanze, 
presentato giovedì 20 
ottobre al CNEL, rappre-
senta lo strumento stati-
stico internazionalmente 
riconosciuto per valutare 
tutte le dimensioni (eco-
nomiche, sociali e d’im-
patto) di un determinato 
fenomeno analizzando in 
dettaglio specifici aspetti 
quantitativi e qualitativi. 
Durante i lavori in cui 
sono intervenuti tra gli al-
tri, Laura Castelli, Vicemi-
nistro Economia e finanze 
del Governo Draghi; Gian 
Carlo Blangiardo, presi-
dente ISTAT; Gian Paolo 
Gualaccini, consigliere 
CNEL; Chiara Carini, ri-
cercatrice EURICSE, è 
emerso che il Piano d’a-
zione per l’Economia So-
ciale della Commissione 
UE rappresenta un salto 
di qualità nella concezio-

ne e nel ruolo dell’econo-
mia sociale non profit, che 
persegue un interesse ge-
nerale o interesse colletti-
vo in molteplici settori di 
attività e ha la potenzialità 
di ridisegnare l’economia 
europea attraverso mo-
delli economici inclusivi e 
sostenibili capaci di ope-
rare una trasformazione 
complessiva più sociale e 
più equa. 
L’economia sociale in Eu-
ropa comprende 2,8 mi-
lioni di organizzazioni con 
oltre 232 milioni di soci 
o associati. Ha più di 13 
milioni di addetti (pari al 
6,3 % del totale occupati 
UE) con l’aggiunta di ol-
tre 82 milioni di volonta-
ri. In Italia operano più di 
400mila organizzazioni 
per un valore aggiunto di 
oltre 50 miliardi di euro 
con 1,5 milioni di occupa-
ti (pari al 9,1% del totale 
dell’occupazione).
Attualmente la Conta-
bilità Nazionale ISTAT 
produce e diffonde a ca-
denza annuale i seguen-
ti conti satellite: i conti 
della protezione sociale, 
il sistema dei conti eco-
nomici dell’ambiente, il 
sistema dei conti della 
sanità; il conto satellite 
dell’agricoltura, il conto 
satellite del turismo. Per 
la loro compilazione sono 
stati adottati gli standard 
stabiliti dai manuali inter-
nazionali e i primi quattro 
conti satellite rispondo a 
richieste sancite da rego-
lamenti comunitari.

EDITORIALE
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Come noto, la direttiva 
(UE) 2019/1152 del Par-
lamento europeo e del 
Consiglio del 20 giugno 
2019 ha fissato un quadro 
comune di diritti e doveri 
in materia di condizioni di 
lavoro, attingendo anche 
ai principi fondamentali 
tratti dalla Carta dei diritti 
fondamentali dell’Unione 
(art. 31) e del pilastro eu-
ropeo dei diritti sociali di 
Göteborg (principi 5 e 7). 
Con la citata direttiva il 
legislatore europeo sosti-
tuiva la direttiva 91/533/
CEE e adeguava la nor-
mativa alle profonde 
trasformazioni che negli 
ultimi trent’anni hanno ri-
voluzionato il mercato del 
lavoro su scala globale. 
La direttiva del 2019 tie-
ne conto di quanto le di-
namiche demografiche 
e migratorie e l’avvento 

della digitalizzazione ab-
biano drasticamente mu-
tato il mercato del lavoro, 
con l’introduzione di nuo-
ve tipologie di lavoro rese 
possibili dalle tecnologie 
informatiche, nuovi spa-
zi occupazionali e nuove 
forme di rapporti di lavo-
ro, anche molto distanti 
dalle modalità tradiziona-
li. L’innovazione compor-
ta certamente la possibili-
tà di creare nuovi posti di 
lavoro, facendo emergere 
nuove modalità di eroga-
zione della prestazione 
lavorativa, e per tale via 
contribuisce alla cresci-
ta del mercato; dall’altra 
parte, tuttavia, essa inde-
bolisce le basi sulle quali 
è costruito l’ordinamento 
tradizionale del lavoro in 
termini di prevedibilità e 
certezza dei diritti appli-
cabili alle nuove fattispe-

Si rende 
necessario 

costruire un 
nuovo impianto 

giuridico in grado 
di inquadrare 

adeguatamente 
lo sviluppo delle 

nuove forme 
del lavoro 

cie. Per questo si rende 
necessario costruire un 
nuovo impianto giuridi-
co in grado di inquadrare 
adeguatamente lo svilup-
po delle nuove forme del 
lavoro, promuovendo la 
sicurezza e la prevedibi-
lità dei rapporti di lavoro 
pur salvaguardando, al 
tempo stesso, la mobi-
lità del mercato e la sua 
capacità di adattarsi ri-
spetto a trasformazioni 
costantemente in atto.
L’intervento del legisla-
tore europeo del 2019 
nasceva appunto dalla 
necessità di rafforzare 
l’applicazione della le-
gislazione dell’Unione, 
nell’intento di conciliare 
una duplice esigenza: 
1) garantire una ragione-
vole flessibilità del lavoro 
non standard, benefician-
do delle opportunità oc-

IL DECRETO LEGISLATIVO 104/2022 
E L’ARCHIVIO CNEL
L’attuazione della normativa europea in materia 
di condizioni di lavoro trasparenti e prevedibili

Larissa Venturi
CNEL
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cupazionali che esso può 
offrire assorbendo così 
una quota di offerta occu-
pazionale che rimarrebbe 
altrimenti sommersa o 
inutilizzata; 
2) estendere un uniforme 
e adeguato livello di tra-
sparenza e prevedibilità 
in merito alle condizio-
ni di lavoro praticate dai 
datori a tutti i lavoratori 
dell’Unione, incluse le 
nuove fattispecie frutto 
delle opportunità date 
dall’innovazione digitale. 
La direttiva interveniva 
in materia di informazio-
ne e relativi obblighi dei 
datori, sulla tempistica 
e mezzi di informazione, 
sulle modalità di comu-
nicazione di modifiche 
intervenienti nel rappor-
to di lavoro, sulla durata 
massima dei periodi di 
prova, sulle condizioni di 
prevedibilità minima, sul-
le misure complementari 
per i contratti a chiamata, 
sulle modalità di transi-
zione verso altre forme di 
lavoro e sulla formazione 
obbligatoria gratuita. 
Trattandosi di una diretti-
va, a ogni Stato membro 
è richiesto di adottare le 
misure legislative neces-
sarie a rendere effettive 
le tutele oggetto della 
norma europea per tutti 
i lavoratori, mantenendo 
vigenti - dove esistono - 
le disposizioni legislative, 
regolamentari e ammi-
nistrative più favorevoli 
rispetto alle prescrizioni, 
minime e uniformi, detta-
te dall’Unione. 
Ogni Stato deve inoltre 
consentire alle parti so-
ciali, nella loro autono-
mia di rappresentanti dei 
lavoratori e dei datori di 
lavoro, di ritenere dove, 
in particolari settori o si-
tuazioni, lo scopo della 

direttiva sia più appro-
priatamente realizzato 
mediante disposizioni 
diverse, ulteriori rispetto 
a quelle “minime” garan-
tite dal quadro normativo 
dell’Unione. La diretti-
va conteneva quindi un 
esplicito riferimento alla 
capacità della contratta-
zione collettiva di intro-
durre e applicare disposi-
zioni in melius rispetto al 
livello di protezione mini-
ma dei lavoratori fissato 
dalla direttiva stessa. 
Il legislatore italiano ha 
dato attuazione alla di-
rettiva descritta, relati-
va a condizioni di lavoro 
trasparenti e prevedibili 
nell’Unione europea, tre 
anni più tardi, attraverso 
il decreto legislativo 27 
giugno 2022, n. 104. Con 
tale decreto si introdu-
cono nell’ordinamento 
nazionale disposizioni 
che ampliano lo spettro 
dei contenuti degli obbli-
ghi informativi a carico 
dei datori di lavoro come 
fissati dal decreto legi-
slativo 26 maggio 1997, 
n. 152, e ciò appunto allo 
scopo di rafforzare le mi-
sure a tutela dei lavorato-
ri mediante strumenti che 
rendano effettivo il diritto 
di ogni lavoratore a cono-
scere gli elementi essen-
ziali del proprio rapporto 
di lavoro1. 
Il nuovo decreto ha in-
trodotto disposizioni che 
ridisciplinano le infor-
mazioni sul rapporto di 
lavoro e le prescrizioni 
minime relative alle con-
dizioni di lavoro e aggiun-
ge una serie di ulteriori 
misure volte a rafforzare 
le tutele riconosciute ai 
lavoratori; all’articolo 1 
si specifica che nel cam-
po di applicazione della 
disciplina sugli obblighi 

informativi a carico del 
datore rientrano i rappor-
ti di lavoro subordinato, 
incluso il lavoro agricolo, 
a tempo indeterminato, 
determinato e parziale, i 
contratti di lavoro som-
ministrato, intermitten-
te, le collaborazioni, le 
prestazioni occasionali, i 
contratti di lavoro marit-
timo/pesca, il lavoro do-
mestico e i rapporti con 
le pubbliche amministra-
zioni. Sono invece escluse 
dalla disciplina alcune ca-
tegorie fra le quali (ovvia-
mente) quella dei lavora-
tori autonomi, i rapporti 
di lavoro di durata pari o 
inferiore ad una media 
di 3 ore a settimana in 
un periodo di riferimen-
to di quattro settimane 
consecutive, i rapporti di 
agenzia e rappresentanza 
commerciale, i rapporti 
di collaborazione presta-
ti nell’impresa familiare, i 
rapporti di lavoro del per-
sonale dipendente di am-
ministrazioni pubbliche 
in servizio all’estero e, 
limitatamente ad alcune 
disposizioni, i rapporti di 
lavoro in regime di diritto 
pubblico.
Tra le novità, il decreto 
104 fissa le  informazioni 
minime da formalizza-
re nel contratto di lavo-
ro  nonché le modalità di 
comunicazione al lavora-
tore mediante consegna 
di copia del contratto o 
della comunicazione di 
instaurazione del rappor-
to. Prevede inoltre pre-
scrizioni minime in ma-
teria di periodo di prova, 
di cumulo degli impieghi, 
di prevedibilità minima 
del lavoro, di formazione 
obbligatoria gratuita da 
erogare in orario di lavo-
ro. Nuove misure a tutela 
dei lavoratori, infine, sono 

LAVORO

Il nuovo decreto 
ha introdotto 
disposizioni 
che ridisciplinano le 
informazioni 
sul rapporto di 
lavoro 
e le prescrizioni 
minime relative 
alle condizioni 
di lavoro
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introdotte in materia di 
facoltà del lavoratore di 
promuovere le procedure 
di conciliazione, nonché 
in materia di protezione 
rispetto a comportamenti 
ritorsivi dei datori di lavo-
ro attivati a seguito dell’in-
vocazione, da parte del la-
voratore, dell’applicazione 
delle nuove norme. 
Il decreto all’esame ha 
modificato (articolo 4) 
l’articolo 1, comma 6, 
del precedente decreto 
n. 152, stabilendo che le 
norme fissate dalla leg-
ge e dalla contrattazione 
collettiva in merito alle 
informazioni a carico dei 
datori di lavoro devono 
essere rese disponibili 
gratuitamente e in modo 
chiaro e completo, tra-
sparente e di facile ac-
cesso, attraverso il sito 
istituzionale del Mini-
stero del lavoro e delle 
politiche sociali. Per dare 
attuazione a tali nuovi 
obblighi di pubblicità che 
da giugno 2022 sono po-
sti in capo al Ministero, lo 

stesso pubblica sul pro-
prio sito istituzionale una 
rassegna della vigente 
normativa in materia di 
rapporti di lavoro. Inoltre, 
il Ministero ha attivato 
un preesistente accordo 
di collaborazione con il 
CNEL - stipulato in data 
23 novembre 2021 - in 
materia di scambio reci-
proco di contenuti infor-
mativi. Sul sito del Mini-
stero è pertanto attivo da 
poche settimane un link 
diretto all’area web del 
sito CNEL dove è struttu-
rato l’archivio nazionale 
dei contratti collettivi di 
lavoro2, repertorio uffi-
ciale della contrattazione 
collettiva italiana intera-
mente fruibile in moda-
lità virtuale. L’archivio è 
uno strumento essenziale 
per la misurazione delle 
dinamiche della contrat-
tazione collettiva, il mo-
nitoraggio dei livelli retri-
butivi e la ricostruzione di 
carriera dei lavoratori a 
fini previdenziali o di con-
tenzioso, disponendo an-

che di sezioni specifiche 
dedicate ai contratti na-
zionali cessati o confluiti. 
Il potenziamento dell’ar-
chivio, da ultimo realiz-
zato con l’introduzione 
del codice alfanumerico 
unico, che rende trac-
ciabili in modo univoco i 
contratti collettivi e con-
sente di associare a ogni 
contratto il relativo peso 
in termini di numero di la-
voratori e di unità produt-
tive, nonché la possibilità 
di utilizzo di cartelle in 
formato elaborabile, dan-
no accesso agli elementi 
della normativa contrat-
tuale in tutti i settori. Dal-
lo stesso link si accede ad 
una nota informativa in 
cui sono spiegate le mo-
dalità di consultazione, 
quali informazioni vi sono 
reperibili e le modalità 
di classificazione della 
contrattazione di livello 
nazionale. La diffusione 
dei dati che costituisco-
no l’archivio rafforza l’in-
tento di rendere effetti-
vamente trasparente la 

disciplina che si applica ai 
lavoratori, oltre a costitu-
ire - grazie all’interopera-
bilità della banca dati - un 
sostanziale risparmio di 
risorse strumentali e fi-
nanziarie e un virtuoso 
esempio di collaborazio-
ne interistituzionale a be-
neficio dei cittadini. 

Note
1. Sul tema si vedano anche, in par-
ticolare, la circolare INL n. 4 del 10 
agosto 2022 (“D.Lgs. n. 104/2022 
recante ‘Attuazione della direttiva 
(UE) 2019/1152 del Parlamento 
europeo e del Consiglio del 20 
giugno 2019, relativa a condizioni 
di lavoro trasparenti e prevedibili 
nell’Unione europea’ – Prime in-
dicazioni” e la circolare Ministero 
del lavoro e delle politiche sociali 
n. 19 del 20 settembre 2022 (“De-
creto legislativo 27 giugno 2022, 
n. 104 di attuazione della direttiva 
(UE) 2019/1152 del Parlamento 
europeo e del Consiglio del 20 
giugno 2019, relativa a condizioni 
di lavoro trasparenti e prevedibili 
nell’Unione europea”). 
2.https://www.lavoro.gov.it/
notizie/Pagine/Norme-e-
contratti-collettivi-online-la-
nuova-sezione-informativa-del-
Ministero.aspx

https://www.lavoro.gov.it/notizie/Pagine/Norme-e-contratti-collettivi-online-la-nuova-sezione-informativa-del-Ministero.aspx
https://www.lavoro.gov.it/notizie/Pagine/Norme-e-contratti-collettivi-online-la-nuova-sezione-informativa-del-Ministero.aspx
https://www.lavoro.gov.it/notizie/Pagine/Norme-e-contratti-collettivi-online-la-nuova-sezione-informativa-del-Ministero.aspx
https://www.lavoro.gov.it/notizie/Pagine/Norme-e-contratti-collettivi-online-la-nuova-sezione-informativa-del-Ministero.aspx
https://www.lavoro.gov.it/notizie/Pagine/Norme-e-contratti-collettivi-online-la-nuova-sezione-informativa-del-Ministero.aspx
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Il quadro degli apprendi-
menti delineato nel Rap-
porto Nazionale INVAL-
SI 2022 - presentato il 
6 luglio scorso1 - è stato 
tracciato sulla rilevazione 
effettuata sugli studen-
ti delle classi seconda e 
quinta della scuola prima-
ria, della terza classe della 
scuola secondaria di primo 
grado e dell’ultima classe 
della scuola secondaria di 
secondo grado, ai quali si 
sono aggiunti - dopo due 
anni di pausa forzata dovu-
ta alla pandemia - gli stu-
denti della seconda classe 
della scuola secondaria di 
secondo grado.
La partecipazione degli stu-
denti alle prove - elevata in 
tutti i cicli scolastici, con 
un positivo incremento di 
coinvolgimento degli isti-
tuti professionali - ha su-
perato, ovunque, il 90%. In 
alcune realtà è stato rag-
giunto quasi il 98%.
Le prove hanno coinvolto 
oltre 920.000 alunni della 

scuola primaria (classe II 
e classe V), circa 545.000 
allievi della scuola secon-
daria di primo grado (clas-
se III) e oltre 953.000 
studenti delle classi II del-
la scuola secondaria di se-
condo grado. 
Sono state svolte oltre 
5.200.000 prove CBT 
(computer based testing) 
nelle scuole secondarie di 
primo e secondo grado. 
Oltre alle prove di italiano 
e matematica - sostenute 
dagli studenti delle scuo-
le di ogni ordine e grado - 
per gli studenti dell’ultimo 
anno della scuola primaria, 
e per quelli della seconda-
ria di primo e di secondo 
grado, sono state previste 
anche due prove di Ingle-
se: una di comprensione 
dell’ascolto (listening) e 
una di comprensione della 
lettura (reading). 
Le prove INVALSI sono 
censuarie, vengono quindi 
sostenute da tutti gli stu-
denti delle classi oggetto 

SISTEMA DELL’ISTRUZIONE

di rilevazione; tuttavia, sul 
totale delle scuole e delle 
classi partecipanti, viene 
estratto un campione na-
zionale, rappresentativo 
delle cinque macro-aree: 
Nord Ovest (Valle d’Aosta, 
Piemonte, Lombardia, Li-
guria); Nord Est (Provincia 
Autonoma di Bolzano, Pro-
vincia Autonoma di Trento, 
Veneto, Friuli-Venezia Giu-
lia, Emilia-Romagna); Cen-
tro (Toscana, Umbria, Mar-
che, Lazio); Sud (Abruzzo, 
Molise, Campania, Puglia); 
Sud e Isole (Basilicata, Ca-
labria, Sicilia, Sardegna). Lo 
scopo del campione è quel-
lo di garantire l’attendibilità 
dei dati raccolti: nelle classi 
campione, infatti, è presen-
te un osservatore esterno, 
al quale è assegnato il com-
pito di assicurare la regola-
rità della somministrazione 
delle prove. 
Il quadro degli apprendi-
menti delineato dal Rap-
porto INVALSI di quest’an-
no descrive un Paese a più 

Magda Trotta
CNEL

Dalla rilevazione INVALSI 2022 preziosi elementi 
conoscitivi per intervenire sulle criticità 
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velocità, con differenze 
molto significative nei ri-
sultati medi di apprendi-
mento. 
I divari tra le diverse Re-
gioni rimangono molto pe-
santi e in alcuni casi - per 
le Regioni Calabria e Sicilia 
- queste differenze appa-
iono rilevanti già a partire 
dalla scuola primaria. Si ri-
scontrano, poi, differenze 
molto significative anche 
tra i vari indirizzi di studio 
della scuola secondaria di 
secondo grado. Quest’ul-
timo dato appare davvero 
preoccupante, perché le 
prove INVALSI rilevano 
apprendimenti di base che, 
almeno negli aspetti es-
senziali, dovrebbero essere 
garantiti a tutti gli studenti, 
indipendentemente dall’in-
dirizzo di studio scelto.
Se, da un lato, il quadro 
dei dati appare non pri-
vo di significative criticità, 
dall’altro si può leggere 
una sostanziale tenuta del 
sistema scolastico, mes-
so a durissima prova dalla 
pandemia. Nel complesso, 
gli esiti delle prove 2022 
mettono in luce la fine del 
peggioramento dei risultati 
osservati nella scuola se-
condaria nel 2021 rispetto 
al 2019 proprio in seguito 
alla pandemia.
Tra le criticità rilevate, non 
può non essere segnalato 
che in tutti i cicli scolasti-
ci e in tutte le materie le 
maggiori perdite di appren-
dimento si registrano tra 
gli studenti provenienti da 
contesti socio-economi-
co-culturali svantaggiati.     
Questo dato porta ad inter-
rogarsi sulla capacità della 
scuola di assolvere alla sua 
funzione sociale di affran-
camento da condizioni 
svantaggiate di partenza, 
funzione che la scuola do-
vrebbe essere in grado di 

assolvere.
Gli apprendimenti della 
scuola primaria sono rima-
sti sostanzialmente inva-
riati rispetto al 2019, anche 
se sono state registrate 
alcune flessioni in determi-
nate aree del Paese. Desta 
certamente preoccupazio-
ne la scarsa competenza 
in matematica, mentre i 
dati registrano un miglio-
ramento nella competenza 
in inglese, soprattutto nella 
comprensione dell’ascolto 
(listening), in linea con la 
tendenza positiva già ri-
scontrata nel 2021. 
Purtroppo, è nella scuola 
secondaria che si riscon-
trano le maggiori differen-
ze negli apprendimenti, sia 
tra i territori, che tra gli in-
dirizzi di studio; differenze 
che non solo non accenna-
no a ridursi, ma registrano 
preoccupanti incrementi.
La rilevazione porta anche 
alla luce un fenomeno sul 
quale non si registra la ne-
cessaria attenzione, quello 
della dispersione scola-
stica implicita o nascosta, 
termine con il quale si fa ri-
ferimento a quegli studenti 
che terminano la scuola 
senza avere conseguito le 
competenze di base neces-
sarie. Si tratta, dunque, di 
ragazzi che, pur non aven-
do abbandonato la scuola 
(non sono, dunque, “di-
spersi” in senso formale), 
hanno terminato il loro per-
corso scolastico senza aver 
acquisito le competenze 
fondamentali, necessarie 
all’inserimento attivo nella 
società e nel mondo del la-
voro. Questi studenti sono 
a forte rischio di limitate 
prospettive di inserimen-
to non solo nel mondo del 
lavoro, ma nella società, 
proprio come accade agli 
studenti che non hanno 
concluso la scuola secon-

daria di secondo grado. 
Rispetto al fenomeno ri-
chiamato, la rilevazione di 
quest’anno ha fatto regi-
strare una lieve inversio-
ne di rotta, anche se essa 
non ha riguardato tutte le 
Regioni italiane. Nel 2019 
la dispersione scolastica 
implicita si attestava al 
7,5%, per poi salire al 9,8% 
nel 2021, probabilmente a 
causa dei lunghi periodi di 
sospensione delle lezioni in 
presenza. Nel 2022 è stato 
possibile registrare un’in-
versione di tendenza, sia a 
livello nazionale - dove si 
attesta al 9,7%, registran-
do un -0,1 punti percentuali 
- sia a livello regionale. 
Il calo maggiore - in ter-
mini comparativi - si regi-
stra in Puglia (-4,3 punti 
percentuali) e in Calabria 
(-3,8 punti percentuali), 
ma le differenze assolute, 
a livello territoriale, riman-
gano molto elevate: Cam-
pania (19,8%), Sardegna 
(18,7%), Sicilia (16,0%), 
Basilicata (12,8%), Puglia 
(12,2%, Abruzzo (10,8%), 
Lazio (10,7%). 
I dati INVALSI possono es-
sere considerati strumenti 
conoscitivi utili per inter-
venire su fenomeni che si 
traducono in vere e proprie 
negazioni del principio di 
equità, senza il quale non 
è possibile garantire pie-
namente a tutti il diritto 
all’istruzione che permette 
di sviluppare solide compe-
tenze sia per la vita perso-
nale e di relazione, che per 
entrare nel mondo del lavo-
ro, la cui carenza si traduce 
nella negazione del diritto 
ad una cittadinanza attiva e 
consapevole. 

Note
1. https://invalsi-areaprove.cine 
ca.it/docs/2022/Rilevazioni_
Nazionali/Rapporto/Rapporto_
Prove_INVALSI_2022.pdf

https://invalsi-areaprove.cineca.it/docs/2022/Rilevazioni_Nazionali/Rapporto/Rapporto_Prove_INVALSI_2022.pdf
https://invalsi-areaprove.cineca.it/docs/2022/Rilevazioni_Nazionali/Rapporto/Rapporto_Prove_INVALSI_2022.pdf
https://invalsi-areaprove.cineca.it/docs/2022/Rilevazioni_Nazionali/Rapporto/Rapporto_Prove_INVALSI_2022.pdf
https://invalsi-areaprove.cineca.it/docs/2022/Rilevazioni_Nazionali/Rapporto/Rapporto_Prove_INVALSI_2022.pdf
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Il comunicato stampa 
emanato dalla Corte co-
stituzionale il 19 maggio 
2022, a seguito del depo-
sito della sentenza n. 125 
(redattrice la vice Presi-
dente Silvana Sciarra) del 
7 aprile 2022, conferma 
che la pronuncia - in-
tervenendo su un altro 
tassello della legge For-
nero (n. 92 del 2012), in 
materia di disciplina dei 
licenziamenti - in questa 
occasione ha colpito la 
sola parola “manifesta”, 
che precede l’espres-
sione “insussistenza del 
fatto” posta a base del 
licenziamento per ragioni 
economiche, produttive e 
organizzative.
Al fatto - spiega la sen-
tenza - si deve “ricondur-

re ciò che attiene all’ef-
fettività e alla genuinità 
della scelta imprendito-
riale”. Su questi aspetti 
il giudice è chiamato a 
svolgere una valutazione 
di mera legittimità che 
non può “sconfinare in un 
sindacato di congruità e 
di opportunità” (sentenza 
n. 59 del 2021).
Il giudizio è stato pro-
mosso dal Tribunale ordi-
nario di Ravenna, in fun-
zione di giudice del lavoro 
che, con ordinanza del 6 
maggio 2021, ha solleva-
to questioni di legittimità 
costituzionale dell’art. 18, 
settimo comma, secon-
do periodo, della legge 
20 maggio 1970, n. 300 
(Norme sulla tutela della 
libertà e dignità dei lavo-

ratori, della libertà sinda-
cale e dell’attività sinda-
cale nei luoghi di lavoro e 
norme sul collocamento), 
come modificato dall’art. 
1, comma 42, lettera b), 
della legge 28 giugno 
2012, n. 92 (Disposizioni 
in materia di riforma del 
mercato del lavoro in una 
prospettiva di crescita), 
per violazione degli artt. 
1, 3, 4, 24 e 35 della Co-
stituzione. 
Le censure si incentrano 
sulla disciplina del licen-
ziamento per giustificato 
motivo oggettivo, che ri-
chiede il carattere mani-
festo dell’insussistenza 
del fatto ai fini della rein-
tegrazione. Nell’ordinan-
za di rimessione il giudice 
a quo ravvisa il contrasto 

LICENZIAMENTI ECONOMICI:
per la tutela dell’articolo 18 
non serve che l’insussistenza 
del fatto sia “manifesta”

Andrea Impronta
CNEL



La sussistenza 
di un fatto è 

nozione difficile 
da graduare, 

perché evoca 
“un’alternativa 

netta, che 
l’accertamento del 
giudice è chiamato 

a sciogliere in 
termini positivi o 

negativi”
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con molteplici parametri 
costituzionali.
La Corte ha evidenziato 
l’indeterminatezza che 
caratterizza il requisito 
della manifesta insussi-
stenza e che si presta, 
proprio per questo, a in-
certezze applicative, con 
conseguenti disparità 
di trattamento. La pro-
nuncia della Consulta ha 
altresì sottolineato che 
la sussistenza di un fat-
to è nozione difficile da 
graduare, perché evoca 
“un’alternativa netta, che 
l’accertamento del giu-
dice è chiamato a scio-
gliere in termini positivi 
o negativi” nonché che “Il 
criterio prescelto dal le-
gislatore si presta, infatti, 
a incertezze applicative 
(Corte di cassazione, se-
zione lavoro, sentenza 8 
luglio 2016, n. 14021) e 
può condurre a soluzioni 
difformi, con conseguenti 
ingiustificate disparità di 
trattamento.”
Nella sentenza si legge 
inoltre, richiamando pre-
cedenti pronunce che 
“Nel caso di specie, non 
viene in rilievo quella di-
screzionalità - richiamata 
anche dalla difesa dello 
Stato - che si sostanzia 

nel ponderato apprezza-
mento “delle particolarità 
del caso concreto, in base 
a puntuali e molteplici 
criteri desumibili dall’or-
dinamento, frutto di una 
evoluzione normativa 
risalente e di una prassi 
collaudata” (sentenza n. 
59 del 2021, punto 10.1. 
del Considerato in dirit-
to). Il ruolo cruciale di una 
discrezionalità indirizzata 
da parametri attendibili e 
coerenti è stato peraltro 
riconosciuto da questa 
Corte nella determinazio-
ne dell’indennità risarci-
toria per i licenziamenti 
viziati dal punto di vista 
sostanziale (sentenza n. 
194 del 2018) o forma-
le (sentenza n. 150 del 
2020)”.
Sempre nella parte mo-
tivata della sentenza in 
argomento, la Corte af-
ferma altresì che “A ben 
vedere, un sistema così 
congegnato vanifica l’o-
biettivo della rapidità e 
della più elevata preve-
dibilità delle decisioni e 
finisce per contraddire la 
finalità di una equa redi-
stribuzione delle tutele 
dell’impiego (art. 1, com-
ma 1, lettera c, della legge 
n. 92 del 2012), che ha 

in tali caratteristiche del-
la tutela giurisdizionale 
il suo caposaldo. L’irra-
gionevolezza intrinseca 
della disciplina censurata 
risiede, pertanto, anche 
in uno squilibrio tra i fini 
enunciati e i mezzi in con-
creto prescelti.”.
Infine, la Consulta, rite-
nendo assorbiti gli ul-
teriori profili di censura 
illustrati dal rimettente, 
dichiara l’illegittimità co-
stituzionale dell’art. 18, 
settimo comma, secon-
do periodo, della legge 
20 maggio 1970, n. 300 
(Norme sulla tutela della 
libertà e dignità dei lavo-
ratori, della libertà sinda-
cale e dell’attività sinda-
cale nei luoghi di lavoro e 
norme sul collocamento), 
come modificato dall’art. 
1, comma 42, lettera b), 
della legge 28 giugno 
2012, n. 92 (Disposizioni 
in materia di riforma del 
mercato del lavoro in una 
prospettiva di crescita), 
limitatamente alla parola 
“manifesta”.

Note
1. https://www.cortecostitu 
zionale.it/documenti/
comunicatistampa/CC_CS_ 
20220519120843.pdf

https://www.cortecostituzionale.it/documenti/comunicatistampa/CC_CS_20220519120843.pdf
https://www.cortecostituzionale.it/documenti/comunicatistampa/CC_CS_20220519120843.pdf
https://www.cortecostituzionale.it/documenti/comunicatistampa/CC_CS_20220519120843.pdf
https://www.cortecostituzionale.it/documenti/comunicatistampa/CC_CS_20220519120843.pdf
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Crisi, guerre e flagelli na-
turali d’ogni genere - ulti-
ma la pandemia da Covid 
19 - si susseguono con 
drammatico impatto sul-
le condizioni di povertà 
estrema e a pagarne il 
prezzo sono coloro che 
si trovano nelle situazioni 
di maggiore vulnerabilità: 
bambini, donne, emargi-
nati, migranti irregolari e 
persone soggette a ogni 
forma di discriminazione. 
Gli Obiettivi globali di svi-
luppo sostenibile assunti 
in seno all’Organizzazione 
delle Nazioni Unite resta-
no sulla carta e, in par-
ticolare, si riscontra una 
inversione rotta nel per-
seguimento dell’Obiettivo 
di porre fine alla schiavitù 
moderna dei bambini, en-
tro il 2025, e alla schiavitù 
in tutte le sue forme entro 
il 2030 (SDG 8.7). Lungi 
dal registrare un rallenta-

mento del fenomeno della 
schiavitù moderna, infatti, 
le stime OIL 20211 eviden-
ziano un peggioramento 
rispetto alla preceden-
te rilevazione del 20172, 
passando da circa 40 mi-
lioni di persone vittime di 
schiavitù a 49,6 milioni, 
minori inclusi, sia nella 
forma di lavoro forzato 
(incrementato da 25 a 
27,6 milioni) che in quella 
di matrimonio forzato (da 
15 a 22 milioni), quest’ulti-
ma vera e propria condan-
na per la vita ad uno stato 
di sfruttamento, violenza, 
abuso e sopruso d’ogni 
genere. 
La componente principa-
le e maggiormente critica 
in termini di arretramen-
to rispetto all’obiettivo 
di contrasto è nel settore 
del lavoro domestico e 
dello sfruttamento ses-
suale a fini commerciali 

(quest’ultimo conta cir-
ca 6,3 milioni di vittime), 
che ha una dimensione 
di genere rilevante e con-
tabilizza, nell’economia 
privata, circa 150 miliardi 
di dollari di profitti illeciti 
ogni anno. 
Ad ogni modo, il lavoro 
forzato interessa tutti i 
settori ecomomici e, tra 
questi, soprattutto i set-
tori dei servizi (anche 
escluso il lavoro dome-
stico), dell’industria ma-
nifatturiera, dell’edilizia e 
dell’agricoltura (esclusa 
la pesca), dove la compo-
nente maschile è invece 
predominante. 
Grave resta, inoltre, il 
problema del lavoro for-
zato minorile, con circa 
3,3 milioni di minori, pari 
al 12 per cento del totale 
delle vittime, impiegate in 
molti settori economici - 
principalmente nel lavoro 

OBIETTIVO 8.7: 
IL TRAGUARDO SI ALLONTANA
L’alert dell’organizzazione internazionale 
del lavoro sull’inversione di rotta 
nel contrasto alla schiavitù moderna 

Angelica Picciocchi
 CNEL

La componente 
più critica
in termini 

di arretramento 
rispetto 

all’obiettivo 
di contrasto 
è nel lavoro 
domestico 

e nello 
sfruttamento 

sessuale

LAVORO
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domestico, in agricoltura 
e nell’industria manifat-
turiera - e soggette allo 
sfruttamento sessuale 
nonché a gravi forme di 
coercizione, tra cui rapi-
mento, somministrazione 
di droga, inganno e mani-
polazione del debito.
Focalizzandoci sul lavo-
ro forzato, da un punto 
di vista geografico il fe-
nomeno interessa princi-
palmente Asia e Pacifico, 
con una quota di oltre il 
50 per cento, pari a 15,1 
milioni di vittime, seguiti 
da Europa e Asia centrale 
(4,1 milioni), Africa (3,8 
milioni), Americhe (3,6 
milioni) e Stati arabi (0,9 
milioni), questi ultimi però 
con incidenza di gran lun-
ga superiore rispetto alla 
popolazione totale (5,3 
per mille rispetto al 4,4 
per mille di Europa e Asia 
centrale)3. Peraltro, non 
si tratta di un fenomeno 
connesso alla ricchezza di 
un paese, anzi, per buona 
parte il lavoro forzato si 
concentra nei paesi a red-
dito medio-alto o alto.
Svariate sono le forme 
di coercizione che con-
figurano la condizione 
di schiavitù moderna e 
il CNEL, quest’anno, ha 
dedicato una particola-
re attenzione al setto-
re dell’agricoltura per il 
deplorevole ricorso alla 
forma di reclutamento di 
manodopera denominata 
caporalato, che dallo sfrut-
tamento lavorativo esten-
de la pratica di assogget-
tamento di esseri umani 
all’accesso ai servizi pri-
mari e a condizioni di vita 
dignitose, non mancando 
di degenerare in forme di 
violenza e abuso4. 
Il tema, inoltre, è oggetto 
di approfondimento nel 
presente Notiziario del 

CNEL, e per la descrizio-
ne delle diverse forme di 
coercizione applicate al 
lavoro forzato con parti-
colare focus sulla vulne-
rabilità femminile nel set-
tore agricolo si rinvia agli 
articoli della pubblicazio-
ne n.2/20225.
Rifacendoci alla definizio-
ne data dalla Convenzione 
dell’OIL sul lavoro forzato 
del 1930 (n. 29), ratifica-
ta dall’Italia nel 1933, ci 
si riferisce a “ogni lavo-
ro o servizio estorto a una 
persona sotto minaccia di 
una punizione o per il qua-
le detta persona non si sia 
offerta spontaneamente”. 
Ulteriori specifiche sono 
seguite con le Convenzio-
ni “fondamentali” OIL n. 
105/1957, sul lavoro for-
zato imposto dalle autori-
tà pubbliche; n. 182/1999, 
sulle peggiori forme di 
lavoro minorile con inseri-
mento dello sfruttamento 
sessuale commerciale tra 
le forme di lavoro forzato 
di minori; e la Raccoman-
dazione OIL n. 203/2014 
sulle misure  complemen-
tari per la soppressione 
effettiva  del lavoro forza-
to. A parte la Raccoman-
dazione che non richiede 
ratifica, le citate Conven-
zioni, qualificate come 

Le priorità per le politiche di contrasto
alla schiavitù moderna

 9 rispetto delle libertà di associazione e con-
trattazione collettiva dei lavoratori, quale pre-
requisito essenziale per il dialogo sociale e per 
soluzioni consensuali di contrasto al lavoro for-
zato; 

 9 estensione della protezione sociale nell’eco-
nomia informale, a tutti i lavoratori e alle loro 
famiglie, al fine di mitigare la vulnerabilità so-
cioeconomica che è alla base di gran parte del 
lavoro forzato;

 9 promozione del reclutamento equo ed etico, 
per proteggere i lavoratori da pratiche abusive e 
fraudolente; 

 9 rafforzamento dei servizi pubblici di ispezio-
ne del lavoro per intercettare le violazioni del 
diritto del lavoro e sensibilizzare i datori di la-
voro sui rischi del lavoro forzato e sull’obbligo di 
rispettare la legge;

 9 protezione delle vittime uscite da situazioni 
di lavoro forzato, attraverso l’assistenza imme-
diata, la riabilitazione e soluzioni sostenibili a 
lungo termine, con particolare attenzione rivolta 
a minori, migranti e vittime di tratta ai fini di la-
voro forzato; 

 9 garanzia di accesso a meccanismi di ricorso e 
risarcimento, per ristorare le persone vittime di 
lavoro forzato dei pregiudizi subiti e contribuire 
al loro recupero;

 9 adeguata applicazione della legge, per con-
dannare i perpetratori di tali reati e scoraggiare il 
ricorso al lavoro forzato. Le statistiche indicano 
un basso tasso di denuncia e di condanne;

 9 adozione di un quadro giuridico e di politiche 
nazionali di promozione del rispetto dei diritti di 
tutti i migranti, indipendentemente dal loro sta-
tus migratorio;

 9 contrasto del lavoro forzato dei minori e ado-
zione di misure di loro protezione;

 9 riduzione dei rischi di lavoro forzato e di trat-
ta in situazioni di crisi attraverso l’integrazione 
delle misure di prevenzione e di protezione in 
tutte le fasi d’intervento umanitario, dal pre al 
post crisi;

 9 contrasto del lavoro forzato e della tratta di 
esseri umani nelle operazioni commerciali e nel-
le filiere di fornitura, soprattutto con riguardo 
alle micro e piccole imprese informali che ope-
rano agli anelli inferiori delle filiere di fornitura in 
settori e luoghi ad alto rischio;

 9 porre fine al lavoro forzato imposto dallo Sta-
to, che rappresenta uno su sette di tutti i casi di 
lavoro forzato;

 9 partenariato e cooperazione internazionale 
promossi dall’Alleanza 8.7 con mobilitazione 
delle risorse a supporto dell’espansione della 
cooperazione e dei partenariati contro il lavoro 
forzato.

Il CNEL 
ha dedicato 

una particolare 
attenzione 

al fenomeno 
del capolarato 

nel settore 
dell’agricoltura
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“fondamentali”, sono 
state ratificate dall’Italia, 
che ha sottoscritto 8 su 
11 atti fondamentali OIL6. 
Non risulta, invece, rati-
ficato il “fondamentale” 
Protocollo n. 29 del 2014, 
che integra la citata Con-
venzione n. 29/1930 con 
introduzione dell’obbli-
go per gli Stati membri di 
prevenire il lavoro forzato, 
perseguire i colpevoli e 
proteggere le vittime; né 
le Convenzioni in tema 
di salute e sicurezza dei 
lavoratori, la n. 155/1981 
e il successivo “quadro 
promozionale” sollecitato 
dalla n. 187/2006. 
A questi atti si aggiungo-
no 26 convenzioni “tec-
niche”, funzionali alla 
promozione dei diritti 
fondamentali dei lavo-
ratori nelle diverse ar-
ticolazioni, in attesa di 
ratifica italiana: molte 
sulla salute e sicurezza 
dei lavoratori, altre sulla 
previdenza sociale, sulla 
contrattazione collettiva, 
sulle ispezioni del lavoro, 
su specifiche categorie di 
lavoratori, su orientamen-
to e formazione profes-
sionale, sul salario, sul la-
voro notturno e così via7. 
Si tratta di una “svista” che 
sembra spiegarsi con pas-
saggi burocratici irrisolti, 
che il CNEL intende con-
tribuire a risolvere pro-
ponendo la sottoscrizione 
delle citate Convenzioni 
- tra le altre per le quali il 
Governo dovesse risultare 
inadempiente - attraver-
so l’esercizio dell’inizia-
tiva legislativa, ancor più 
nel convincimento che 
all’Obiettivo 8.7 debbano 
sì tendere i Governi e le 
Istituzioni internazionali 
preposte, dall’Agenzia UE 
dei diritti fondamentali 
alle Agenzie delle Nazioni 

Unite, ma con l’imprescin-
dibile coinvolgimento di 
tutta la società civile, per-
ché l’obiettivo costituisca 
una diffusa acquisizione 
culturale e un concreto 
strumento sociale e civile 
di contrasto alla schiavitù 
moderna. In tal senso, il 
CNEL ha avviato una col-
laborazione con l’Ufficio 
OIL per l’Italia e San Mari-
no, per lo sviluppo di azio-
ni comuni.
Sarà un passaggio impor-
tante da conseguire, per 
una maggiore coerenza 
rispetto agli impegni glo-
bali assunti al 2030 e alle 
priorità d’azione per il per-
seguimento dell’Obiettivo 
8.7 (vedi riquadro), anche 
con riguardo alle conven-
zioni ONU sulla materia, 
pur ratificate dall’Italia: le 
due Convenzioni del 1956, 
rispettivamente, sul lavo-
ro forzato e sulla schiavitù 
e le pratiche analoghe alla 
schiavitù; del 1979, sull’e-
liminazione di tutte le for-
me di discriminazione nei 
confronti delle donne; del 
1989, sui diritti del fan-
ciullo; del 2000, contro 
la criminalità organizza-
ta transnazionale e, dello 

stesso anno, il Protocollo 
per prevenire, reprimere e 
punire la tratta di persone, 
che integra la stessa Con-
venzione del 2000. 

Note 
1. OIL, Global Estimates of Modern 
Slavery, 2021; Vallì Corbanese e 
Gianni Rosas, Politiche per preve-
nire e contrastare lo sfruttamento 
lavorativo e il lavoro forzato in Eu-
ropa, Roma, Organizzazione Inter-
nazionale del Lavoro, 2021.
2. OIL, Global Estimates of Modern 
Slavery, 2014.
3. OIL, ILO Monitor on the World 
of Work. nona edizione, 2022. 
4. https://www.cnel.it/Comunic 
azione-e-Stampa/Notizie/Ar 
tMID/694/ArticleID/2117/TREU-
CONTRO-IL-CAPOLA RATO-
RAFFORZARE-LA-PRE SENZA-
DELLO-STATO-SUL-TER RITORIO 
5. Analisi di genere delle politiche 
di prevenzione e contrasto dello 
sfruttamento lavorativo in agricol-
tura. La prospettiva dell’organiz-
zazione internazionale del lavoro 
(ILO)”, Notiziario mercato del 
lavoro e contrattazione collettiva, 
n. 2/2022, pp. 40-41; “I possibili 
strumenti di contrasto allo sfrut-
tamento della vulnerabilità femmi-
nile. Il Piano triennale 2020-2022 
istituisce un tavolo nazionale di 
coordinamento”, ibidem, pp. 42-
44.
6. https://www.ilo.org/rome/ilo-i 
talia/convenzioni-ratificate/lang--
it/index.htm
7. Per le Convenzioni OIL non 
ratificate dall’Italia si veda https://
www.ilo.org/dyn/normlex/en/f?p
=1000:11210:0::NO:11210:P11210_
COUNTRY_ID:102709 
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Il matrimonio forzato co-
stituisce una forma di 
schiavitù moderna diffu-
sa tanto quanto il lavoro 
forzato. Conta poco meno 
della metà del totale delle 
vittime di schiavitù a li-
vello mondiale; condanna 
per lo più l’essere umano 
dalla giovanissima età 
all’intero arco di vita; re-
gistra la maggiore reatti-
vità alle condizioni di cri-
si - sanitaria, ambientale, 
economica, bellica - degli 
ultimi anni, con un incre-
mento del numero delle 
vittime di quasi il 50% nel 
quinquennio 2016-2021; 
ha una forte caratterizza-
zione di genere, assogget-
tando soprattutto bambi-
ne, ragazze, donne, circa 
14,9 milioni di persone, 
pari a oltre i due terzi del 
totale.1 

Si tratta di una realtà 
complessa, che raggiun-
ge la massima gravità 
nel sacrificio della “spose 
bambine”, le quali sono 
più soggette, rispetto alle 
maggiorenni, a violenze, 
abusi, sfruttamento, oltre 
ad essere condannate per 
sempre a una condizione 
di analfabetismo e totale 
dipendenza dal marito. 
Questo fenomeno affonda 
le radici in retaggi culturali 
atavici legati alla subalter-
nità femminile e pressioni 
esercitate dalle autorità 
politiche e religiose; a que-
ste ragioni si aggiungono 
condizioni dettate dallo 

di contrasto del matri-
monio forzato, assunta 
nell’Obiettivo globale 8.7, 
esige l’adozione di un qua-
dro giuridico e politico in 
un’ottica di genere, equo e 
inclusivo rispetto alla con-
dizione di migranti anche 
irregolari, e specifico con 
riguardo allo status di mi-
nore.
Con l’obiettivo di por-
re fine a questa forma di 
schiavitù entro il 2030, 
con traguardo anticipato 
al 2025 nel caso di vittime 
minorenni, gli Stati mem-
bri delle Nazioni Unite 
hanno assunto, tra gli al-
tri, l’impegno di assicurare 
misure di prevenzione e 
sostegno delle vittime (al-
loggi sicuri, fondi di emer-
genza e supporto psico-
sociale); di prevenzione 
e contrasto di discrimi-
nazioni e disuguaglianze 
di genere; iniziative so-
cio-culturali supportate da 
ricerche sulle vulnerabilità 
e da attività in materia di 
educazione, formazione 
ed empowerment; misure 
tese a garantire alle donne 
il completamento del per-
corso scolastico e la pos-
sibilità di guadagnarsi da 
vivere; comunque volte ad 
assicurare una formazio-
ne al di là dell’istruzione 
formale.

Note 
1. OIL, Global Estimates of Modern 
Slavery, 2021; OIL, Global Estimates 
of Modern Slavery, 2014

stato di estrema povertà, 
nelle aree più indigenti del 
pianeta, dove far sposare 
la propria figlia significa 
ricevere una dote dalla fa-
miglia del marito. 
Sono comunque estese le 
aree geografiche interes-
sate, in particolare i paesi 
a reddito medio-basso di 
Asia e Pacifico, che - nel-
le citate stime OIL 2021 
- ospitano i due terzi dei 
matrimoni forzati, pari a 
14,2 milioni di persone 
sottoposte a schiavitù. 
L’africa ne conta 3,2 milio-
ni ed Europa e Asia cen-
trale 2,3 milioni. 
L’imposizione del matri-
monio è mossa in primis 
dagli stessi genitori delle 
vittime, nel 73 per cento 
dei casi, attraverso ricat-
ti psicologici (la perdita 
della reputazione della 
famiglia), minacce emo-
tive (autolesionismo dei 
genitori e allontanamento 
dalla famiglia), aggressio-
ni che da verbali degene-
rano in forme di violenza 
fisica e abuso sessuale, 
che insieme alla servitù 
domestica costituiranno 
comunque l’oggetto so-
stanziale del contratto 
matrimoniale. 
Data la forte connotazio-
ne di genere del fenome-
no e l’estrema vulnera-
bilità femminile di certe 
realtà culturali nonché in 
particolari condizioni, nel 
caso di migranti o in pre-
senza di minori, l’azione 

Angelica Picciocchi
CNEL

IL CONTRASTO ALLA SCHIAVITÙ 
DEL MATRIMONIO FORZATO
Il fenomeno affonda le radici in retaggi culturali atavici 
legati alla subalternità femminile
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Premessa
Il Consiglio Nazionale 
dell’Economia e del Lavoro 
(CNEL), luogo di rappre-
sentanza della Società civi-
le organizzata è, su manda-
to costituzionale, organo di 
consulenza a Parlamento e 
Governo in materia econo-
mica, sociale e del lavoro.
L’avvio della XIX legislatura 
e del nuovo Governo, in un 
contesto nazionale e inter-
nazionale di eccezionale 
complessità, ha indotto il 
CNEL, su delega dell’As-
semblea, a elaborare uno 
specifico documento di os-
servazioni e proposte inte-
so a segnalare gli obiettivi e 
le politiche che secondo le 
Parti sociali sono prioritari 
per affrontare le sfide dei 
prossimi anni.
Il documento tiene conto 
delle posizioni espresse dal 
CNEL in relazione a que-
sti temi, in particolare con 
il Rapporto sul Mercato 
del lavoro e sulla contrat-
tazione collettiva e con 
la Relazione annuale sul-
la qualità dei servizi delle 
amministrazioni centrali e 
locali resi a cittadini e im-
prese, con l’Indagine sulle 
diseguaglianze, fino al Pa-
rere sul DEF, e sulla Nota di 
Aggiornamento al DEF.
Il documento inoltre con-
sidera i contributi che le 
maggiori organizzazioni 
rappresentative hanno ela-
borato.

In premessa vogliamo sot-
tolineare che la comples-
sità delle questioni poste 
dall’attuale momento sto-
rico e la interdipendenza 
fra i fattori che incidono 
sulle decisioni pubbliche e 

private, richiedono di supe-
rare approcci separati fra le 
varie politiche per promuo-
vere una visione di sistema 
e quindi la necessità di in-
terventi coordinati fra le 
istituzioni competenti nei 
vari settori: da quello della 
scuola, a quello del lavoro e 
della produzione, ai servizi 
coinvolti nelle due transi-

zioni, ecologica e digitale.
A qualificare i contenuti del 
nostro documento, spicca 
l’intensa attività svolta dal 
CNEL in linea con l’artt. 
28   della legge 234/2012, 
“Partecipazione delle parti   

sociali   delle categorie pro-
duttive   alle decisioni rela-
tive alla formazione di atti 
dell’Unione Europea”, che 
regola i rapporti del nostro 
Paese con l’UE e punta a 
rafforzare la partecipazione 
dell’Italia al processo nor-
mativo europeo e migliora-
re la capacità di rispettare 
le norme dell’Unione adot-

tate dal nostro Paese, una 
norma che attribuisce al 
nostro Consiglio la facoltà, 
già più volte esercitata, di 
emanare pareri su atti UE 
in fase ascendente.
Nell’esaminare gli atti di 
volta in volta pervenuti 
dall’Unione Europea, legate 
a temi che, per loro natura, 
escono dai confini nazio-
nali, il CNEL ha indicato e 
ripropone all’attenzione 
della nuova legislatura una 
serie di proposte per raffor-
zare la costruzione dell’U-
nione Europea e le sue po-
litiche, proposte che sono 
in linea con le indicazioni 
emerse dalle conclusioni 
della Conferenza per il fu-
turo dell’Europa.
- Auspica anzitutto una 
riforma della governance 
europea che comporti una 
centralità del Parlamen-
to europeo nelle politiche 
comunitarie, la semplifi-
cazione dei processi de-
cisionali, il passaggio dal 
voto all’unanimità a quello 
a maggioranza qualificata, 
con l’obiettivo di avviare la 
costituzione degli Stati uni-
ti d’Europa fra i paesi che 
condividono il progetto di 
una Unione integrata.
- Ha avanzato proposte per 
una revisione del Patto di 
stabilità e crescita che indi-
chi un nuovo equilibrio fra 
la necessaria riduzione del 
debito e la crescita dell’e-
conomia e degli investi-

LE 5 PRIORITA DEL CNEL 
PER LA XIX LEGISLATURA
Il documento di Osservazioni e proposte approvato
dall’Assemblea nella seduta del 30 novembre 2022
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menti.
- Ha anche modificato i 
tempi di avvicinamento al 
target di rientro del debito, 
in rapporto alla condizio-
ne complessiva dei diversi 
Stati membri, che prenda 
come riferimento quali in-
dici delle politiche pubbli-
che nazionali ed europee 
gli SDG dell’Agenda 2030.
- Il CNEL ritiene necessario 
dotare l’UE di una autono-
ma e adeguata capacità di 
bilancio, sostenuta da ri-
sorse proprie (con l’obietti-
vo di raggiungere il 3% del 
PIL), in quanto tale autono-
mia è condizione per l’im-
plementazione di politiche 
economiche e sociali co-
muni, e anche per permet-
tere all’Unione di giocare il 
ruolo che le compete nello 
scenario geopolitico mon-
diale.
- Siamo convinti che un 
percorso di rafforzamen-
to della governance e dei 
poteri dell’Unione in dire-
zione federale può dare un 
contributo fondamentale a 
temi di rilevanza mondiale 
quali la tutela della salute 
la gestione della crisi cli-
matica e della transizione 
energetica, fino a un cam-
biamento del quadro ge-
opolitico internazionale a 
sostegno della pace.
Il cambiamento auspicato 
dal CNEL nei dispositivi di 
governance economica, so-
ciale ed ambientale infine 

può portare a una nuova 
strategia di convergenza 
(europea) fra paesi membri 
in direzione di uno sviluppo 
socialmente giusto e am-
bientalmente sostenibile.
L’Esecutivo, insediatosi 
nell’ottobre 2022, vede 
sfide tanto grandi quanto 
inedite.
Deve affrontare le criticità 
connesse alle attuali gravi 
tensioni geopolitiche, con 
la crisi energetica e con i 
dirompenti effetti sociali di 
una crescita dell’inflazione 
come non si manifestava 
da decenni. Dovrà quindi, 
anzitutto, adottare prov-
vedimenti urgenti per alle-
viare i costi gravanti sulle 
famiglie e sulle imprese. 
Ma questi provvedimenti 
di emergenza dovranno es-
sere coniugati con tutti gli 
interventi strutturali neces-
sari a dare attuazione agli 
impegni condivisi con l’UE 
attraverso il PNRR, e indi-
spensabili per dare al Pa-
ese un nuovo volto e porlo 
all’altezza dei cambiamenti 
che caratterizzeranno gli 
anni a venire.
Per affrontare la debole po-
sizione italiana nell’attuale 
congiuntura internazionale 
e correggere criticità sto-
riche del nostro Paese, oc-
corre una visione sostenuta 
da un’idea organica dell’Ita-
lia che si intende costruire.
Le questioni di fondo sono 
molteplici e connesse fra 

loro. Nel contesto di estre-
ma incertezza del quadro 
economico nazionale e in-
ternazionale le Parti sociali 
riconoscono la esigenza, 
ribadita anche nei docu-
menti ufficiali più recenti, in 
particolare nel parere sulla 
Nota di aggiornamento al 
DEF 2022, di mantenere un 
orientamento prudenziale 
in tema di finanza pubblica 
e di equilibrio dei conti, te-
nendo conto peraltro della 
necessità di rivedere il Pat-
to di stabilità e crescita.
Più in generale il CNEL ha 
ribadito, che il quadro eu-
ropeo, nei suoi aspetti non 
solo finanziari ma anche di 
politiche pubbliche rivolte 
alla sostenibilità quale indi-
cata dal NGEU, costituisce 
l’orizzonte imprescindibile 
anche per gli orientamenti 
del Paese nei prossimi anni.
Sulle prospettive di svilup-
po del nostro Paese incide 
la grave carenza di ma-
terie prime, in particolare 
energetiche. Per attenuare 
i danni che ne derivano, 
inclusa la condizione di in-
certezza dei mercati, è indi-
spensabile mobilitare tutte 
le energie istituzionali, pro-
duttive e sociali del Paese, 
in una unità di intenti che 
il Presidente Mattarella ha 
più volte esortato.
La necessità di garantire 
coesione sociale, partico-
larmente vulnerabile in fase 
di attuazione del PNRR, 

pone l’urgenza di arginare 
l’impatto dell’inflazione sul 
potere d’acquisto e sul ri-
sparmio delle famiglie, an-
che per controllarne gli ef-
fetti sulla domanda interna 
aggregata, e la necessità di 
contenere gli extracosti per 
le imprese.
Gli investimenti finanziati 
dagli strumenti europei e 
le riforme connesse all’at-
tuazione del PNRR sono 
il mezzo per spingere una 
crescita strutturale in una 
nuova direzione di sviluppo 
sostenibile, e per corregge-
re le storiche debolezze del 
Paese che derivano da anni 
di insufficienti politiche di 
sviluppo.
Soprattutto, il Paese deve 
rafforzare la fiducia neces-
saria a mobilitare le energie 
dei singoli e delle comunità, 
a migliorare la propensione 
delle aziende verso la ricer-
ca e l’innovazione, alla cre-
scita delle organizzazioni 
sociali, allo sviluppo dei ter-
ritori ed a ridurre fortemen-
te le enormi disuguaglianze 
che minano il successo di 
ogni intervento strutturale.
La transizione ecologica e 
digitale impone di ripensa-
re criticamente il proces-
so di sviluppo economico 
dell’ultimo secolo e deve 
trovare una guida certa 
nell’azione della politica 
per il mutamento di quei 
fattori comportamentali 
determinanti per l’efficacia. 
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CAPITOLO 1
PNRR: APPLICAZIONE 
E ADATTAMENTI. 
RICADUTE SULLO 
SVILUPPO E SULLA 
OCCUPAZIONE, 
A LIVELLO NAZIONALE 
E NEL MEZZOGIORNO

1.1 Le urgenze nella imple-
mentazione del PNRR e le 
implicazioni per il Gover-
no.
Il Governo uscente ha 
chiesto a tutte le Pubbli-
che Amministrazioni uno 
sforzo eccezionale per 
anticipare alla prima fase 
dell’autunno, rispetto al 
cronoprogramma in esse-
re, il raggiungimento di 20 
obiettivi, ed entro la fine 
del 2022 vanno conseguiti 
ulteriori 55 obiettivi, fra cui 
quelli riguardanti: il sistema 
di certificazione della parità 
di genere e i relativi mecca-
nismi di incentivazione per 
le imprese, l’entrata in vigo-
re della legge annuale sulla 
concorrenza 2021, il piano 
di rafforzamento 2021-23 
dei centri per l’impiego, 
il decreto di adozione del 
piano nazionale per la lotta 
al lavoro sommerso, la defi-
nizione dell’architettura del 
sistema della cybersecurity 
nazionale, gli atti delegati 
per la riforma dei processi 
civile e penale, l’aggiudi-
cazione dell’appalto per la 
ferrovia ad alta velocità su 
due importanti linee del 
Mezzogiorno.
Lo shock energetico sugli 
approvvigionamenti e le 
emergenze inflazionistiche 
non possono mettere in se-
condo piano gli obiettivi di 
medio e lungo periodo indi-
cati dal PNRR.
Se è vero che l’aumento dei 
costi delle materie prime 
ha comportato un rallen-
tamento a causa della revi-

sione in corso di molti ban-
di di gara, il lento mettersi 
in moto degli investimenti 
pubblici previsti dal Piano 
ha anche, e soprattutto, a 
che fare con una ridotta ca-
pacità amministrativa della 
PA, anche dovuta a poli-
tiche molto restrittive at-
tuate da molti anni ad oggi. 
Attingere ai fondi PNRR è 
oggi necessario per raffor-
zare con assunzioni mirate 
la capacità progettuale e 
amministrativa specie de-
gli Enti locali.
Alla luce dei ritardi in ter-
mini di spesa e del nuovo 
contesto internazionale, il 
CNEL sollecita il Governo 
affinché assicuri:
- La puntuale verifica del-
lo stato di avanzamento 
del Piano, degli strumenti 
attivati, dei tempi e delle 
risorse, con particolare ri-
guardo alle aree di maggior 
rischio: adeguatezza delle 
procedure delle pubbliche 
amministrazioni, specie 
autorizzative degli investi-
menti nelle due transizioni, 
digitale  ed  ecologica,  in  
particolare  in  energie  rin-
novabili,  controllo/raffor-
zamento  degli interventi 
per le aree del Mezzogior-
no, partecipazione delle 
Parti sociali, andamento di 
quantità/qualità dell’occu-
pazione;
- Che il monitoraggio sia 
effettuato non solo rispetto 
alla definizione degli obiet-
tivi e delle risorse allocate, 
ma anche rispetto all’anda-
mento della spesa effettiva;
- I ritardi nell’avvio della 
fase attuativa possono ri-
chiedere di rinegoziare con 
l’UE, alcuni aspetti e termi-
ni di scadenza del PNRR, 
ma in ogni caso le difficoltà 
degli Enti locali nella gestio-
ne dei flussi amministrativi 
legati all’attuazione del Pia-

no e la centralità dell’azio-
ne di tali Enti rendono ne-
cessario autorizzare budget 
assunzionali, come è stato 
previsto per le amministra-
zioni centrali;
- Altrettanto necessaria 
appare l’adeguatezza di bu-
dget destinati alla diffusio-
ne della conoscenza delle 
opportunità legate al Piano 
(sul modello dei PON deri-
vanti dai fondi strutturali);
- Occorre garantire, per ra-
gioni di efficienza, la com-
plementarità e il coordina-
mento tra il PNRR e altri 
programmi di investimenti 
come la Strategia per le 
aree interne 2021-2027 e i 
Piani urbani di mobilità so-
stenibile;
- È necessario monitorare 
l’andamento della crescita 
alla stregua degli indicatori 
SDG di Agenda 2030 con 
la partecipazione attiva dei 
cittadini.

1.2 Le ricadute 
sull’occupazione
Nelle linee programmati-
che e negli investimenti del 
Piano sono presenti varie 
possibilità di creare buona 
occupazione: oltre ai lavo-
ri connessi alle produzioni 
green, le molteplici attività 
rivolte alla cura delle perso-
ne e al welfare, che rispon-
dono ai bisogni crescenti 
della popolazione; le atti-
vità di rigenerazione urba-
na e di difesa del territorio, 
che sono oggetto di ap-
prezzati programmi relativi 
alla transizione ecologica, i 
settori dell’agricoltura e del 
turismo sostenibile, della 
valorizzazione dei beni cul-
turali. 
Anche l’edilizia può rap-
presentare un significativo 
sbocco occupazionale con 
la creazione di posti di la-
voro specializzati.
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Nella stessa direzione un 
ruolo importante può es-
sere giocato dall’economia 
sociale, il cui sviluppo è og-
getto anche di un apposito 
Piano di azione europeo.
Le trasformazioni del lavoro 
indotte dal nuovo model-
lo di sviluppo fatto proprio 
dal PNRR richiedono un 
impegno condiviso fra Parti 
sociali e autorità pubbliche, 
diretto a gestire le transi-
zioni produttive e occupa-
zionali, con una attenzione 
particolare alle implicazioni 
sul lavoro.
Il CNEL ha avviato una in-
dagine in collaborazione 
con ISTAT e Infocamere per 
verificare gli effetti occupa-
zionali e i fabbisogni profes-
sionali associati alla imple-
mentazione del PNRR, sia 
nelle loro dimensioni com-
plessive sia negli aspetti 
settoriali legati a specifiche 
politiche industriali come 
la transizione digitale e la 
economia verde.
Dei risultati di questa inda-
gine, che sarà svolta secon-
do il modello di previsione 
Unioncamere e ANPAL già 
validato in sede europea, si 
darà conto al Parlamento e 
al Governo con le osserva-
zioni di policy elaborate dal 
CNEL.

1.3 I rapporti con i territori
Gli obiettivi di sviluppo pre-
visti nel PNRR investono 
direttamente i rapporti con 
i diversi territori del Paese, 
non solo rispetto al divario 
fra regioni del Nord e regio-
ni del Sud. In molti piccoli 
Comuni la “desertificazio-
ne” demografica si unisce 
alla difficoltà gestionali di 
estese porzioni del terri-
torio con riferimento alle 
procedure disegnate dal 
PNRR, all’assetto idrogeo-
logico, alla mobilità, ai piani 

urbanistici, etc. I problemi 
dei territori e della gestione 
ambientale hanno un livel-
lo di complessità tale da 
non poter essere affrontati 
solo a livello di singolo Ente 
locale.
Nelle riflessioni e nelle 
esperienze italiane ed eu-
ropee è consolidata la va-
lutazione che la comunità 
locale, nelle sue diverse 
articolazioni e nelle sue 
specificità, sia la protagoni-
sta dello sviluppo locale e, 
dunque, del Paese.
L’articolato lavoro svolto 
dall’Osservatorio per le po-
litiche Urbane e delle aree 
interne istituito presso il 
CNEL chiarisce l’importan-
za di immaginare il futuro 
del Paese con un’ottica 
che ponga al centro carat-
teristiche ed esigenze del 
singolo territorio. Da esso 
emerge la necessità di for-
nire al territorio gli stru-
menti per realizzare una 
prossimità fisica e aumen-
tata necessarie per avviare 
una politica di crescita ma-
teriale e immateriale fon-
data sulla generatività. “La 
città dei 15 minuti” appare 
uno slogan riduttivo, ap-
propriato solo per le gran-
di metropoli e che riduce 
il concetto di prossimità a 
quello di distanza.
Molte sono le esperien-
ze maturate in questi anni 
nella strategia delle “Aree 
interne”, sia a livello cen-
trale che regionale e in par-
ticolare alle aree montane 
delle Alpi e dell’Appennino. 
Particolarmente efficace 
l’azione sviluppata da UN-
CEM in questi anni che va 
dunque tenuta nel debito 
conto.
La prossimità è una con-
dizione necessaria per 
aumentare benessere e 
ricchezza e per dare so-

stanza al diritto individuale 
e collettivo alla prossimità 
che riguarda i servizi e le 
infrastrutture materiali e 
digitali, gli spazi e i luoghi 
pubblici. Un diritto di chi 
abita nei sistemi urbani più 
consolidati ovvero margi-
nali e di chi abita nelle aree 
indebolite e svuotate dai 
processi migratori interni, 
che ricomprende l’accesso 
a equivalenti opportunità 
di impresa, lavoro, studio, 
abitazione, indipendente-
mente dal luogo, dal genere 
o dal reddito.
Lo strumento dei “patti ter-
ritoriali” avviato nella se-
conda metà degli anni ‘90 
del secolo scorso non solo 
in Italia, ha visto spesso 
trasformarsi la dimensio-
ne collettiva e comunitaria 
in una sommatoria di mi-
cro-interessi individuali e in 
una dispersione delle risor-
se disponibili.
Lo strumento pattizio deve 
privilegiare un percorso 
progressivo di formazione 
del consenso piuttosto che 
il ricorso a determinazioni 
d’autorità, in linea con la 
promozione di una auto-
nomia costituzionalmente 
fondata dei corpi sociali e 
dei livelli istituzionali.
È necessario che tale stru-
mento consideri tutti gli 
stakeholder non soltanto 
come portatori di interes-
si specifici ma soprattutto 
portatori di competenze 
ed esperienze da ascol-
tare consentendo anche 
all’autorità amministrativa 
e ai soggetti istituzionali di 
acquisire le informazioni 
migliori per delineare le po-
licies.
Il modello partecipativo 
del “Patto” deve operare in 
funzione complementare e 
non sostitutiva della capa-
cità di government degli ap-
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parati amministrativi, le cui 
risorse istituzionali sono 
essenziali per conseguire 
il risultato atteso e garan-
tendone la continuità nel 
tempo.

1.4 Opportunità e criticità
Una prima valutazione cir-
ca l’attuazione del PNRR 
svolta, separatamente, dal 
gruppo di lavoro del CNEL 
e dal Tavolo Permanente 
sul Partenariato ha messo 
in luce alcuni punti chiave 
per migliorare vari aspetti 
di tale implementazione.
Pur nelle difficoltà rico-
nosciute e ancora non del 
tutto superate l’implemen-
tazione del Piano è un’oc-
casione unica per rinnova-
re l’azione delle pubbliche 
amministrazioni e per mo-
tivare il personale impe-
gnato nei vari settori, anche 
con risultati che dovranno 
estendersi oltre l’orizzonte 
temporale del PNRR, come 
auspicato anche dal Parla-
mento europeo.
A tal fine è essenziale il mi-
glioramento delle capacità 
progettuali e operative del-
le Pubbliche Amministra-
zioni centrali, territoriali e 
locali attraverso l’adegua-
mento - previa indagine dei 
fabbisogni - degli organi-
ci anche dirigenziali. Altri 

interventi richiesti sono i 
seguenti: inserimento di 
figure specialistiche quali 
tecnici e project manager 
nelle strutture pubbliche, 
azioni di accompagnamen-
to di istituzioni dedicate 
(CDP, Invitalia), recupero 
di efficienza della PA nella 
erogazione della spesa e nei 
tempi procedimentali, ulte-
riore semplificazione delle 
procedure amministrative, 
applicazione generalizzata 
degli strumenti digitali, con 
il corrispondente adegua-
mento organizzativo e delle 
dotazioni di personale delle 
strutture pubbliche (come 
delle imprese). Più in ge-
nerale si ritiene che una 
condizione importante per 
la piena implementazione 
del Piano, non solo da parte 
delle PA e delle imprese, si-
ano la diffusione e la inten-
sificazione della attività di 
formazione delle persone 
coinvolte nei processi inne-
scati dal PNRR e un piano 
straordinario pluriennale di 
formazione a ciò dedicato. 
Inoltre, per rispondere alle 
nuove responsabilità delle 
amministrazioni centrali e 
locali, si rende necessario 
dare pieno riconoscimen-
to dell’impegno richiesto 
ai dipendenti e ai dirigenti 
e valorizzarne le capacità, 

anche attraverso adeguati 
strumenti premiali. L’attua-
zione delle complesse atti-
vità del Piano richiede non 
solo il rafforzamento delle 
capacità progettuali della 
PA, ma il coinvolgimento 
delle Parti sociali, della so-
cietà civile organizzata, va-
lorizzando e migliorando le 
esperienze e gli strumenti 
fin qui utilizzati, comprese 
le forme di consultazione 
pubblica, che vanno diffuse 
e rese più efficaci.
Il coinvolgimento delle 
Parti sociali ha reso più in-
cisivo il documento. E’ ne-
cessario tener conto delle 
criticità da esse segnalate 
in particolare dell’aumen-
to dei costi delle materie 
prime, della carenza del 
gas, e considerare le fonti 
energetiche “ponte” verso 
le rinnovabili.
Una ulteriore condizione 
per favorire la partecipazio-
ne delle parti è la garanzia 
della massima trasparenza 
delle fonti e di una comple-
ta informazione su tutte le 
attività relative alla attua-
zione del piano. Infine, il 
CNEL ribadisce la neces-
sità di favorire la massima 
sinergia, delle risorse di di-
versa natura e provenienza 
come quelle dei fondi strut-
turali, del Fondo per lo Svi-

luppo e la Coesione (FSC), 
delle dotazioni ordinarie 
del bilancio dello Stato con 
quelle del PNRR.

1.5 Oltre la prima fase 
del PNRR
Una prima fase dell’appli-
cazione del PNRR si è con-
clusa con la predisposizio-
ne del quadro normativo 
e di alcune riforme, oltre 
all’allocazione di gran parte 
delle risorse, e con l’avvio 
dei primi bandi.
Ora si avviano le vere e pro-
prie attività attuative degli 
interventi che richiederan-
no ulteriori investimenti a 
sostegno della capacità di 
spesa delle PA.
La crisi energetica e dei 
prezzi delle materie prime 
ha messo in difficoltà an-
che l’esecuzione di molte 
attività previste dal Piano, 
in particolare quelle del set-
tore energivoro, difficoltà 
che sono state solo in parte 
superate con la previsione 
di meccanismi di revisione 
dei prezzi.
Secondo le regole euro-
pee, eventuali modifiche 
al PNRR sono possibili per 
motivi oggettivi, verificati 
dalla Commissione, e ap-
provate dal Consiglio.
A questa stregua, mentre 
non sono ipotizzabili cam-
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biamenti negli obiettivi e 
nella struttura del Piano, 
andranno ricercati que-
gli adattamenti, compresi 
possibili slittamenti dei 
termini previsti, necessari 
per tener conto delle criti-
cità segnalate in particola-
re dell’aumento dei costi, 
della carenza del gas consi-
derate le fonti energetiche 
“ponte” verso le rinnovabili.
Un aumento delle risorse è 
necessario per fronteggia-
re questa criticità ed è già 
stato prospettato, anche in 
sede europea, con lo stan-
ziamento e la riprogram-
mazione di fondi dedicati 
(in particolare Repower EU).
Si tratta di interventi ur-
genti che il nuovo Esecuti-
vo dovrà prevedere, con il 
coinvolgimento delle Parti 
sociali e della società civile.
 

CAPITOLO 2
LA GESTIONE 
DELLE TRANSIZIONI 
AMBIENTALE E DIGITALE

2.1 Le implicazioni 
di politica industriale
La rilevanza strategica, ge-
neralmente riconosciuta 
alle due transizioni digitale 
ed ecologica per la trasfor-
mazione del Paese in dire-
zione di nuove prospetti-
ve di sviluppo sostenibile, 
impone a tutti, istituzioni, 
imprese, attori sociali, un 

impegno convergente non 
solo per implementare 
coerentemente gli stru-
menti, secondo i progetti 
del PNRR, ma anche affin-
ché queste transizioni sino 
“giuste”.
Tale obiettivo ha implica-
zioni importanti e fra loro 
interdipendenti. Richie-
de in primis che i progetti 
del Piano non siano nocivi 
per l’ambiente, secondo il 
principio del DNSH (non 
creare danno significativo) 
come specificato da regole 
europee. Ma richiede allo 
stesso tempo che gli effetti 
delle transizioni siano so-
stenibili anche socialmente 
ed economicamente.
In particolare, gli obiettivi, 
alquanto ambiziosi, stabiliti 
dall’Europa per la transizio-
ne ecologica (“Fit for 55”) 
pongono la necessità di 
scelte di politica industria-
le innovative e in forte di-
scontinuità con il passato, 
che non saranno indolori 
e quindi andranno attuate 
con la necessaria graduali-
tà e sostenute con politiche 
pubbliche adeguate. Sul 
punto il CNEL consiglia un 
allungamento delle tem-
pistiche relative alla tran-
sizione, per rendere tale 
percorso più indolore pos-
sibile. Con lo stesso spirito, 
si apprezzano gli orienta-
menti della UE che aprono 
a una maggiore flessibilità 

della normativa sugli aiuti 
di Stato.
Si tratta di contrastare il 
rischio di de-industrializ-
zazione del Paese e di dare 
prospettive di sviluppo e al-
ternative credibili ai settori 
più colpiti da queste transi-
zioni e ai lavoratori impie-
gati in tali settori: a comin-
ciare dall’automotive, come 
anche siderurgia e chimica, 
tessile, agroalimentare, tra-
sporti.
Garantire queste prospet-
tive richiede non solo po-
litiche pubbliche di tipo 
difensivo (come ad es. gli 
ammortizzatori sociali), 
ma iniziative coordinate 
volte all’innovazione e im-
postate sul medio periodo 
che accompagnino la tran-
sizione con il rinnovamento 
strutturale delle tecnologie, 
dei sistemi produttivi e del 
prodotto, insieme con in-
terventi di formazione per 
la riconversione - reskilling 
e upskilling – delle profes-
sionalità dei lavoratori.
Si tratta insomma di crea-
re le condizioni di sistema 
nei vari territori e nei set-
tori, perché sia possibile e 
conveniente non dismet-
tere ma convertire e aprire 
nuove iniziative nel Paese, 
a fronte delle opportunità 
che la transizione verso la 
sostenibilità può offrire.
In questa transizione le in-
dicazioni europee e il PNRR 

prevedono un ruolo centra-
le per le istituzioni e le po-
litiche pubbliche. Secondo 
queste indicazioni lo Stato 
non può limitarsi a regolare 
“da lontano” i rapporti ci-
vili ed economici ma deve 
contribuire a uno sviluppo 
sostenibile e competitivo 
attraverso linee guida, la 
implementazione di politi-
che innovative e l’apporto 
dei “capitali pazienti”. In 
definitiva serve un cambio 
di passo nel policy mix e 
un nuovo orizzonte di svi-
luppo, in stretto coordina-
mento con le politiche in-
dustriali degli altri paesi e, 
auspicabilmente, dell’Eu-
ropa.
Un contributo della Con-
sigliera esperta Annama-
ria Simonazzi (in allegato) 
ribadisce la necessità che 
le politiche del Governo – 
specie in queste materie 
– adottino una visione di 
lungo periodo per coordi-
nare le politiche di bilancio 
anticongiunturali di breve 
con le politiche a sostegno 
delle necessarie trasforma-
zioni strutturali.
Gli impatti di lungo periodo 
del PNRR possono esse-
re massimizzati se il Piano 
venisse inserito in una più 
complessiva visione dell’I-
talia al 2030. Serve una vi-
sione di quale dovrà essere 
il ruolo dell’Italia nelle tra-
sformazioni in corso all’in-
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terno dell’Europa e dello 
scenario internazionale 
nella divisione globale della 
produzione e del lavoro.
Tanto più che i problemi di 
breve e di medio periodo 
non sono limitati ai settori 
energivori. L’attuale com-
plessità della struttura pro-
duttiva fa sì che le difficoltà 
di un settore si trasmettano 
all’intera economia lungo 
le catene di valore. Infatti, 
i settori energivori sono in 
genere produttori di input 
che rientrano nella produ-
zione di quasi tutti i settori 
a valle.
Inoltre, i costi e le opportu-
nità delle transizioni verde 
e digitale non saranno di-
stribuiti uniformemente fra 
settori e le regioni, per cui, 
senza interventi correttivi, 
rischiano di aggravare il di-
vario fra centro e periferie e 
fra UE e concorrenti esteri.
Più in generale la politica 
industriale deve definire 
un intervento organico che 
consideri tutti i vari am-
biti: R&S., infrastrutture, 
competenze, tecnologie e 
mercati, diversificazione 
dei prodotti. Inoltre, le scel-
te italiane devono essere 
appoggiate da un’azione a 
livello europeo che sia in 
grado di recuperare il gap 
nelle tecnologie digita-
li (verso gli USA) e verde 
(verso la Cina).
I documenti forniti dalle 
Parti hanno avanzato una 
serie di osservazioni spe-
cifiche, in linea con posi-
zioni già espresse nei testi 
del CNEL. Un ruolo fonda-
mentale al riguardo può 
essere svolto dal Piano di 
transizione 4.0, che va ul-
teriormente potenziato, 
in particolare, per investi-
menti innovativi, al fine di 
sostenere i progetti essen-
ziali per le due transizioni. 

Analogo sostegno va pre-
visto per promuovere gli 
accordi di sviluppo e inno-
vazione indicati nel PNRR 
e per sostenere le imprese, 
in particolare quelle me-
dio-piccole, operanti nelle 
catene di valore strategico 
e nel meridione italiano.
L’efficacia degli interventi 
va potenziata inserendo le 
singole misure nel quadro 
di piani e programmi per i 
settori strategici: trasporti 
e logistica, economia circo-
lare, politiche urbane, ge-
stione dei rifiuti, ecc.
Al fine di dare organicità 
alle politiche industriali nel-
la transizione, da parte sin-
dacale si è proposto anche 
di istituire una Agenzia na-
zionale per lo sviluppo, con 
il compito in particolare di 
coordinare e sostenere i 
processi di reindustrializza-
zione e ricollocazione delle 
produzioni. Inoltre, le Parti 
hanno sollecitato che il po-
tenziamento degli investi-
menti in ricerca previsti dal 
Piano venga accompagna-
to con un rafforzamento di 
network per il trasferimen-
to tecnologico, secondo le 
migliori pratiche europee 
(Fraunhofer tedeschi) e ita-
liane (Patto per lo sviluppo 
e lavoro dell’Emilia-Roma-
gna).
Una urgenza particolare 
per fronteggiare l’attuale 
emergenza energetica e 
promuovere la piena au-
tonomia dei paesi europei 
riveste, come già ricordato, 
l’accelerazione dei processi 
per la produzione di ener-
gie da fonti rinnovabili. Tale 
accelerazione è essenziale 
anche per valorizzare pie-
namente le grandi poten-
zialità del nostro Paese in 
questo settore, in partico-
lare nelle aree del Mezzo-
giorno.

Le Parti hanno rilevato 
come le crisi attuali mostri-
no la importanza della resi-
lienza dei trasporti e della 
logistica per lo sviluppo 
del Paese e la conseguente 
esigenza di politiche dedi-
cate per lo sviluppo e l’ac-
cessibilità di questi settori 
nel contesto dei processi 
di transizione ecologica e 
digitale.
In particolare, le organiz-
zazioni del settore agri-
colo hanno segnalato con 
preoccupazione come 
l’aumento dei costi lungo 
l’intera filiera produttiva e 
i danni conseguenti alle av-
versità climatiche abbiano 
determinato un rialzo ec-
cezionale dei prezzi agricoli 
e alimentari che penalizza 
grandemente le famiglie. A 
questa emergenza va data 
risposta sia con le politiche 
di bilancio per il 2023, alle 
quali in prospettiva vanno 
aggiunte le politiche che 
valorizzano il ruolo attivo 
nello sviluppo dell’econo-
mia circolare, e nello svi-
luppo sostenibile del Paese.
La transizione ecologica ri-
chiede non solo profonde 
innovazioni nelle politiche 
industriali e del lavoro, ma 
anche una politica organica 
di tutela dell’ambiente e del 
territorio, ampiamente illu-
strata nei documenti delle 
Parti.
Questo coinvolge la respon-
sabilità sia delle Istituzioni 
sia di tutti i cittadini anche 
nei loro comportamenti, 
perché una componente 
essenziale delle politiche 
energetiche è il risparmio 
quotidiano dell’energia. Un 
contributo importante al 
rinnovamento virtuoso del 
mix energetico può venire 
dalle comunità energeti-
che favorite dal PNRR che 
possono essere attuate da 
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cittadini e da imprese.
Inoltre, una importanza 
centrale allo stesso fine va 
data ai processi di rigenera-
zione e riqualificazione del 
patrimonio immobiliare ita-
liano, una parte del quale è 
fortemente energivoro, re-
sponsabilizzando a tal fine 
sia le amministrazioni locali 
sia anche qui i cittadini.
Quanto alla transizione 
digitale essa va diffusa e 
utilizzata e perché è essen-
ziale per recuperare i ritardi 
del Paese nella crescita e 
nella competitività. Affin-
ché anche questa transi-
zione digitale sia “giusta” è 
essenziale che siano predi-
sposti e messi in opera gli 
strumenti necessari a ren-
dere accessibili a tutti, per-
sone, gruppi e territori, gli 
strumenti e le conoscenze 
in materia così da evitare 
sacche di esclusione o di 
emarginazione e da pre-
venire il digital divide che 
accrescerebbe le già gravi 
diseguaglianze accumula-
tesi in questi anni, special-
mente a carico di soggetti 
deboli e svantaggiati.
Le osservazioni del CNEL 
ribadiscono che la capacità 
innovativa delle tecnolo-
gie digitali e del program-
ma 4.0 non dovrà limitarsi 
alla manifattura ma dovrà 
estendersi anche in altri 
settori, dalle costruzioni, 
all’agricoltura e ai servizi. 
In particolare, il variegato 
mondo dei servizi, non solo 
pubblici, ma anche privati, 
che è sempre più centrale 
nel sistema Paese, sconta 
ancora sacche di inefficien-
za e ritardi di innovazione, 
che riducono la sua capaci-
tà di contribuire alla buona 
occupazione, all’efficienza 
del sistema Paese, e di for-
nire migliori servizi per im-
prese e cittadini.

Infine, va ribadito che il suc-
cesso delle transizioni non 
dipende solo dalla qualità e 
tempestività degli investi-
menti in infrastrutture ma 
da adeguati e paralleli inve-
stimenti nella formazione 
dei lavoratori e dei cittadini.
Il CNEL ha  più  volte  ricor-
dato  e  condiviso  gli  obiet-
tivi  fondamentali  richiesti  
dall’Action  Plan europeo 
al 2030: di garantire a tut-
ti gli adulti la acquisizione 
di competenze digitali di 
base, e di impegnare an-
nualmente il 60% degli 
occupati in formazione 
continua, finalizzata all’ag-
giornamento e innalza-
mento delle competenze in 
linea con le esigenze della 
nuova economia e dei nuo-
vi lavori.

2.2 Le politiche del lavoro
Il CNEL ha più volte sotto-
lineato la necessità di dare 
pieno seguito all’Action 
Plan attuativo del pilastro 
dei diritti sociali sia a livel-
lo europeo, approvando le 
direttive principali già in 
esame, sia a livello nazio-
nale, adottando i necessari 
adeguamenti normativi e di 
politica sociale.
Le opportunità di creare 
lavoro presenti nei progetti 
del PNRR, di cui si è detto 
sopra, non si concretizza-
no automaticamente, ma 
devono trovare riscontro 
in politiche economiche e 
dell’occupazione coerenti e 
finalizzate.
Il CNEL ribadisce che co-
gliere queste opportuni-
tà richieda un impegno 
congiunto delle istituzioni 
e delle Parti sociali che è 
essenziale per uscire dalla 
lunga fase di stagnazio-
ne del nostro mercato del 
lavoro e far progredire l’o-
biettivo della piena e buona 

occupazione. 
Finalizzare i progetti e gli in-
vestimenti delle varie mis-
sioni a questo obiettivo è 
condizione per il successo 
dell’intero PNRR in quan-
to promuovere il lavoro di 
qualità è secondo noi una 
componente essenziale 
dello sviluppo sostenibile, 
come sottolineano anche le 
conclusioni della Conferen-
za sul futuro dell’Europa.
Politiche del lavoro e qua-
lità dello sviluppo sono 
più che mai strettamente 
connesse fra loro: anche 
perché molte debolezze 
del mercato del lavoro e 
la precarietà di tanti lavori 
sono il prodotto di uno svi-
luppo distorto, basato sulla 
riduzione dei costi e a bre-
ve periodo invece che sulla 
innovazione e competitivi-
tà. Correggere queste di-
storsioni e perseguire uno 
sviluppo sostenibile non 
solo economicamente ma 
anche socialmente, come 
indicato dal PNRR, è dun-
que un presupposto anche 
per migliorare la qualità e la 
stabilità dell’occupazione, 
nel settore pubblico come 
nel privato.
Un secondo presupposto 
nello stesso senso è ga-
rantire al lavoro, in tutte 
le sue forme, strumenti di 
conoscenza e di formazio-
ne all’altezza della sfida 
della nuova economia di-
gitale. Per questo il CNEL 
ritiene che la formazione 
debba essere garantita a 
tutti i livelli, dalla scuola 
alla formazione continua, 
nel corso della vita. Essa va 
riconosciuta come un dirit-
to individuale e collettivo, 
secondo quanto già pre-
sente nella contrattazione 
collettiva. Se questo è vero, 
riteniamo la formazione 
debba essere sostenuta 
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con risorse delle istituzioni 
pubbliche sia private delle 
imprese, in modo da ren-
derla effettivamente fruibi-
le da tutti i lavoratori. Solo 
così si può corrispondere 
alle indicazioni dell’Action 
Plan europeo. Si tratta di un 
salto di scala nell’impegno 
formativo per farlo diventa-
re componente essenziale 
delle politiche attive del la-
voro.
Per lo stesso motivo il fun-
zionamento e la gestione 
sia della formazione sia 
delle politiche attive in re-
lazione alle tendenze oc-
cupazionali devono essere 
assunti come obiettivi es-
senziali non solo dalle isti-
tuzioni pubbliche compe-
tenti ma anche dalle Parti 
sociali e dagli enti bilaterali 
da essa costituiti.
La contrattazione e gli enti 
bilaterali sono chiamati a 
svolgere più direttamente 
di quanto fatto finora un 
ruolo integrativo all’azione 
pubblica, come avviene in 
paesi vicini.
La eccezionalità della si-
tuazione occupazionale 
impone di prendere in con-
siderazione anche questa 
opzione perché essa rien-
tra in pieno nelle funzioni 
di Parti sociali che vogliano 
essere protagonisti delle 
attuali transizioni.
Al riguardo, data la de-
licatezza della materia, 
che rientra in parte nelle 
competenze regionali, si 
potrebbe avviare qualche 
sperimentazione in settori 
dove esperienze simili han-
no già buone basi, come 
quella delle casse edili, una 
sperimentazione che po-
trebbe essere riconosciuta 
dalle istituzioni competenti 
e coordinata con l’azione 
dei servizi pubblici dell’im-
piego. L’intesa fra Parti e 

governo potrebbe contri-
buire al raggiungimento di 
alcuni obiettivi necessari 
affinché le transizioni in 
atto non pregiudichino ma 
rafforzino le condizioni del 
nostro mercato del lavoro 
e le occasioni di una buona 
occupazione.
Nella medesima direzione 
un pieno coinvolgimento 
delle Parti sociali può ser-
vire a potenziare gli stru-
menti di politica attiva fino-
ra sperimentati (contratto 
di espansione, accordi di 
ricollocazione, contratti di 
solidarietà, staffetta gene-
razionale); deve spingere 
ad adottare criteri unici na-
zionali per la certificazione 
dei risultati formativi e delle 
competenze dei lavoratori; 
ad attuare un piano stra-
ordinario di orientamento 
per giovani concordato fra 
scuole e servizi all’impiego; 
generalizzare forme di al-
ternanza scuola-lavoro per 
tutti gli studenti degli ultimi 
anni di secondaria; ad au-
mentare la disponibilità dei 
vari tipi di apprendistato 
(duale, professionalizzante 
e di alta qualificazione).
Un governo giusto della 
transizione dovrà com-
prendere politiche di soste-
gno non solo ai lavoratori 
ma anche alle imprese. Il 
sostegno dovrà realizzar-
si non tanto nelle forme 
spesso abusate dei bonus 
e degli incentivi generici, 
ma in politiche economi-
che finalizzate alla promo-
zione della ricerca e delle 
innovazioni produttive, al 
trasferimento tecnologico, 
specie a favore delle picco-
le imprese e al generale up-
grading del nostro sistema 
produttivo.
La realizzazione di politiche 
attive e formative necessa-
rie al governo delle transi-

zioni richiede non solo più 
risorse ma anche infra-
strutture adeguate in grado 
di sostenere tali transizioni.
In tal senso si sollecita l’at-
tuazione del Piano straor-
dinario di potenziamento 
dei Centri per l’impiego; la 
realizzazione di un sistema 
informativo unitario – con 
banche dati effettivamente 
interoperabili - valorizzan-
do l’uso delle tecnologie 
digitali; l’attivazione del 
libretto elettronico del la-
voratore per consentire co-
noscibilità e valorizzazione 
della storia personale, dei 
fabbisogni e delle capacità 
professionali delle persone. 
Strumenti, questi, tesi a raf-
forzare la collaborazione tra 
i Centri per l’impiego (CpL), 
e le agenzie private (ApL), 
a coinvolgere l’azione del-
le Parti sociali attraverso 
le loro istituzioni bilaterali 
e, per altro verso, le stesse 
imprese, cui si richiede la 
partecipazione finanziaria 
e organizzativa necessaria 
allo svolgimento della for-
mazione continua in azien-
da. Su un piano più gene-
rale è stata anche rilevata 
la necessità di un migliore 
bilanciamento fra ammor-
tizzatori sociali e politiche 
attive, finalizzato a pro-
muovere un superamento 
positivo delle crisi e delle 
transizioni occupazionali. 
Il CNEL ha analizzato, con 
una analisi delle migliori 
politiche aziendali, il feno-
meno del mancato incontro 
fra domanda e offerta di la-
voro aggravatosi di recente 
non solo in Italia. Ha sotto-
lineato il ruolo decisivo che 
può svolgere al riguardo un 
rinnovato sistema di orien-
tamento, previsto anche 
dal PNRR, basato su un più 
stretto rapporto fra scuo-
la e mondo del lavoro, che 
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aiuti i giovani ad orizzon-
tarsi nelle loro scelte pro-
fessionali.
Una gestione in via contrat-
tuale dei rapporti di lavoro 
è essenziale non solo per 
garantire condizioni di la-
voro eque e sostenibili ma 
anche per regolare adegua-
tamente la flessibilità per 
rispondere alle evoluzioni 
produttive e di mercato, in 
modo che tale flessibilità 
non diventi precarietà.
Analogamente la contrat-
tazione collettiva è impor-
tante per regolare e conte-
nere in misura fisiologica il 
ricorso ai contratti a termi-
ne. La legge può intervenire 
allo stesso fine incremen-
tando il costo soprattutto 
per i contratti di brevissima 
durata, secondo le espe-
rienze recenti di altri paesi 
(Spagna). Al riguardo le 
Parti sociali hanno manife-
stato forti riserve all’utilizzo 
dei voucher, mentre hanno 
ritenuto che il lavoro agile 
contrattualmente regolato 
possa essere una forma di 
flessibilità utile a migliorare 
le condizioni di lavoro a fa-
vorire un migliore equilibrio 
far tempi di lavoro e d vita. 
L’esigenza di migliorare 
questo equilibrio è sempre 
più presente specie nelle 
nuove generazioni di lavo-
ratori, ed è parte in generale 
di una accresciuta sensibili-
tà delle persone alla qualità 
e al senso del lavoro.
Il CNEL si è più volte oc-
cupato dell’immigrazione, 
specie in relazione alle pro-
prie competenze specifi-
che, per quanto riguarda i 
problemi dell’integrazione 
sociale e del lavoro degli 
immigrati.
In particolare, ha sottoli-
neato la importanza di ri-
considerare e potenziare il 
sistema di programmazio-

ne triennale degli ingressi 
previsto dalle leggi ma de-
potenziato nel tempo. Tale 
potenziamento, e come 
primo passo una maggio-
re apertura verso il lavoro 
stagionale, favorirebbero le 
entrate legali e verrebbe in-
contro ai fabbisogni urgenti 
di manodopera, che an-
drebbero monitorati speci-
ficamente.
Soprattutto nei servizi do-
mestici e di assistenza alle 
famiglie un dispositivo di 
conversione del permesso 
di soggiorno consentireb-
be un incontro fra offerta 
di immigrati e domanda di 
lavoro italiana.
Più in generale, ai fini della 
regolazione del mercato 
del lavoro e della integra-
zione sociale, andrebbero 
moltiplicate le attività di 
contrasto al lavoro som-
merso e illegale richiesto 
anche per i lavoratori italia-
ni, come previsto nel PNRR.
 

CAPITOLO 3
DARE ORGANICITÀ 
ALLE POLITICHE PER 
LA PARITÀ DI GENERE 
E GENERAZIONALE

3.1 Premessa
Il CNEL è convinto che il 
contrasto alle disegua-
glianze sia parte essenziale 
di uno sviluppo sostenibile, 
e quindi ha dedicato parti-
colare attenzione alle tre 
priorità stabilite dal PNRR, 
dirette a promuovere una 
maggiore equità di genere, 
generazionale e territoriale. 
Si augura che l’impegno su 
questi obiettivi sia fra le pri-
orità effettive anche nell’A-
genda del nuovo Governo.
Per dare concretezza a 
questi obiettivi non basta-
no provvedimenti isolati, 

alcuni dei quali già presenti 
nella nostra legislazione e 
nei progetti del PNRR, ma 
è necessario orientare a tali 
obiettivi tutte le politiche 
pubbliche e le azioni sociali 
secondo un approccio oriz-
zontale.
Per dare effettività a questa 
impostazione orizzontale 
e non disperderla, è condi-
zione decisiva non solo la 
coerenza di interventi ma 
la capacità delle istituzioni, 
e delle Parti sociali di coor-
dinare fra loro questi inter-
venti.
Richiamiamo in sintesi le 
indicazioni presenti nel-
le prese di posizione del 
CNEL, aggiornate alla luce 
delle misure più recenti.
Una norma cui attribuiamo 
grande importanza è quella 
contenuta nell’art. 47 del 
decreto-legge 77/2021 che 
prevede come requisito 
necessario per partecipa-
re a contratti di appalto (e 
concessioni) finanziati dal-
le risorse del Piano, l’obbli-
go di assicurare una quota 
almeno del 30% delle as-
sunzioni necessarie per la 
esecuzione del contratto, 
con riferimento sia alla oc-
cupazione femminile e sia a 
quella giovanile.
Si tratta di una disposizio-
ne molto innovativa, senza 
riscontro in altri piani na-
zionali, ma alquanto com-
plessa, per facilitare la cui 
applicazione sono state 
emanate specifiche linee 
guida che danno indicazio-
ni in diverse direzioni.
Dette linee, pongono in 
capo alle imprese appal-
tatrici l’obbligo di dare 
pubblicità con apposita 
relazione sulle condizioni 
occupazionali di giovani e 
donne nella loro azienda; 
prevedono la possibilità di 
adottare norme premiali 
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per le imprese che s’im-
pegnino a comportamenti 
virtuosi non richiesti dalla 
normativa e migliorativi; 
ammettono la possibilità 
per le stazioni appaltanti di 
stabilire in deroga, dando-
ne adeguata motivazione, 
una quota di assunzioni 
inferiore al limite generale 
del 30%,quando le condi-
zioni del contratto, il tipo 
di lavoro e altri elementi 
rendano l’obbligo assunzio-
nale del 30% impossibile o 
contrastante con obiettivi 
di “universalità, efficienza e 
qualità del servizio”.
La novità e la complessità 
di questa normativa sono 
tali che affinché essa possa 
operare occorrerà un im-
pegno specifico oltre che 
delle istituzioni pubbliche 
(Anac e ispettorati) anche 
delle Parti sociali, sindacati 
e imprese, a farla conoscere 
e a monitorarne le applica-
zioni, compreso in partico-
lare vigilare sul ricorso alle 
deroghe specie nei settori 
ove la occupazione femmi-
nile è storicamente meno 
presente.
La applicazione della quota 
del 30% alla occupazione 
giovanile presenta minori 
ragioni di deroga di quella 
relativa alla occupazione 
femminile. Le linee guida 

menzionano la possibilità 
di deroga nei casi in cui il 
tipo di mansioni necessario 
per lo svolgimento del con-
tratto richieda una pregres-
sa esperienza o specializ-
zazioni tali da rendere la 
fascia anagrafica giovanile 
con esso incompatibile.
Un problema critico che si 
può presentare nella ap-
plicazione di questa nor-
mativa, e che non viene 
affrontato dalle linee guida, 
riguarda la possibile caren-
za di manodopera, specie 
giovanile e femminile, di-
sponibile in concreto per lo 
svolgimento dei progetti e 
dei contratti in questione.

3.2 Promuovere la parità
La promozione della pari-
tà di genere ha ricevuto di 
recente attenzione dal le-
gislatore italiano, come da 
quello europeo, con una 
norma innovativa in tema 
di eguaglianza salariale, di 
contrasto alle discrimina-
zioni, in particolare indiret-
te, e di obbligo alle imprese 
di rendere pubblici, in det-
taglio e periodicamente, i 
trattamenti e le condizioni 
di lavoro dei dipendenti di-
saggregati per genere.
Si tratta di innovazioni im-
portanti ma che richiedono 
un impegno continuo al 

monitoraggio delle istitu-
zioni e delle Parti sociali, 
perché diventino veramen-
te effettive.
Il dibattito al CNEL, come 
al Tavolo Permanente sul 
Partenariato, ha sottolinea-
to come ai fini della parità 
di genere acquistino un’im-
portanza centrale le misure 
per le pari opportunità delle 
donne, anzitutto nel lavoro. 
Fra queste si richiamano, 
in particolare, gli interventi 
per il potenziamento delle 
infrastrutture per i servizi di 
cura, non solo per l’infanzia, 
ma anche per l’assistenza 
agli anziani, la cui assenza 
o non sufficiente diffusione 
e accessibilità costituisce 
ancora uno degli ostacoli 
principali alla occupabilità 
femminile. Le ricerche con-
fermano che lo sviluppo 
dell’occupazione femminile 
ha un effetto moltiplicatore 
sull’intero mercato del la-
voro.
Va richiamata l’attenzione 
sul fatto che queste misure 
devono inserirsi in un am-
bito di interventi più ampio, 
che comprende: l’adozione 
della strategia nazionale 
per la parità di genere e del-
la previsione al Family Act e 
della disciplina sull’assegno 
unico universale per i figli 
a carico; nell’ambito della 

formazione, la promozione 
in tutti i cicli scolastici, del-
le competenze STEM, con 
particolare riguardo alle 
giovani donne; il sostegno 
alla imprenditorialità fem-
minile che ha dimostrato 
di trovare risposte nelle 
capacità manageriali delle 
donne; la diffusione anzi-
tutto in via contrattuale, di 
strumenti di conciliazione 
(flessibilità oraria, congedi, 
banca ore, ecc.).
La priorità da riconosce-
re alle politiche giovanili 
è giustificata, secondo la 
valutazione del CNEL, dal-
la necessità di contrastare 
anzitutto gli effetti della 
crisi Covid che ha colpi-
to in particolare le giovani 
generazioni, a cominciare 
dagli studenti, e di invertire 
la tendenza a un loro vero 
e proprio impoverimento, 
mai verificatosi nella storia 
della generazione attuale 
rispetto a quella dei padri.
La trasversalità dell’approc-
cio seguito dal PNRR è giu-
stificata, secondo il CNEL, 
dal fatto che la complessità 
della questione giovanile 
tocca tutte le aree delle po-
litiche del Paese: alla scuo-
la, alla famiglia, al mercato 
del lavoro, all’autonomia 
abitativa.
Ribadiamo, come già sopra 
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indicato, che nel contrasta-
re il divario intergenerazio-
nale, un rilievo centrale va 
riconosciuto alla scuola, sia 
per contrastare la disper-
sione scolastica, la cui ridu-
zione è un obiettivo indica-
to precisamente nel Piano, 
sia per alzare i livelli delle 
competenze dei giovani 
nelle molteplici direzioni ri-
chieste per vivere e operare 
bene in questa epoca: dalle 
materie STEM, alle com-
petenze tecniche e digitali, 
per cui è importante lo svi-
luppo di situazioni di edu-
cazione superiore come gli 
ITS, allo sviluppo di capa-
cità relazionali necessarie 
nel mondo del lavoro come 
nella convivenza civile.
La messa in opera di un 
efficace sistema di orien-
tamento, accompagnato 
da esperienze guidate di 
alternanza scuola-lavoro, 
dui tirocini e dell’apprendi-
stato, può fornire strumenti 
atti ad avvicinare il mondo 
dell’istruzione a quello del 
lavoro, facilitando la tran-
sizione tra i due mondi e 
riducendo in prospettiva 
il grave fenomeno del mi-
smatch fra domanda e of-
ferta di competenze.
Anche il servizio civile uni-
versale nella sua nuova 
configurazione costituisce 
uno strumento di cittadi-
nanza attiva e di acquisizio-
ne di competenze ed espe-
rienze civili all’occupazione 
dei giovani e al loro inseri-
mento nella società.
Una sollecitazione specifi-
ca va rivolta a rafforzare il 
programma Garanzia Gio-
vani facendo tesoro delle 
migliori pratiche europee, 
e a valorizzare i nuovi pro-
grammi Erasmus che han-
no mostrato grande utilità 
per offrire esperienze di 
crescita ai nostri giovani.

I documenti dei giovani 
imprenditori pervenuti al 
CNEL hanno sollecitato a 
dare sostegno organico alle 
esperienze di imprenditoria 
giovanile che testimoniano 
il crescente orientamento 
delle giovani generazioni a 
cimentarsi, nonostante le 
difficoltà del contesto at-
tuale, in attività di lavoro 
autonomo, anche impren-
ditoriale. D’altra parte, lo 
sviluppo dell’economia 
verde e della digitalizzazio-
ne offre non poche oppor-
tunità di occuparsi proprio 
alle giovani generazioni che 
sono nelle condizioni idea-
li per cogliere le occasioni 
offerte da entrambi questi 
settori e che per questo 
vanno sostenuti con gli 
strumenti necessari anzi-
tutto di orientamento e di 
formazione.
Questi interventi, oltre ad 
aumentare le opportunità 
di lavoro, vanno poi inte-
grati con misure più gene-
rali dirette a sostenere la 
autonomia dei giovani e la 
loro capacità di contribui-
re alla vita sociale e civile, 
misure troppo spesso tra-
scurate nel nostro sistema 
e ora avviate dal Piano con 
i primi aiuti alle residenze 
studentesche e alla auto-
nomia abitativa.

3.3 Lo sviluppo 
del Mezzogiorno per 
la ripresa del Paese
Il CNEL condivide l’idea che 
lo sviluppo del Mezzogior-
no e delle aree interne del 
Paese costituisce un obiet-
tivo strategico, in quanto il 
recupero dei divari storici 
di sviluppo accumulatisi 
nel tempo in queste aree 
rappresenta una condizio-
ne fondamentale per la ri-
presa e la coesione sciale 
dell’intero Paese.

Per questo si richiama 
l’importanza che le risorse 
stanziate dal PNRR a favore 
del Mezzogiorno (il 40% 
del totale) siano impiegate 
effettivamente e con giusta 
finalizzazione per recupe-
rare il divario territoriale 
e per rafforzare il tessuto 
produttivo che sono ele-
menti indispensabili anche 
per il miglioramento del 
contesto civile e delle rela-
zioni sociali nel Sud.
A tal fine si reputa di parti-
colare efficacia valorizzare 
la vocazione logistica del 
Mezzogiorno, investendo 
nel sistema dei porti e nelle 
reti. Per un efficace utiliz-
zo delle risorse stanziate 
dal PNRR è fondamentale 
assicurare un loro utilizzo 
sinergico, secondo logiche 
di complementarità fun-
zionale, non solo con gli 
stanziamenti del Piano na-
zionale per gli investimenti 
complementari (PNC), ma 
anche, e soprattutto, con i 
fondi strutturali europei e 
il Fondo per lo sviluppo e 
la coesione, che destina al 
Mezzogiorno l’80 percento 
della propria dotazione.
Inoltre, è indispensabile 
accompagnare gli investi-
menti in infrastrutture con 
un rafforzamento delle am-
ministrazioni territoriali, dei 
loro organici e delle capaci-
tà progettuali, specie dei 
piccoli comuni, la cui de-
bolezza è motivo delle dif-
ficoltà nell’ efficientamento 
della spesa e nella sua qua-
lità verificata anche nell’uti-
lizzo dei fondi europei.
Allo stesso fine. vanno 
rafforzati gli interventi di 
assistenza tecnica e di sup-
porto operativo previsti dal 
PNRR, valorizzando anche 
la collaborazione con i pro-
fessionisti.
Allo stesso tempo. è im-
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portante prevedere misure 
di salvaguardia e di corretta 
finalizzazione per garantire 
il rispetto della quota di ri-
serva destinata al Mezzo-
giorno.
Lo sviluppo delle Aree in-
terne richiede interventi 
e sostegni specifici riferiti 
in particolare allo svilup-
po di servizi essenziali per 
garantirne la attrattività e 
vivibilità, a partire dai set-
tori della salute, istruzione 
e mobilità.
Più in generale, l’efficienta-
mento e la modernizzazio-
ne dei servizi alle imprese 
e le persone, utilizzando 
le nuove tecnologie digita-
li, sono essenziali per una 
crescita duratura, non solo 
del Meridione, e possono 
offrire grandi opportunità 
di buona occupazione e di 
miglioramento della qualità 
della vita.
Dare seguito a questi obiet-
tivi costituisce forse la sfida 
più difficile per l’attuazione 
del PNRR e per il Paese.
La fase di avvio del Piano 
ha confermato la criticità di 
questa sfida; per questo è 
più che ma importante che 
tutte le forze sociali, im-
prenditoriali e culturali del 

Mezzogiorno si impegnino 
a sostenere con uno sfor-
zo corale sostenuto da una 
piena e durevole solidarietà 
nazionale.

3.4 Affrontare la questione 
demografica
Nell’affrontare le prospet-
tive di sviluppo che stanno 
davanti al Paese, qui sin-
tetizzate, va sottolineata 
la importanza di una que-
stione fin qui largamente 
trascurata, quella della di-
namica demografica, che è 
decisiva per la sostenibilità 
dell’intero sistema e per il 
suo futuro.
La tendenza demografica 
si manifesta con effetti de-
stabilizzanti in varie parti 
del mondo; ma l’Italia è un 
caso estremo in quanto 
presenta da anni il tasso 
di natalità più basso in Eu-
ropa (8,2 nati su 1000) e 
che, se non corretto, pro-
ietta nei prossimi anni un 
calo drammatico sia della 
popolazione in generale 
(da 60 milioni odierno a 
56.5 nel 2050) sia ancor 
più della popolazione atti-
va (al 2050 è prevista una 
sua riduzione del 23% che 
equivale a una perdita di 

3.5 milioni di attivi nei pros-
simi vent’anni).
Alla bassa natalità l’Italia 
accompagna primati anche 
nell’altra grande tendenza 
epocale, quella dell’allun-
gamento delle aspettative 
di vita, con inedite conse-
guenze sul piano sociale e 
finanziario: crescita delle 
persone non autosuffi-
cienti, pressione su costi e 
sulle strutture della sanità, 
e dell’assistenza delle per-
sone.
Per dare risposta a queste 
tendenze ed evitare che 
mettano a rischio gli equi-
libri del nostro sistema 
sociale, a cominciare dalle 
pensioni e dal welfare, ser-
ve un complesso di misure 
coerenti e durevoli nel tem-
po, in grado di intervenire 
efficacemente sui vari ele-
menti di crisi.
Ne segnaliamo alcune fra le 
più urgenti ma con l’avver-
tenza che esse richiedono 
approfondimenti di anali-
si e proposte ancora poco 
sviluppate e anch’esse da 
mettere nell’agenda delle 
priorità
Per il primo aspetto il ri-
chiamo è alla necessità di 
dare impulso alle politiche 

della famiglia, nei loro di-
versi aspetti, fiscali, econo-
mici ed educativi, ispiran-
dosi alle pratiche adottate 
in paesi vicini, a cominciare 
dalla Francia, che hanno 
mostrato di produrre effetti 
positivi.
Al riguardo è importan-
te che il nuovo esecutivo 
riservi grande attenzione 
alla delega sul Family Act 
individuando misure ido-
nee a: innalzare i congedi 
parentali e le indennità per 
ridurre l’abbandono del la-
voro da parte delle madri; 
estendere l’arco tempora-
le di fruizione del congedo 
di paternità, rifinanziare il 
fondo ex art. 25 del d. lgs. 
n. 80/2015 che incentiva 
la contrattazione collettiva 
destinata alla promozione 
della conciliazione vita/
lavoro attraverso uno sgra-
vio contributivo; consentire 
l’accesso a tutti i genitori 
lavoratori alle diverse tipo-
logie di congedi/permessi; 
rafforzare l’assegno unico e 
universale.
Ma la promozione dei ser-
vizi di cura e delle altre mi-
sure indicate non è l’unico 
strumento per sostenere 
la natalità: allo stesso fine 
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sono utili le politiche per il 
lavoro e per il welfare.
Si tratta di promuovere po-
litiche basate sulla innova-
zione non solo tecnologica 
ma sociale e ambientale 
che stimolino la crescita di 
lavoro regolare e di qualità. 
Le esperienze di altri paesi 
dimostrano che con una 
prospettiva di aumento 
dell’occupazione è possibi-
le conciliare l’allungamento 
della vita lavorativa degli 
anziani con le opportunità 
di buona occupazione dei 
giovani. Le stesse esperien-
ze mostrano che è invece il-
lusorio pensare di garantire 
tali opportunità ai giovani 
anticipando l’età di pen-
sionamento degli anziani. 
Mentre nuove opportunità 
occupazionali possono es-
sere ricercate sia nei settori 
innovativi della manifattura 
e dei servizi specie di cura 
alle persone.
Al riguardo valgono le os-
servazioni di policy in tema 
di formazione e di politi-
che attive del lavoro sopra 
sviluppate. Le migliori pra-
tiche europee mostrano 
come l’invecchiamento 
attivo debba essere soste-
nuto non attraverso misure 
episodiche, ma con azioni 
e interventi che incidano 
coerentemente sui vari 
aspetti della vita personale 

e di lavoro nell’età anziana. 
Si tratta di interventi che 
coinvolgono sia le politiche 
pubbliche sia le pratiche 
aziendali e sindacali, ma 
che riguardano, anche di-
rettamente, la responsabi-
lità dei singoli.
Le imprese hanno a dispo-
sizione molti strumenti per 
orientare le scelte organiz-
zative e del personale per 
renderle age friendly: for-
mazione e sviluppo, modi-
fiche dell’orario, cura della 
salute, innovazione orga-
nizzativa, ricollocazione 
delle persone in mansioni 
più adatte all’età e all’espe-
rienza maturata, impiego di 
formule flessibili di transi-
zione verso la quiescenza e 
numerose altre prassi orga-
nizzative. Una misura intro-
dotta da vari paesi specie 
dal Nord Europa è quella 
del pensionamento flessi-
bile e graduale, in base al 
quale i lavoratori possano 
concordare una riduzione 
dell’orario di lavoro, otte-
nendo un sostegno finan-
ziario che può consistere in 
una pensione parziale e/o 
in una integrazione della 
retribuzione corrisponden-
te al part time, eventual-
mente accompagnata dai 
contributi previdenziali, o 
in un’altra indennità. Tale 
scelta è stata accolta po-

sitivamente poiché serve 
a favorire un passaggio 
graduale, e meno trauma-
tico, dei lavoratori da una 
vita lavorativa intensa alla 
totale inattività e, per altro 
verso, perché corrisponde 
a un interesse delle impre-
se a sostituire gradualmen-
te i lavoratori, specie quelli 
con competenze di valore 
scarsamente disponibili 
sul mercato, impegnandoli 
a trasferire tali competen-
ze, in particolare ai giovani 
favorendone l’incontro nel 
mondo del lavoro.
Meccanismi di flessibilità 
in uscita sono utili anche 
per promuovere una rifor-
ma inclusiva e sostenibile 
delle persone. Su questo 
le principali organizzazioni 
sindacali hanno elaborato 
proposte comuni: pensione 
contributiva di garanzia per 
i giovani; sostegno pubblico 
all’adesione alla previdenza 
complementare; maggio-
re supporto ai lavoratori 
precoci, a chi svolge lavori 
gravosi e usuranti; APE so-
ciale permanente e allar-
gata; possibilità di andare 
in pensione a partire da 62 
anni e anche in presenza di 
41 di contributi. Per quanto 
riguarda le donne, sconti 
contributivi alle madri la-
voratrici e rivisitazione dei 
coefficienti di calcolo; per i 

pensionati effettivi adegua-
menti al costo della vita.
Su questo tema auspichia-
mo che il nuovo Governo 
apra al più presto un con-
fronto con le Parti sociali 
per raggiungere una solu-
zione equa e sostenibile.
 

CAPITOLO 4
CONTRASTO ALLE 
DISUGUAGLIANZE. 
STRUMENTI: SCUOLA, 
WELFARE, FISCO

4.1 L’aggravarsi delle 
diseguaglianze e le politi-
che di contrasto
Tutte le osservazioni e le 
analisi sociali, compresa 
quella svolta da CNEL e 
ISTAT per incarico del-
la Commissione Lavoro 
della Camera dei deputa-
ti nel corso del 2020-21, 
mostrano la drammatica 
gravità delle diseguaglian-
ze nel Paese. Tali disegua-
glianze, già cresciute ne-
gli ultimi anni, sono state 
ulteriormente aggravate 
dalla pandemia Covid e 
poi dall’ulteriore impatto 
sui lavoratori dipendenti 
e autonomi e sulle fami-
glie della crisi energetica e 
dell’inflazione.
Gli interventi del prece-
dente Governo, pur im-
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portanti e messi in atto 
per contrastare tale crisi, 
non sono stati sufficienti 
a contenere l’aggravarsi 
delle condizioni sociali e la 
povertà.
Come ha illustrato il CNEL 
nella sua ricerca, nuove 
diseguaglianze si sono ag-
giunte a quelle preesistenti 
e si sono differenziate nelle 
loro dimensioni, assumen-
do carattere multidimen-
sionale, colpendo i gruppi 
più deboli e bloccando la 
mobilità sociale.
Le diseguaglianze non 
sono solo una negazione 
dei fondamentali principi 
costituzionali di giustizia 
e di parità dei cittadini, ma 
pregiudicano anche possi-
bilità di crescita, sottraen-
do alla comunità l’impegno 
e le energie di parte della 
popolazione; inoltre met-
tono a rischio la coesione 
sociale e la stessa stabilità 
democratica del Paese.
L’aggravarsi delle disegua-
glianze è la vera questio-
ne saliente e trasversale 
del Paese. Il CNEL ritiene 
quindi che combatterne 
le radici e gli effetti debba 
essere in cima all’agenda 
dell’azione politica e delle 
Parti sociali nel prossimo 
futuro.
A questo obiettivo vanno 
indirizzate tutte le politi-
che pubbliche e l’impegno 
della società civile: da una 
parte promuovendo una 
crescita sostenibile ed 
equilibrata che garantisca 
uno sviluppo umano come 
indicato nel NGEU e nel 
PNRR; dall’altra mobilitan-
do le principali politiche 
pubbliche necessarie per 
promuovere la eguaglianza 
e il benessere: dalla scuola, 
alla famiglia, al fisco, al so-
stegno al lavoro.
4.2 Scuola e università

Le organizzazioni presen-
ti al CNEL hanno sottoli-
neato l’importanza della 
istruzione e della ricerca 
con elementi cardine per 
lo sviluppo del Paese e per 
sostenere le persone con 
le conoscenze necessarie 
ad affrontare le sfide poste 
dalle grandi trasformazioni 
in atto.
A questo fine ritengono ne-
cessarie che il sistema del-
la formazione e le persone 
in esso attive si impegnino 
a potenziarne e rinnovarne 
tutte le componenti: dalle 
strutture fisiche degli edifi-
ci scolastici, ai contenuti e 
metodi della didattica.
Tale impegno comune, 
sollecitato dal PNRR, deve 
essere sostenuto da ri-
sorse stabili, adeguate, e 
accompagnato da riforme 
coerenti, per avere effi-
cacia nel lungo periodo e 
per raggiungere gli obiet-
tivi stabiliti dal Piano: la 
riduzione dell’abbandono 
scolastico, la diffusione 
delle competenze di base, 
digitali e green; l’aumento 
della percentuale di giovani 
con educazione terziaria e 
di ricercatori; la riduzione 
dei divari di opportunità fra 
persone, gruppi sociali e 
aree territoriali; il contrasto 
al lavoro precario e la pro-
mozione della buona oc-
cupazione; non da ultimo 
la rimessa in moto dell’a-
scensore sociale, da tempo 
bloccato.
In particolare, le organiz-
zazioni sindacali racco-
mandano che gli sforzi in 
questa direzione avviati da 
PNRR, siano continuati e 
incrementati, con attenzio-
ne in particolare ai seguenti 
punti:
- riequilibrare le risorse fra i 
vari comparti, in particola-
re a favore dell’Università; 

distribuirle meglio tra i vari 
obiettivi, non concentran-
dole sulle strutture a sca-
pito dell’investimento nella 
didattica e negli studenti;
- rafforzare il diritto allo 
studio per aiutare gli stu-
denti meritevoli e per con-
trastare il preoccupante 
calo delle iscrizioni;
- valorizzare il personale 
scolastico delle università e 
degli enti di ricerca, rivalu-
tandone le retribuzioni;
- contrastare e risolvere 
l’annoso fenomeno del pre-
cariato.
Per questo è stata auspica-
ta la massimizzazione delle 
risorse disponibili con il ri-
corso alla complementarità 
delle risorse ordinarie, dei 
fondi europei e del Fondo 
per lo sviluppo e la coesio-
ne. Ciò anche nella consi-
derazione che il manteni-
mento dei servizi (mense, 
asili nido e tempo pieno) 
oltre il 2026, richiede ade-
guate risorse ordinarie a 
regime, anche rispetto al 
passaggio dalla spesa sto-
rica ai costi standard.
La buona scuola presuppo-
ne buoni addetti, rendendo 
cruciale il tema del reclu-
tamento e della dotazione 
quali-quantitativa anche 
delle segreterie scolastiche 
coinvolte nei processi di in-
novazione della scuola che 
dovranno essere in grado 
di gestire le risorse, onde 
evitare che le scuole non ri-
escano a spendere tutte le 
somme loro destinate.
Da parte di alcuni è sta-
to espresso scetticismo 
rispetto alla utilità di 
continuare a basarsi su 
un’organizzazione concor-
suale centralizzata auspi-
cando invece di riservare 
alle scuole, facoltà assun-
zionali, come avviene in al-
tri Paesi e di introdurre sta-
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bilmente figure strutturali 
di middle management, per 
i docenti e anche per il per-
sonale ATA, che si faccia 
carico di rilevanti compiti 
organizzativi.
Per quanto concerne gli ITS, 
dei quali viene sottolineata 
la importanza e auspicata 
la diffusione anche ai fini 
del riallineamento di do-
manda e offerta di lavoro, il 
CNEL richiama l’importan-
za sia di ricorrere alla com-
plementarità con le risorse 
del bilancio e del Fondo Ga-
ranzia Giovani, sia di curare 
la redazione dei decreti at-
tuativi cui è demandata la 
soluzione di problematiche 
quali l’autorizzazione terri-
toriale, la polifunzionalità, 
l’individuazione delle aree 
tecnologiche.
Inoltre, si è sottolineata 
l’importanza degli inter-
venti sulle mense che rea-
lizzano una idea di scuola 
intesa come civic center, 
ovvero collettività scola-
stica estesa anche alle ore 
pomeridiane e ricreative. 
Ma essi non devono esau-
rire i servizi di cura offerti 
dalla scuola che vanno in-
vece estesi a servizi inte-
grativi, quali la pre-scuola 
e post-scuola ed ai centri 
estivi. L’obiettivo da perse-
guire più in generale è di 
realizzare una scuola aper-
ta, quale laboratorio per-
manente di ricerca, speri-
mentazione e innovazione 
didattica, di partecipazione 
e di educazione alla cittadi-
nanza attiva.
Le osservazioni del CNEL 
hanno anche sottolineato 
la importanza della messa 
in sicurezza e riqualificazio-
ne dell’edilizia scolastica, 
per passare dal concetto di 
edificio scolastico a quello 
di ambente per l’appren-
dimento progettato con la 

comunità locale. Al riguar-
do è stata espressa soddi-
sfazione per la quantità di 
risorse dedicate rammen-
tando, tuttavia, che risulta 
ancora incompiuta la rifor-
ma del decreto legislativo 
n. 81/2008, che prevede 
l’attribuzione delle compe-
tenze in materia di valuta-
zione dei rischi strutturali 
degli edifici in capo agli enti 
locali (a causa della diffi-
coltà che si registra in sede 
di Conferenza unificata nel 
definire il livello di compe-
tenza e di responsabilità 
degli enti locali).
Questi obiettivi richiedono 
un impegno di vasta porta-
ta che sta davanti al nuovo 
governo e che qui, come in 
altri comparti, dovrà anda-
re oltre l’orizzonte tempo-
rale del PNRR.
Il rinnovamento del siste-
ma educativo si deve ac-
compagnare con una mag-
giore apertura al mondo 
esterno, sia delle imprese 
sia del lavoro.
Per quanto riguarda il lavo-
ro sono strategiche le mi-
sure per la valorizzazione 
dell’apprendistato duale, 
per lo sviluppo della for-
mazione tecnica di livello 
sia secondaria sia terziaria, 
per la messa in atto e la dif-
fusione di un efficace siste-
ma di orientamento.

4.3 L’importanza 
dell’orientamento
La costruzione di un ef-
ficace sistema di orien-
tamento, accompagnato 
da esperienze guidate di 
alternanza scuola-lavoro, 
di tirocini e apprendistato, 
è necessaria per fornire ai 
giovani strumenti atti ad 
avvicinare il mondo dell’i-
struzione a quello del lavo-
ro, facilitando la transizione 
tra i due mondi e riducendo 

in prospettiva il grave fe-
nomeno del mismatch fra 
domanda e offerta di com-
petenze.
Al riguardo cruciale è la 
riforma dell’orientamento 
scolastico per la quale era 
stato richiesto (e disatteso) 
il pieno coinvolgimento del-
le Parti sociali e che preve-
de, fortunatamente, azioni 
orientative nelle scuole se-
condarie di I grado.
Le linee guida previste 
dalla suddetta riforma ri-
chiedono un centro di co-
ordinamento (Osservatori, 
Cabina di regia) per la rile-
vazione delle azioni che le 
scuole pongono in essere 
e, inoltre, risorse interne ed 
esterne alla scuola per raf-
forzare le azioni nell’ambito 
di piani strutturati.
L’attività di orientamen-
to non deve esaurirsi in 
incontri isolati ma essere 
affidata ad orientatori spe-
cificamente formati, anche 
attraverso la creazione di 
una rete di relazioni con gli 
stakeholders del territorio, 
per aumentarne la funzio-
nalità. Si è inoltre ritenuto 
opportuno introdurre la fi-
gura del counselor profes-
sionalmente dedicato alla 
guida e orientamento degli 
studenti, come accade in 
altri Paesi. In relazione ai 
meccanismi implementa-
tivi di una valida azione di 
orientamento finalizzata 
a contrastare il mismatch 
domanda-offerta di lavoro, 
il CNEL ritiene di suggerire 
le seguenti priorità: - ema-
nazione di linee guida che 
non sia disgiunta da un 
adeguato sistema di mo-
nitoraggio trasparente, e 
di valutazione delle azioni 
realizzate dalle scuole in 
ambito di orientamento, al 
fine di verificare che le linee 
guida siano effettivamente 
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implementate e, laddove 
ciò non avvenga, oltre che 
in particolari contesti vul-
nerabili, siano poste in es-
sere azioni di supporto af-
finché si agisca in tal senso;
- dotazione di risorse uma-
ne scolastiche incaricate 
di funzioni connesse all’o-
rientamento va potenzia-
ta, sia per consentire la 
transizione da un orienta-
mento informativo ad un 
orientamento formativo e 
integrato, sia per poter de-
dicare maggior tempo agli 
studenti e alle studentesse 
provenienti da contesti so-
cioeconomico più vulnera-
bili o a rischio dispersione, 
nonché alle loro famiglie;
- previsione di figure de-
dicate alla funzione di 
orientamento, preferibil-
mente interne alla scuola 
o esterne e adeguatamen-
te formate; tali figure de-
vono avere comprovate 
competenze nell’ambito 
educativo, dell’orienta-
mento, un’approfondita 
conoscenza del territorio e 
dell’offerta formativa e so-
cioeconomica, conoscenza 
dei fondamenti di didattica 
esperienziale e della comu-
nicazione, anche attraverso 
social network;
- forme di sinergia e 
co-programmazione con le 

Regioni e con i Comuni, so-
prattutto per la secondaria 
di secondo grado, per una 
maggiore integrazione tra 
l’orientamento scolastico 
e quello lavorativo e per 
garantire il riorientamen-
to negli indirizzi scolasti-
ci, vissuto non come uno 
ostacolo ma come una tap-
pa naturale di un processo 
di crescita;
- messa in opera di una 
piattaforma online per gli 
scambi di informazioni 
fra mondo della scuola e 
del lavoro e delle imprese 
come strumento conosci-
tivo utile all’orientamento 
per mettere in contatto do-
manda e offerta, inseren-
dola nell’ambito di azioni 
finalizzate a cambiare la 
cultura stessa dell’orienta-
mento e contrastare stere-
otipi strutturali;
- supporto one to one a 
studenti e studentesse che 
non può essere disgiunto, 
da interventi formativi e 
di co-progettazione con il 
corpo docente, in sinergia 
con le risorse del territorio 
e con le famiglie, nell’ottica 
di un empowerment diffu-
so e di una ricchezza indivi-
duale che può trasformare 
le vulnerabilità di partenza 
in ricchezza per la classe, la 
scuola, la comunità.

4.4 Contrasto della 
dispersione scolastica
Anche con riferimento alla 
dispersione scolastica, il 
CNEL segnala la necessità 
di operare con un approc-
cio di complementarità 
finanziaria. Il riferimento 
è qui ai fondi europee e al 
PON Città metropolitane 
2021-2027 che allargherà, 
per il Sud il suo raggio di 
azione anche alle città 
medie. Infatti, la lotta alla 
dispersione richiede nelle 
aree metropolitane inter-
venti più incisivi.
Il decreto ministeriale n. 
170, sopra citato, desta 
perplessità sotto due pro-
fili: il mancato recepimento 
delle indicazioni della Com-
missione istituita dal Mini-
stro, che individuava nei 
patti educativi territoriali 
uno strumento essenziale 
per il contrasto alla disper-
sione (laddove nel testo fi-
nale essi sono facoltativi o 
aggiuntivi).
Con riferimento alla po-
vertà educativa dei minori, 
pure trattato nel citato de-
creto ministeriale n. 170, si 
lamenta l’assenza di misure 
tese al contrasto anche del-
la povertà educativa degli 
adulti posto che, secondo 
tutte le indagini, principale 

determinante della povertà 
educativa dei minori risiede 
appunto nella povertà edu-
cativa dei genitori e degli 
adulti. È necessario, per-
tanto, recuperare tale lacu-
na in attuazione della legge 
n. 92 del 2012 e dell’Accor-
do in Conferenza unificata 
del 2014.
Quanto al divario territo-
riale è stata richiamata 
la legge di bilancio per il 
2022 dove, su impulso del 
Ministro dell’Istruzione, è 
stata introdotta la possi-
bilità di derogare ai criteri 
sul dimensionamento delle 
classi ai fini di contrastare 
il fenomeno della disper-
sione scolastica. Tale de-
roga, tuttavia, è approvata 
con invarianza di costi con 
la conseguenza di un mo-
desto incremento (8.000 
unità) a fronte del più alto 
tasso di dispersione scola-
stica presente in Europa.
Si ritiene pertanto che sia 
necessario tornare in modo 
permanente e strutturale 
ai parametri definiti dal re-
golamento sul dimensio-
namento DPR 233/1998, 
il quale fissava a 500 il 
numero minimo e a 900 il 
numero massimo di alun-
ni per garantire l’efficace 
esercizio dell’autonomia 
scolastica.
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Una particolare attenzione 
va riservata alle aree inter-
ne, nelle quali si riscontra-
no le maggiori difficoltà, te-
nendo presente che i piccoli 
comuni e le zone montane 
non possono sottostare a 
normative standard, ma 
necessitano di interven-
ti mirati e rispondenti alle 
specifiche criticità.

4.5 Reddito di cittadinanza
A qualche anno dall’intro-
duzione del Rdc vi è stata 
unanimità nel rilevare l’ef-
fettiva capacità di soddisfa-
re gli obiettivi di contrasto 
all’esclusione sociale e alla 
povertà in funzioni dei quali 
era concepita. 
Il CNEL ha sottolineato 
come l’impatto della crisi 
sanitaria sulle famiglie sia 
stato mitigato dai nume-
rosi interventi di sostegno 
pubblico introdotti in via 
straordinaria e temporanea 
grazie al
cospicuo aumento delle 
risorse a disposizione, e 
come un ruolo centrale di 
sostegno alle persone e alle 
famiglie sia stato svolto dal 
reddito e dalla pensione di 
cittadinanza.
Il Rdc ha interessato nel 
2020 1,6 milioni di nuclei 
familiari, erogando circa 

7,2 miliardi di euro e con-
tribuendo a determinare, 
insieme alla CIG, un ab-
bassamento dell’indice di 
Gini di 1,2 punti e di quasi 
un punto del rischio di po-
vertà.
Quindi è difficile negare il 
ruolo svolto dallo strumen-
to nel contenimento delle 
diseguaglianze sociali. Ma 
l’attuazione della misu-
ra ha rivelato criticità che 
dovranno essere risolte in 
sede normativa, a seguito 
di una attenta valutazione 
dei costi e dei benefici.
Al fine di operare un ne-
cessario “tagliando” di 
manutenzione al provve-
dimento, le Parti sociali in-
vitano l’esecutivo ad agire 
con cautela rispetto ad uno 
strumento che, nel conte-
sto che il Paese attraversa 
a causa della crisi ener-
getica e delle implicazioni 
di natura occupazionale e 
reddituale, può continuare 
a svolgere una funzione di 
argine all’ulteriore amplia-
mento delle povertà.
Un primo intervento do-
vrebbe puntare sul raffor-
zamento e sull’affinamento 
del sistema dei controlli 
rispetto al rischio di abusi. 
Il tema risulta già all’at-
tenzione delle istituzioni 

competenti, come si evince 
da dati del Rapporto INPS 
di luglio 2022. Il migliora-
mento dei controlli e un 
sistematico incrocio delle 
informazioni presenti sono 
in grado di far emergere l’e-
ventuale insussistenza dei 
requisiti di accesso, mentre 
un ampio spazio di mano-
vra rimane a disposizione 
delle “azioni sinergiche con 
le Amministrazioni deten-
trici di informazioni e con 
le forze dell’ordine” ai fini 
della prevenzione e della 
repressione degli illeciti.
Uno strumento ulteriore 
può essere il miglioramen-
to della collaborazione con 
i Comuni, ma soprattutto 
il loro rafforzamento, per 
valorizzare la loro capacità 
di attivare politiche di in-
clusione e reinserimento 
nella vita sociale, che sono 
essenziali per molti dei be-
neficiari, oltre che una leva 
per lo sviluppo.
Al riguardo, il CNEL ha os-
servato che “l’eterogeneità 
territoriale e la correlazione 
dell’incidenza della misura 
con le caratteristiche dei 
mercati locali del lavoro e 
degli specifici livelli di ca-
pitale sociale permettono 
una ridefinizione ottimale 
della governance delle mi-

sure di contrasto alla po-
vertà che metta al centro le 
strutture comunali. Infatti, 
tra i diversi attori coinvolti, 
sia pubblici (INPS, Comuni, 
Centri per l’Impiego, AN-
PAL, Ministero del Lavoro e 
delle politiche sociali, etc.) 
che privati (Poste Italiane 
Spa, CAF e Patronati), i Co-
muni, in base al principio di 
sussidiarietà verticale di cui 
all’art. 118, c. 1 della Costitu-
zione, costituiscono l’ente 
più prossimo al cittadino.
Ai fini di un fine-tuning 
della distribuzione delle ri-
sorse e della salvaguardia 
delle fasce di popolazio-
ne più fragili, il ruolo dei 
Comuni andrebbe poten-
ziato riconoscendo loro la 
possibilità di monitorare 
le domande presentate ed 
eventualmente di anticipa-
re l’intervento. Attualmen-
te essi svolgono un ruolo 
di controllo dei requisiti di 
residenza e cittadinanza 
ed effettuano la presa in 
carico dopo l’accoglimento 
della domanda. Con il po-
tenziamento sopraindicato 
essi potrebbero prendere in 
carico i beneficiari a monte 
e valutare eventuali situa-
zioni di disagio socioeco-
nomico che, pur non dando 
diritto al Reddito, sono  ri-
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levanti  per  l’attivazione  di  
politiche  di  inclusione/in-
serimento sociale da parte 
dei Comuni.”
In ogni caso deve esse-
re prioritario lo sforzo per 
favorire l’inserimento dei 
soggetti esclusi dal mer-
cato del lavoro che risulti-
no impiegabili, attraverso 
la riqualificazione delle 
competenze e i percorsi di 
apprendimento, poiché la 
durata del periodo di di-
soccupazione incide sulla 
possibilità di ricollocazione 
del lavoratore e aggrava il 
mismatch tra domanda e 
offerta di lavoro, con parti-
colare riguardo per le forme 
di lavoro che richiedono un 
elevato contenuto tecnolo-
gico. Inoltre, come il CNEL 
ha più volte ribadito, è ne-
cessario distinguere netta-
mente i percorsi di contra-
sto alla povertà dalle azioni 
di inserimento, ovvero rein-
serimento occupazionale.
Il nostro Consiglio nel 2020 
ha presentato, a tal propo-
sito, una proposta volta ad 
introdurre un programma 
per sostenere i cittadi-
ni nell’acquisizione di un 
grado in più di istruzione. 
Secondo tale proposta il 
progetto di innalzamento 
delle competenze della cit-
tadinanza italiana si artico-
lerebbe in due percorsi: un 
primo dalla scuola dell’ob-
bligo al completamento del 
percorso della secondaria 
di secondo grado; un se-
condo dalla secondaria di 
secondo grado ad un perio-
do di alta formazione.
Il target di popolazione rag-
giungibile sarebbe in parte 
il medesimo interessato dal 
reddito di cittadinanza che 
potrebbe essere sostenuto 
in percorsi di studio “a tem-
po pieno”; in parte costitu-
ite da soggetti con occupa-

zione attualmente stabile 
che vogliano migliorare la 
propria formazione in per-
corsi di studio “a tempo 
parziale”.
La sua importanza, confer-
mata dalle ricerche italiane 
e dalle esperienze interna-
zionali, è stata riconosciuta 
dai componenti del Tavolo, 
che hanno invitato a con-
siderare il rafforzamento 
dell’istituto anche oltre il 
2026.

4.6 La riforma del Fisco
Il gruppo di esperti attivato 
dal CNEL per una riforma 
del sistema tributario è 
partito dalla premessa che 
la coerenza e la conformità 
del sistema vanno affron-
tate avuto riguardo alla sua 
strutturale complessità, 
applicando come criteri di 
valutazione i principi co-
stituzionali a fondamento 
dell’intero ordinamento: 
in particolare i principi di 
solidarietà, uguaglianza, 
ragionevolezza e sussidia-
rietà (artt. 2, 3, 53, primo 
comma, e 118 Cost.).
La legittimità costituzio-
nale del sistema tributario 
non si esaurisce nella con-
siderazione di ogni singolo 
tributo, ma riguarda le rela-
zioni reciproche fra i diver-
si istituti. Le prospettive di 
riforma dell’attuale sistema 
tributario debbono muove-
re dunque dalla conferma e 
dal consolidamento di un 
regime caratterizzato da 
più tributi per ciascun set-
tore impositivo.
Unanime è la posizione 
delle Parti sociali rappre-
sentate in seno al CNEL, 
circa l’iniquità insita nel 
dato che vede lavoratori 
e pensionati contribuire 
al gettito Irpef per l’84% 
dell’imposta netta e circa 
la necessità di adottare un 

modello che, nel rispetto 
del principio costituzionale 
della piena progressività, 
si basi su una fiscalità pen-
sata per le famiglie e per le 
imprese e sia costruita sul 
presupposto della neces-
sità di garantire una spesa 
pubblica che consenta una 
solida copertura sanitaria 
e un incisivo impegno sugli 
obiettivi ambientali.
Obiettivi principali dell’im-
pianto elaborato dal gruppo 
di lavoro e condiviso dalle 
Parti sociali rappresentate 
in seno al CNEL sono: il rag-
giungimento di una piena 
equità orizzontale - intesa 
come parità di trattamento 
di contribuenti con lo stes-
so reddito - e verticale, in-
tesa come applicazione del 
principio di progressività; 
lo spostamento del peso 
del tributo dai redditi da 
lavoro e impresa agli altri 
redditi e la semplificazione 
del sistema di calcolo e di 
riscossione. Si tratta, inol-
tre, di realizzare una rifor-
ma organica del sistema di 
prelievo che abbia a monte 
la necessità di monitorare 
le implicazioni macroeco-
nomiche di tutte le scelte 
fiscali. Una riforma fiscale 
non può infatti prescindere 
da un tax design comples-
sivo anche con riferimento 
alla giustizia tributaria e 
all’amministrazione finan-
ziaria. In questo quadro, 
premessa essenziale divie-
ne l’impegno da parte dello 
Stato di una tenace ed effi-
ciente lotta all’evasione fi-
scale, via maestra per porre 
rimedio all’iniquità del fe-
nomeno e per recuperare le 
risorse che sono necessarie 
per rispondere ai crescenti 
bisogni delle persone e del-
la società e per lo stesso fi-
nanziamento delle riforme.
4.7 Verso un Welfare 

universalistico
Le risultanze dell’indagine 
CNEL-ISTAT sopra richia-
mate mostrano non solo la 
gravità dei vari aspetti della 
diseguaglianza ma anche le 
loro radici profonde nel tes-
suto sociale ed economico 
del nostro Paese.
Se ne desume che non si 
tratta di fenomeni contin-
genti tali da potersi con-
trastare con interventi 
emergenziali e temporanei. 
Al contrario si mostra che 
queste diseguaglianze pos-
sono affrontarsi solo valu-
tandone le determinanti e 
correggendo i fattori strut-
turali che le hanno origina-
te, con politiche adeguate. 
La ricerca mostra anche 
che le misure approvate dal 
Governo negli ultimi mesi, 
pure di dimensioni senza 
precedenti, hanno avuto 
l‘effetto di rimediare solo 
ad alcune delle conseguen-
ze più gravi della pandemia, 
sul piano economico e so-
ciale.
Hanno contribuito a ridurre 
in misura significativa l’in-
dice di Gini che prima della 
pandemia era fra i più alti 
d’Europa.
Ma tale indice misura solo 
le diseguaglianze di reddito 
e di ricchezza, non tutte le 
altre dimensioni che van-
no valutate per cogliere la 
gravità del fenomeno e che 
invece sono state toccate 
solo in parte dagli interventi 
di emergenza del governo.
Un dato di particolare im-
portanza risultante dalla 
ricerca e da sottolineare 
consiste nel fatto che tali 
interventi di emergenza, 
nonostante abbiano riguar-
dato molte categorie di 
persone e di situazioni e si-
ano stati ispirati da obiettivi 
egualitari, non sono riuscite 
a ripristinare situazioni di 
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equilibrio fra i diversi grup-
pi e soggetti colpiti dalla 
pandemia. Infatti, giovani 
e donne, tradizionalmente 
svantaggiati sul mercato 
del lavoro continuano ad 
esserlo. La disoccupazione 
dei giovani è cresciuta fino 
al 33% e quella delle don-
ne al 12,8%, molto più alte 
delle medie. Inoltre, giovani 
e donne sono i più colpiti 
da precarietà, cioè da con-
tratti a tempo determinato, 
spesso di brevissima dura-
ta. Il part time è cresciuto 
fino al 35% (dati Inapp) ed 
è spesso involontario. Co-
sicché il 21,6 percento dei 
lavoratori in regime di part 
time sono lavoratori poveri. 
Anche i divari retributivi di 
queste categorie rispetto 
ai livelli dei maschi adulti 
continuano a essere alti. La 
retribuzione di ingresso dei 
giovani è 40-50 per cen-
to inferiore a quella degli 
adulti (a seconda del tipo 
di contratto). La penalizza-
zione delle donne è circa 
del 12 per cento se si con-
sidera la retribuzione ora-
ria, ma sale a oltre il 30 per 
cento se si considera la re-
tribuzione annua. Il divario 
fra territori del Nord e del 
Sud è cresciuto in tutti gli 
indicatori: redditi, scolari-
tà, salute, qualità della vita, 
occupazione e opportunità 
di sviluppo.
I dati della ricerca e l’espe-
rienza degli ultimi mesi 
confermano dunque la 
necessità di andare oltre 
le misure di emergenza e 
di rivedere l’impostazione 
complessiva del nostro wel-
fare, per superare l’assetto 
ricevuto dal passato, che è 
di tipo lavoristico catego-
riale, e procedere verso un 
sistema di protezione e di 
promozione sociale univer-
salistico.

È rilevante sottolineare 
protezione e promozione 
perché il compito delle po-
litiche pubbliche non è solo 
quello di proteggere le per-
sone dai rischi, ma anche di 
promuovere le loro capa-
cità umane con misure di 
welfare attivo, a cominciare 
dalla formazione nel cor-
so della vita. Questa è una 
direzione già seguita in altri 
paesi e avviata anche da noi 
per alcuni istituti, come da 
ultimo per gli ammortizza-
tori sociali. Essa va estesa 
alla generalità degli istituti 
di welfare, con i dovuti ag-
giustamenti, per adeguarli 
ai caratteri dei singoli inter-
venti e alle condizioni dei 
beneficiari.
Va sottolineato che uni-
versalismo nel welfare non 
significa applicare a tutti le 
medesime misure, perché 
non tenere conto delle di-
verse condizioni oggettive 
e soggettive comportereb-
be un altro tipo di ingiusti-
zia. Per questo le pratiche 
migliori di riforma adottate 
in Europa introducono for-
me di “universalismo selet-
tivo per alcune tipologie di 
intervento. 
Si tratta di una formula 
sintetica la cui applica-
zione richiede di ricercare 
un difficile equilibrio fra la 
esigenza di assicurare ga-
ranzie e diritti di base co-
muni a tutte le persone per 
i loro bisogni fondamentali 
e di prevedere allo stesso 
tempo misure di tutela e di 
sostegno diverse in grado 
di rispondere a condizioni 
personali e oggettive diffe-
renziate.
La ricerca di questo equi-
librio costituisce uno dei 
compiti principali che ci 
aspetta nel futuro, se vo-
gliamo costruire un sistema 
di welfare in grado di con-

trastare le diseguaglianze 
e di promuovere una egua-
glianza di opportunità per 
tutte le persone.

CAPITOLO 5
IL CONTRIBUTO DELLE 
PARTI SOCIALI ALLO 
SVILUPPO SOSTENIBILE. 
NUOVI OBIETTIVI PER 
LA CONTRATTAZIONE E 
PER LA PARTECIPAZIONE

5.1 La centralità della 
contrattazione collettiva
Le Parti sociali hanno una-
nimemente confermato 
la centralità della contrat-
tazione collettiva, sia per 
un’equa regolazione dei 
rapporti di lavoro sia per 
perseguire il nuovo model-
lo di sviluppo indicato dal 
PNRR. La necessità di acce-
lerare i processi di riconver-
sione ecologica in chiave di 
sostenibilità ambientale ri-
schia, nel difficile contesto 
economico e geo-politico 
internazionale che stiamo 
attraversando, di essere 
ostacolata per effetto del-
le polarizzazioni che po-
trebbero scaturire da una 
de-globalizzazione non op-
portunamente governata.
Le Parti ribadiscono che 
l’adeguamento del model-
lo di sviluppo richiede una 
maggiore e più consape-
vole presenza dello Stato 
e, in generale, del siste-
ma pubblico come perno 
strategico di indirizzo e 
regolazione attorno a cui 
si possa rafforzare il posi-
zionamento competitivo 
del Paese. Ma allo stesso 
tempo l’azione pubbli-
ca deve accompagnare, 
orientandola, una politica 
industriale che punti allo 
sviluppo dell’intersettoriali-
tà tra le filiere, valorizzando 
un modello di produzione e 
di consumo in grado svilup-

Universalismo 
nel welfare 
non significa 
applicare 
a tutti 
le medesime 
misure
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pare in chiave strategica le 
leve della sostenibilità. Ciò 
deve accompagnarsi, come 
sottolineato dal CNEL, da 
un pacchetto di interven-
ti finalizzati a sostenere il 
tessuto di piccole e picco-
lissime imprese tipico del 
sistema produttivo italiano 
in termini di capitalizzazio-
ne, propensione agli inve-
stimenti in innovazione e 
sostenibilità.

5.2 Le relazioni industriali 
per gestire la transizione 
del lavoro
La contrattazione collettiva 
di qualità può accompa-
gnare ed in molti casi anti-
cipare – come già avviene 
da anni in diversi settori – 
l’attuazione delle politiche 
industriali di riconversione 
ecologica, con riferimento 
sia ai costi di produzione 
che alla riduzione degli im-
patti climatici e ambientali 
(mobilità sostenibile, de-
carbonizzazione, servizi 
mensa sostenibili, uso effi-
ciente di materie ed ener-
gia, ecc.).
Ulteriori contributi che i si-
stemi di relazioni industriali 
più evoluti possono fornire 
allo sviluppo sostenibile 
investono i temi della for-
mazione permanente, della 
transizione professionale 
verso nuove competenze, 
dell’adeguamento delle mi-
sure di sicurezza ai muta-

menti delle condizioni di la-
voro legati a cambiamenti 
climatici. L’azione contrat-
tuale può svolgere inoltre 
un ruolo essenziale nella 
regolazione delle diverse 
modalità della prestazione 
lavorativa promuovendo 
tipologie che favoriscono la 
migliore contemperazione 
possibile fra esigenze pro-
fessionali e di vita persona-
le attraverso nuove forme 
di organizzazione del lavo-
ro improntate alla flessibili-
tà e alla modularità.
In tale chiave, il CNEL ritie-
ne importante estendere la 
regolazione per via nego-
ziale del lavoro agile e del 
telelavoro, sia sul versante 
nazionale che aziendale, 
anche in considerazione 
del notevole impatto che 
tali forme di lavoro posso-
no avere sull’abbattimen-
to dei fattori inquinanti e 
sul decongestionamento 
del traffico e del trasporto 
pubblico specialmente (ma 
non esclusivamente) nei 
grandi centri urbani.
Per quanto riguarda il la-
voro su piattaforme digi-
tali, occorrerà garantire il 
supporto a politiche con-
trattuali che puntino a 
rafforzare e ad ampliare, 
nell’ambito degli accordi 
collettivi ed in linea con i 
recenti orientamenti co-
munitari, il diritto di infor-
mazione e di consultazione 

soprattutto agli organismi 
di rappresentanza presenti 
nelle unità produttive.
L’ampliamento della sfera 
di azione dei diritti di infor-
mazione obbligatoria e con-
sultazione, da strutturare 
prioritariamente in sede di 
CCNL, dovrebbe includervi 
i piani di investimento spe-
cifici di innovazione tecno-
logica nonché la custodia, 
utilizzo e valorizzazione dei 
dati raccolti in occasione 
della prestazione lavorativa 
(tipologia del dato raccolto, 
modalità di raccolta, utiliz-
zo, archiviazione, tempi di 
cancellazione ecc.).
Si tratta di creare le condi-
zioni affinché la contratta-
zione collettiva possa con-
tribuire sia a promuovere 
l’innovazione produttiva sia 
a regolare il mercato del la-
voro, specialmente in mate-
ria di percorsi di istruzione 
e di formazione continua e 
di sistemi di protezione so-
ciale. Ciò al fine di governa-
re l’impatto del progresso 
tecnologico sull’organizza-
zione del lavoro e garantire 
che la transizione digitale 
ed ecologica non si traduca 
in un peggioramento delle 
condizioni dei lavoratori.

5.3 Partecipazione 
e contrattazione 
per la transizione giusta
Le Parti sociali possono 
contribuire allo sviluppo 

sostenibile del nostro Pae-
se in varie direzioni.
Una componente essen-
ziale della just transition ri-
guarda le sue conseguenze 
sociali, a cominciare dal-
le ricadute quantitative e 
qualitative sull’occupazio-
ne, che il CNEL è impegna-
to a monitorare.
Affinché tali transizioni si-
ano giuste come afferma-
no i documenti europei, le 
Parti sociali hanno ribadito 
più volte, anche nei dibattiti 
al CNEL, che esse devono 
rispondere ad alcuni prin-
cipi guida. In particolare, 
debbono non solo evitare 
di procurare o di favorire la 
violazione dei fondamen-
tali diritti umani e socia-
li, ma essere finalizzate a 
promuovere uno sviluppo 
sostenibile con una cresci-
ta quantitativa e qualitativa 
della occupazione e il mi-
glioramento delle condi-
zioni di vita delle persone 
secondo i parametri BES e 
SDG.
L’implementazione dei 
progetti del PNRR riguar-
danti la transizione digi-
tale e ambientale dovrà 
essere coerente, da una 
parte, con i compiti delle 
istituzioni pubbliche a tutti 
i livelli centrali e decentra-
ti, e, dall’altra, richiamare la 
responsabilità e la parteci-
pazione attiva delle Parti 
sociali, secondo le loro spe-
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cifiche funzioni e ruoli.
Per questo nei documenti 
europei relativi al NGEU si 
afferma la necessità di un 
coinvolgimento effettivo e 
continuo delle Parti sociali 
sia nella elaborazione dei 
PNRR sia nelle varie fasi 
della relativa implementa-
zione.
Le relazioni industriali e la 
contrattazione ai vari livelli 
sono uno strumento es-
senziale per raggiungere gli 
ambiziosi traguardi indicati 
dal NGEU e del PNRR. L’im-
pegno delle Parti sociali do-
vrà considerare che le nuo-
ve direzioni della economia 
verde e digitale comporte-
ranno una grande trasfor-
mazione nella geografia del 
lavoro e delle produzioni, 
con la necessità di governa-
re massicce dislocazioni di 
risorse finanziarie, organiz-
zative e di manodopera da 
settori produttivi in declino 
verso settori innovativi.
Questa trasformazione 
apre un grande ambito di 
impegno per le Parti socia-
li: quello appunto di gestire 
le transizioni produttive e 
occupazionali. In partico-
lare, le relazioni industriali 
dovranno avere un ruolo 
centrale nell’ accompagna-
re la transizione digitale e 
ambientale, regolandone 
le implicazioni per il mon-
do del lavoro secondo gli 
obiettivi della Unione Eu-
ropea sopra indicati, in uno 
scenario di concertazione 
sociale.
A tal fine si rende necessa-
rio che gli investimenti per 
la digitalizzazione e la so-
stenibilità ambientale, pre-
figurati nel PNRR, coinvol-
gano sia i settori produttivi 
privati sia le pubbliche am-
ministrazioni e si inserisca-
no – come abbiamo ricor-
dato sopra - in una politica 

industriale organica coor-
dinata con le politiche eu-
ropee di sviluppo. Saranno 
altresì necessari adeguati 
interventi in formazione dei 
lavoratori per la acquisizio-
ne e l’arricchimento delle 
necessarie competenze.
Le Parti sociali in più oc-
casioni, anche al Tavolo 
del partenariato sociale 
del PNRR, hanno rilevato 
come una gestione attiva 
dei processi di transizione 
richieda a tutti gli attori del 
sistema scelte innovative, 
spesso non indolori, di po-
litica industriale orientate a 
riconvertire e riqualificare 
le produzioni tradizionali 
in direzioni coerenti con i 
nuovi obiettivi della eco-
nomia verde e digitale, e 
nello stesso tempo in gra-
do di contrastare il rischio 
di deindustrializzazione del 
Paese e di non penalizzare 
le imprese italiane rispetto 
ai competitori stranieri.
L’orizzonte delle Parti socia-
li italiane nelle loro attività 
contrattuali e partecipative 
non si è mai limitato ai temi 
strettamente riguardanti 
i rapporti individuali di la-
voro, ma ha considerato 
vari aspetti delle politiche 
industriali e del lavoro. 

Tuttavia, le nuove direzioni 
di sviluppo imposte dalle 
transizioni ecologica e digi-
tale impongono anche per 
le Parti sociali un radicale 
ripensamento delle pro-
prie responsabilità al fine 
di contribuire fattivamente 
agli obiettivi del PNRR.
Le forme e i contenuti della 
partecipazione sindacale 
devono essere ridefiniti e 
rafforzati sia nella fase della 
costruzione delle politiche 
sia nella fase della verifica 
degli impatti economici e 
sociali.

5.4 Le traiettorie 
dell’azione collettiva: 
gestione delle politiche 
attive del lavoro
La partecipazione delle 
Parti ha il ruolo e la respon-
sabilità di definire alcune 
traiettorie di azione neces-
saria a promuovere una 
giusta e sostenibile tran-
sizione digitale e verde. La 
prima di queste traiettorie 
attiene alle politiche attive 
del lavoro. Si tratta di dare 
finalmente attuazione a un 
sistema di politiche attive, 
organizzate digitalmente 
con l’attuazione del libretto 
elettronico del lavoratore 
nonché attrezzate unitaria-

mente, a livello nazionale, 
al di là dei perimetri regio-
nali, con le professionalità 
necessarie e che siano in 
grado di promuovere la ri-
conversione professionale 
di migliaia di lavoratori ver-
so nuove professioni e di 
accompagnarne il passag-
gio fra imprese e fra settori.
Il funzionamento e la ge-
stione delle politiche at-
tive e della formazione 
professionale in relazione 
alle transizioni occupazio-
nali devono essere assunti 
come argomenti centrali 
non solo delle istituzioni 
pubbliche competenti ma 
della contrattazione collet-
tiva e degli enti bilaterali 
da essa costituiti. Perché 
entrambe queste funzioni 
sono essenziali per il futuro 
della occupazione e della 
produttività del Paese, ma 
non sono ancora all’altezza 
dei nuovi compiti.
In questa ottica vanno 
orientati gli indirizzi di po-
litica del lavoro al fine di: 
potenziare gli strumen-
ti di politica attiva finora 
sperimentati (contratto di 
espansione, accordi di ri-
collocazione, contratti di 
solidarietà, staffetta gene-
razionale), adottare criteri 
unici nazionali per la certifi-
cazione dei risultati forma-
tivi e delle competenze dei 
lavoratori, attuare un piano 
straordinario di orienta-
mento per giovani con-
cordato fra scuole di ogni 
grado e servizi all’impiego, 
pubblici e privati, genera-
lizzare forme di alternanza 
scuola-lavoro per tutti gli 
studenti degli ultimi anni 
di scuola secondaria, raf-
forzare la missione sociale 
degli ITS Academy, aumen-
tare la disponibilità dei vari 
tipi di apprendistato (dua-
le, professionalizzante e di 
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alta qualificazione), colle-
gandoli più efficacemente 
a scuola, università e ITS 
Academy.
Un governo giusto delle 
transizioni deve compren-
dere politiche di sostegno 
non solo ai lavoratori ma 
anche alle imprese. Il soste-
gno al sistema produttivo 
dovrà realizzarsi non tanto 
nelle forme spesso abusate 
dei bonus o degli incentivi 
generici, ma tramite poli-
tiche economiche finaliz-
zate alla promozione della 
ricerca e delle innovazioni 
produttive, al trasferimento 
tecnologico, specie a favo-
re delle piccole imprese e 
al generale upgrading del 
nostro sistema produttivo.

5.5 Gestione della 
formazione continua
La seconda traiettoria ri-
guarda la formazione con-
tinua e professionale, la 
quale – come abbiamo già 
ricordato - è uno strumento 
fondamentale per difende-
re e valorizzare il lavoro nel-
la transizione digitale e gre-
en nonché per promuovere 
la competitività aziendale e 
del sistema.
La formazione va intesa 
alla stregua di un diritto 
soggettivo dei lavoratori da 
promuovere e da rendere 
effettivo nel corso della vita 
e da sostenere con forme 
organizzative nuove e co-
erenti. Le competenze, in 
particolare digitali, richie-
ste dalle nuove condizioni 
produttive debbono essere 
definite dalle Parti, anche 
tramite gli enti bilaterali, e 
certificate da parte delle 
istituzioni pubbliche com-
petenti secondo criteri na-
zionali uniformi che ne per-
mettano la riconoscibilità e 
la spendibilità nel mercato 
del lavoro.

Le recenti riforme sul col-
legamento tra il fondo 
nuove competenze (FNC) 
e i fondi interprofessionali 
nonché sulla formazione 
finanziabile dai fondi inter-
professionali dei lavoratori 
posti in CIGS sono utili per 
avviare una ricostruzione 
del sistema formativo pro-
fessionale italiano.
La contrattazione è chia-
mata inoltre a definire le 
condizioni organizzative 
per valorizzare le compe-
tenze acquisite dai lavora-
tori al fine della loro cresci-
ta e mobilità professionale 
nell’azienda e nel mercato 
del lavoro. Per altro verso 
deve assumere il compito 
di individuare con proce-
dure bilaterali le modifiche 
della organizzazione del la-
voro e degli inquadramenti 
professionali funzionali al 
migliore utilizzo delle nuo-
ve competenze del perso-
nale.

5.6 Regolazione e controllo 
delle tecnologie digitali
La terza traiettoria riguar-
da il rafforzamento delle 
procedure di informazione 
e consultazione in materia 
di trasformazione digitale 
e green. Il CNEL ritiene che 
nel nuovo contesto deline-
ato dal PNRR tali procedure 
vanno finalizzate a orien-
tare effettivamente e in 
tempo utile l’uso delle tec-
nologie e le transizioni or-
ganizzative volte al rispetto 
dell’ambiente.
La contrattazione collettiva 
ai vari livelli è infatti la sede 
più adatta a tenere in con-
siderazione le specificità 
dei settori e delle imprese 
(secondo le competenze 
stabilite dagli accordi in 
materia). Tale contratta-
zione collettiva, infatti, può 
definire al meglio le misure 

necessarie per adattare la 
organizzazione del lavoro 
alle trasformazioni digitali e 
ambientali al fine sia di ga-
rantire le tutele necessarie 
ai lavoratori sia di coglierne 
le potenzialità di migliora-
mento delle condizioni di 
lavoro, della professionalità 
delle persone e della com-
petitività delle imprese.
Le parti sociali debbono es-
sere sostenute nel compito 
di concertare regole effica-
ci relative all’ intelligenza 
artificiale nella gestione dei 
rapporti di lavoro secondo 
i principi dell’Accordo qua-
dro europeo del 20 giugno 
2020. L’accordo prevede 
che a tal fine le rappresen-
tanze sindacali siano infor-
mate in tempo utile di ogni 
uso di questi strumenti, 
così da poter esaminarne 
congiuntamente e nego-
ziarne le implicazioni per 
l’organizzazione, i tempi, 
i luoghi e le condizioni di 
lavoro. Allo stesso fine i 
sistemi di intelligenza arti-
ficiale e robotica applicati 
nella gestione dei rapporti 
di lavoro dovranno essere 
trasparenti e programmati 
per non ledere i diritti so-
ciali e umani dei lavoratori, 
per evitare rischi di discri-
minazione e danni alle per-
sone con cui interagiscono, 
per conformarsi ai principi 
fondamentali europei e co-
stituzionali di rispetto della 
privacy e della dignità uma-
na, e in generale configurati 
in modo da permettere il 
controllo umano su di essi 
in ogni situazione (human 
in control). Analogamente 
la contrattazione collettiva 
ai vari livelli deve essere 
messa in grado di regolare 
in modo più efficiente della 
legge le modalità di eserci-
zio dei diritti dei lavorato-
ri nei nuovi contesti della 

Le relazioni 
industriali 
e la contrattazione 
ai vari livelli 
sono uno 
strumento 
essenziale 
per raggiungere 
gli ambiziosi 
traguardi 
indicati 
dal NGEU 
e del PNRR
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economia digitale in diver-
se direzioni, specificando le 
forme per garantire il dirit-
to alla disconnessione e le 
forme di connessione, gli 
strumenti e le norme per 
adeguare la sicurezza sul 
lavoro nei contesti organiz-
zativi digitali, rafforzando le 
misure di prevenzione dei 
nuovi rischi a cominciare 
da quelli di contagio regola-
tivo, le forme di flessibilità 
oraria e di mobilità indotte 
dalla digitalizzazione dei 
lavori e delle mansioni, le 
modalità di uso del lavoro 
a distanza con particola-
re riguardo all’impatto sul 
tempo di lavoro, al rispetto 
dei limiti di orario, all’alter-
nanza fra lavoro a distanza 
e in presenza, alla non di-
scriminazione nelle attività 
da svolgere; alla compen-
sazione dei lavoratori per 
minori costi aziendali (ri-
duzione orario, permessi), 
alla revisione di istituti le-
gati alla presenza (mensa, 
trasporti), alla tutela della 
privacy dei lavoratori, ai li-
miti ai poteri di controllo 
del datore, all’esercizio dei 
diritti sindacali in digitale.
La contrattazione colletti-
va, anche mediante forme 
di partecipazione organiz-
zativa e paritetica, devono 
definire gli strumenti per 
evitare forme abusive di 
gestione dei tempi e dei 
luoghi di lavoro.

5.7 Rappresentatività delle 
Parti sociali e minimi 
salariali
La quarta traiettoria riguar-
da il riordino dei criteri per 
poter selezionare la con-
trattazione collettiva rap-
presentativa e di qualità e, 
nello specifico, la regolazio-
ne di dinamiche salariali.
Sul primo  punto  si  può  
ipotizzare  l’introduzione  di  

una  normativa  sperimen-
tale/ponte  per rafforzare 
la capacità di selezionare 
la contrattazione collettiva 
più protettiva dei diritti dei 
lavoratori. Le Parti sociali 
hanno adottato, dal 2011 in 
poi, con circa 120 Protocolli 
sulla rappresentatività, de-
positati presso il CNEL.
Il sistema sulla misurazione 
della rappresentatività sin-
dacale, introdotto nel 2011, 
aggiornato con il TU 2014, 
è in fase di sperimentazio-
ne e va precisato ancora 
per essere reso applicabile.
La identificazione precisa 
degli attori della contratta-
zione è necessaria anche 
per affrontare e risolvere 
la questione della garanzia 
dei minimi salariali, che è 
sempre più urgente per 
contrastare il grave feno-
meno dei working poors.
Il CNEL ha affrontato da 
tempo la questione e si è 
pronunciato per dar segui-
to alla direttiva europea 
non con un intervento legi-
slativo che definisca i mini-
mi salariali, ma utilizzando 
a tal fine lo strumento della 
contrattazione collettiva.
Per seguire la indicazio-
ne della direttiva, privile-
giando la via contrattuale, 
è necessario rafforzare la 
contrattazione collettiva 
prevedendo meccanismi 
legali che prendano a rife-
rimento i minimi tabellari 
(nei termini da definire in 
dettaglio) stabiliti dai con-
tratti collettivi nazionali 
firmati dalle Parti rappre-
sentative.
A tal fine andranno preci-
sati alcuni elementi del per-
corso: le forme di questo 
rinvio ai contratti rappre-
sentativi, i livelli retributivi 
contrattuali da prevedere 
a riferimento e criteri uni-
voci di rappresentatività di 

ambedue le Parti negoziali 
e dei contratti nazionali in 
essere. La definizione di tali 
criteri è un impegno urgen-
te che dovrebbe essere af-
frontato al più presto in via 
concertativa fra le Parti e il 
Governo, anche utilizzan-
do a tal fine, in via di prima 
approvazione, i contratti 
collettivi nazionali stipulati 
dalle Parti presenti al CNEL.
Sistemi di garanzia dei 
redditi minimi dovranno 
essere previsti anche per 
i lavoratori autonomi e i 
professionisti che sono in 
condizione di debolezza sul 
mercato del lavoro, esten-
dendo alcune prime misure 
già introdotte in Italia e se-
guendo le buone pratiche 
europee.

5.8 Le dinamiche
retributive
La crescita dell’inflazione 
che ha colpito cittadini e 
lavoratori, specie quelli a 
reddito fisso, ha riproposto 
con particolare evidenza la 
questione salariale. Abbia-
mo già rilevato che le deci-
sioni del governo per ridurre 
la dipendenza energetica 
del Paese e per compensare 
le famiglie e le imprese, pur 
necessarie, non sono suffi-
cienti.
Riteniamo che l’aggravarsi 
delle condizioni di contesto 
deve rafforzare, non inter-
rompere, gli impegni delle 
Parti sociali e delle istitu-
zioni per promuovere una 
crescita sostenibile e soste-
nuta nelle direzioni indicate 
dal PNRR, perché da questi 
dipende anche la capacità di 
difendere la occupazione e i 
salari.
Quanto alla politica salaria-
le il ricordo delle esperienze 
passate in tema di inflazione 
dovrebbe mostrare il peri-
colo per l’economia e per i 

redditi delle persone e dei 
lavoratori di scelte che pos-
sano attivare una spirale 
salari prezzi. Ma l’impatto 
dell’inflazione ha aggravato 
le condizioni di reddito dei 
lavoratori, già penalizzate da 
una bassa dinamica dei sala-
ri e ha messo in crisi il mec-
canismo dell’IPCA. Questo 
strumento era stato pensa-
to in un contesto diverso e 
va quindi modificato. Le Par-
ti dovranno valutare come 
adattarle al nuovo contesto, 
in particolare per quanto 
riguarda la decurtazione 
ivi prevista del prezzo del-
le materie prime importate 
dal calcolo dell’inflazione. In 
ogni caso le organizzazioni 
delle Parti sociali sono chia-
mate a valutare con quali 
misure il governo dovrà ri-
durre l’impatto della impen-
nata dei prezzi sui salari e 
sui redditi in genere. Alcu-
ne proposte che sembrano 
andare in questa direzione 
sono già state avanzate: in 
particolare defiscalizzazio-
ne degli aumenti salariali 
definiti nei contratti, riduzio-
ne del cuneo fiscale e contri-
butivo, nonché sostegni alle 
imprese, specie a quelle più 
colpite dalla crisi energetica. 
Anche queste sono questio-
ni urgenti che devono esse-
re oggetto di una specifica 
contrattazione fra le Parti e 
con il Governo.
Alcune organizzazioni riten-
gono che tale contrattazio-
ne debba essere inserita in 
un più vasto patto sociale, 
finalizzato a fronteggiare in 
modo condiviso e organico 
sia il complesso di questio-
ni critiche sia soprattutto 
le sfide future relative alla 
implementazione del PNRR 
e delle riforme necessarie 
per rilanciare l’Italia con una 
crescita sostenibile.
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A partire dal 2020 all’in-
terno del Rapporto an-
nuale CNEL sul mercato 
del lavoro è presente un 
capitolo dedicato alla 
contrattazione decen-
trata nelle imprese del 
settore privato, redatto 
a cura delle parti sociali 
che siedono al CNEL sul-
la base di un campione di 
accordi di secondo livello 
selezionato ad hoc e de-
positati a cura delle stes-
se parti sociali.
Dapprima è nata l’esigen-
za di analizzare l’attività 
della contrattazione col-
lettiva decentrata, azien-
dale/di gruppo e territo-
riale, in alcuni settori in 

risposta ai problemi posti 
dal Covid-19 nei luoghi di 
lavoro. A tale scopo le 
parti hanno cominciato 
ad inviare all’Ufficio gli 
accordi maggiormente 
significativi da poter ana-
lizzare attraverso lo stu-
dio congiunto di un grup-
po di lavoro, costituito in 
seno alla Commissione 
Informazione e Lavoro.
La necessità di rendere 
fruibili a tutti i compo-
nenti del gruppo gli ac-
cordi inviati da ciascuno 
ha reso necessaria la 
predisposizione di una 
nuova sezione nell’area 
del sito CNEL dedica-
ta all’Archivio contratti. 

Al fine di realizzare nel 
minor tempo possibi-
le la condivisione dei 
documenti, sono state 
predisposte alcune nuo-
ve pagine web da poter 
aggiornare velocemente 
tramite semplici funzio-
nalità di redazione.
L’attività di raccolta e 
analisi della contratta-
zione decentrata è pro-
seguita anche nei due 
anni successivi, tant’è 
che ad oggi (settembre 
2022) gli accordi catalo-
gati e pubblicati sul sito 
ammontano ad un totale 
di 364. Infatti, nel 2020 
sono stati depositati, ca-
talogati e pubblicati 94 

UNA NUOVA SEZIONE PER LA 
CONTRATTAZIONE DECENTRATA 
NELL’ARCHIVIO CONTRATTI CNEL

Raffaella Ambroso
CNEL

A settembre 2022 
gli accordi

di contrattazione
decentrata 
catalogati 

e pubblicati 
sul sito 

ammontano 
a 364

tipologia di accordo
decentrato/ANNO 2020 2021 2022*

TOTALE 

2020+2021

TOTALE 

2020+2021+2022

settoriale 26 9 2 35 37

aziendale/di gruppo 57 80 151 137 288

territoriale 11 19 9 30 39

TOTALE 94 108 162 202 364

* dato aggiornato a settembre 2022

RELAZIONI INDUSTRIALI
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accordi in totale (tra set-
toriali, aziendali/ di grup-
po e territoriali), nel 2021 
gli accordi sono stati 108 
e per il 2022 sono, al mo-
mento, 162 (vedi tabella 
a pag. 13)
È sorta pertanto la neces-
sità di predisporre una 
nuova sezione all’interno 
dell’area Archivio Con-
tratti del sito che per-
metta di gestire in modo 
strutturato la documen-
tazione relativa alla con-
trattazione decentrata 
del settore privato, de-
positata dalle parti so-
ciali da oltre due anni, su 
base campionaria e so-
stanzialmente finalizzata 
alle analisi contenute nel 
Rapporto annuale CNEL 
sul mercato del lavoro e 
la contrattazione collet-
tiva, nonché di rendere la 
stessa più agevolmente 
consultabile attraverso 
una maschera di ricerca 
costruita appositamente.
È stato dunque richiesto 
l’intervento dei tecni-
ci della Corte dei Conti 
per la predisposizione 
dei moduli di gestione/
consultazione della con-
trattazione decentrata 
del settore privato, in 
aggiunta agli altri già 
presenti nell’area Archi-

vio Contratti. In tale area 
sarà possibile archiviare 
e rendere fruibili anche 
gli accordi decentrati che 
vengono depositati in 
Archivio a cura delle par-
ti firmatarie, in aggiunta 
a quelli da analizzare nel 
Rapporto sul mercato del 
lavoro, per i quali attual-
mente non è previsto un 
canale di archiviazione 
digitale1. 
Attraverso questa nuova 
sezione sarà possibile 
aggiornare in tempi rapi-
di e in piena autonomia 
la documentazione de-
positata, nonché ricer-
care i documenti in essa 
raccolti in base ad alcuni 
parametri (ad esempio la 
data di sottoscrizione, o 
le parti firmatarie).
La realizzazione delle 
pagine è in fase di rapi-
da implementazione e si 
prevede di completare 
l’operatività della nuo-
va sezione entro la fine 
dell’anno in corso. 

Note 
1. Occorre peraltro precisare 
che, una volta completata la 
struttura delle nuove pagine e 
resa disponibile la nuova sezione, 
sarà comunque necessario che 
gli Uffici del CNEL provvedano 
a caricare manualmente in ogni 
singola scheda il relativo file 
depositato.

Fra i molteplici spunti di in-
teresse offerti dal recente 
report INAPP sulla contrat-
tazione collettiva in Italia1, 
pubblicato a settembre 
2022, meritano di essere se-
gnalati i contenuti del para-
grafo (pp. 22-31) dedicato al 
sistema a doppio livello della 
contrattazione collettiva e al 
grado di diffusione presso 
le imprese. Preliminarmen-
te, INAPP informa di avere 
utilizzato i dati della “Rile-
vazione su imprese e lavoro 
(RIL)”, indagine campiona-
ria di circa 26.000 aziende 
considerate rappresentative 
“delle società di persone e di 
capitale non agricole in Ita-
lia”, riferiti al 2018. 
L’indagine considera quattro 
diverse tipologie di imprese, 
in relazione ai quali le rispo-
ste fornite sono raggruppate 
secondo il caso in cui l’im-
presa: 1) applica entrambi i 
livelli di contrattazione; 2) 
applica solo il CCNL; 3) ap-
plica il solo secondo livello; 
4) dichiara di non applicare 
nessun contratto collettivo. 
La quota di imprese che di-
chiara di applicare entrambi 
i livelli di contrattazione è 
pari, nell’anno di riferimen-
to della rilevazione (2018), 
al 4%, rivelando una limi-
tata oscillazione nel tempo 
(4,3% nel 2011; 3,4% nel 
2015). “In sostanza i dati 
mostrano che il doppio li-
vello di contrattazione non 
riesce a superare una so-
glia critica (attorno al 4%), 
probabilmente riconducibile 
al panorama dimensiona-

le dell’impresa in Italia”. La 
rilevazione INAPP sembra 
quindi confermare che il 
sistema della negoziazio-
ne collettiva in Italia è sor-
retto, sostanzialmente, dal 
primo livello, sebbene con 
andamento decrescente nel 
tempo: se infatti nel 2011 la 
quota di imprese che dichia-
ravano di applicare un CCNL 
era quasi pari all’87%, nelle 
successive tornate dell’inda-
gine si è registrato un “allar-
mante decremento” di oltre 
10 punti percentuali, sino a 
giungere al 76% del 2018. 
Il fenomeno trova un con-
traltare nella crescita di 
imprese che, “nonostante 
la vigorosa spinta all’appli-
cazione della parte econo-
mica della contrattazione 
settoriale, dichiarano di non 
applicare alcuna fonte pat-
tizia”. Questa quota di im-
prese “nel tempo si è più che 
duplicata (erano pari al 9% 
nel 2011 per divenire il 20% 
nel 2018)”: un fenomeno 
da porre in stretta relazio-
ne all’aspetto dimensionale 
delle imprese censite. 

Note 
1. Report INAPP n. 29/2022: 
“Il premio di risultato nella 
contrattazione collettiva in 
Italia: evoluzioni e modifiche a 
seguito dello shock pandemico”, 
a cura di Achille Pierre Paliotta 
Massimo Resce. 
https://oa.inapp.
org/bitstream/
handle/20.500.12916/3621/
Manente_Marocco_Paliotta_
Resce_Evoluzione_dei_
premi_di_risultato_nella_
contrattazione_di_secondo_
livello_shock_pandemico_2022.
pdf?sequence=1

Il grado di diffusione della 
contrattazione di secondo 
livello in Italia: un’indagine 
campionaria INAPP
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Fra i contenuti più interes-
santi dell’accordo di rin-
novo del CCNL del settore 
Gas-Acqua sottoscritto 
il 30 settembre 2022 da 
Utilitalia, Proxigas, Anfi-
da e Assogas per la parte 
datoriale e da Filctem- 
CGIL, Femca-CISL e Uil-
tec-UIL per la parte sinda-
cale, valido per il triennio 
2022-20241, si segnala 
innanzitutto un conside-
revole ampliamento degli 
spazi partecipativi definiti 
nell’art. 5 (“Partecipazio-
ne e relazioni idustriali”), 
arricchiti ora dal richia-
mo ai cambiamenti orga-
nizzativi derivanti dalla 
transizione energetica e 
dai processi di digitalizza-
zione e innovazione tec-
nologica. In generale, la 
cultura della partecipazio-
ne organizzativa appare 
valorizzata a tutti i livelli 
delle relazioni industriali 
in un’ottica di “massima 
condivisione possibile in 
merito alle scelte stra-
tegiche, organizzative e 
tecnologiche compatibili 
con i tempi e processi de-

cisionali e le responsabili-
tà delle imprese”, pur nel 
rispetto dei ruoli e delle 
prerogative di ciascuna 
parte. In tale chiave, quin-
di, assume un significato 
di speciale riguardo il raf-
forzamento del rapporto 
tra la contrattazione del 
premio di risultato e gli 
obiettivi/risultati azien-
dali, così come pure la 
prevista “collaborazione 
alla progettazione di espe-
rienze formative” mirate 
all’accrescimento e all’ag-
giornamento delle com-
petenze professionali dei 
lavoratori “anche nell’am-
bito delle risorse rifinan-
ziate del Fondo Nuove 
Competenze”. Con più 
puntualità rispetto al pas-
sato, il nuovo CCNL sotto-
linea come i percorsi della 
partecipazione organizza-
tiva andranno declinati at-
traverso nuove “modalità 
di organizzazione del con-
fronto tra le parti, anche 
attraverso la costituzione 
e/o il consolidamento di 
comitati, commissioni e 
organismi bilaterali” che 

dovranno altresì rappre-
sentare “sedi di studio e 
approfondimento delle 
tematiche in essi trattate” 
anche grazie al contributo 
di esperti designati da cia-
scuna delle parti.
Nell’art. 6 sugli appalti il 
tema del contrasto ai fe-
nomeni di dumping con-
trattuale viene reso più 
cogente dalla previsione 
di coinvolgere le impre-
se appaltatrici in iniziati-
ve di sensibilizzazione di 
promozione della cultura 
della sicurezza, “affinché 
siano diffuse le migliori 
pratiche e sia favorita la 
consapevolezza dei rischi 
e l’adozione di compor-
tamenti responsabili” at-
traverso la formazione e 
l’informazione. 
Peraltro, la piena con-
sapevolezza delle parti 
firmatarie rispetto al pro-
cesso di evoluzione in atto 
della normativa in materia 
di contratti pubblici, con 
particolare riguardo alle 
norme sulla tutela occu-
pazionale e sull’applica-
zione dei contratti collet-

CCNL GAS-ACQUA 2022-2024
Strumenti più forti contro il dumping e contro i rischi 
per la sicurezza sul lavoro

Il nuovo CCNL 
sottolinea come 

i percorsi della 
partecipazione 

organizzativa 
andranno 
declinati 

attraverso 
nuove “modalità 

di organizzazione 
del confronto 

tra le parti”

Marco Biagiotti
Cnel
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tivi “stipulati dai datori di 
lavoro comparativamente 
più rappresentativi sul 
piano nazionale”, ha in-
dotto a prevedere entro il 
primo semestre 2023 un 
incontro finalizzato ad ag-
giornare ed eventualmen-
te riformulare l’articolo 
contrattuale in conformità 
con il nuovo quadro nor-
mativo2.
In tema di formazione del 
personale, l’art. 20 ne raf-
forza il valore quali-quan-
titativo in termini di leva 
essenziale dell’adegua-
mento della struttura 
occupazionale, ai fini del 
perseguimento e la rea-
lizzazione della maggiore 
produttività e competitivi-
tà aziendale. Qui la novità 
più saliente è rappresen-
tata dalla condivisione 
dell’importanza che un 
investimento straordina-
rio nell’attività formativa 
riveste “per l’acquisizione 
e l’aggiornamento delle 
competenze necessarie 
alla trasformazione delle 
metodologie e tecniche 
lavorative”, con esplici-
to riferimento alla “tec-
nologia rinnovabile per 
la sostenibilità ecologica 
del sistema produttivo 
nazionale”. Al riguardo, 
si precisa che le iniziative 
formative devono preve-
dere l’utilizzo “di tutti gli 
strumenti legislativi di-
sponibili”, in particolare 
quelli afferenti al Fondo 
Nuove Competenze isti-
tuito presso l’ANPAL ai 
sensi dell’art. 88 della leg-
ge 19 maggio 2020, n. 343, 
“per sostenere il cambia-
mento dei processi pro-
duttivi”. Oltre a prevedere 
specifiche sessioni per gli 
over 60 al fine di consen-
tirne “adeguata ricolloca-
zione, anche in mansioni 
diverse e meno gravose 

(formazione di ricolloca-
zione”), il nuovo accordo 
si sforza di calare a livello 
aziendale la spinta al coin-
volgimento progettuale 
delle parti sull’amplia-
mento dell’offerta forma-
tiva, “tale da coinvolgere 
tutti i lavoratori” a livello 
individuale o collettivo. 
Con riferimento all’arco 
di vigenza contrattuale, 
dunque, a livello aziendale 
andrà prevista una media 
triennale pro-capite di 27 
ore di formazione obbli-
gatoria “da effettuarsi du-
rante l’orario di lavoro”, 
seppur compatibilmente 
con le esigenze organiz-
zative aziendali. In con-
tinuità con il precedente 
CCNL si conferma il coin-
volgimento preferenziale 
in favore del personale 
neo-assunto (formazione 
d’ingresso), ma integrato 
dalla specifica che alme-
no 1 ora di tale formazione 
dovrà incentrarsi “sul con-
tenuto del CCNL e della 
contrattazione azienda-
le e sui sistemi di welfare 
(previdenza complemen-
tare, assistenza sanitaria 
integrativa, polizza assi-
curativa premorienza ed 
invalidità ed altre forme 
di welfare in atto in azien-
da)”. L’art. 22 in materia 
di salute e sicurezza sul 
luogo di lavoro presen-
ta diverse novità rispetto 
alla precedente versione. 
Accanto alla fondamen-
tale dichiarazione di prin-
cipio secondo cui la sicu-
rezza, l’igiene sul lavoro, 
la salute dei lavoratori e 
la cura e il miglioramen-
to continuo dell’ambiente 
di lavoro devono essere 
alla base delle politiche 
aziendali e dei correlati 
comportamenti operativi 
e organizzativi, il CCNL 
2022-2024 introduce un 

ulteriore elemento condi-
viso di stimolo all’attua-
zione di sistemi virtuosi 
per il perseguimento di 
tali obiettivi. Viene infatti 
chiamato in causa l’aspet-
to legato all’abbattimento 
dei “costi economici e so-
ciali derivanti da eventuali 
carenze di sicurezza”, con 
ciò evidenziando come 
anche sotto il profilo ma-
croeconomico risulti con-
veniente per il sistema 
produttivo adottare siste-
mi di gestione della salute 
e della sicurezza idonei 
ad evitare il verificarsi di 
eventi dannosi. Con ri-
guardo a tale profilo, va 
segnalato il richiamo alla 
promozione di sistemi di 
gestione della sicurezza 
sul lavoro quali la norma-
tiva internazionale UNI 
EN ISO 45001 e le Linee 
di indirizzo SGSL - U ri-
guardanti le aziende dei 
servizi idrici, ambientali, 
energetici e funerari4. Par-
ticolare attenzione vie-
ne posta inoltre al tema 
degli appalti, preveden-
do che le imprese appal-
tatrici siano indotte ad 
adottare “comportamenti 
virtuosi” riscontrabili at-
traverso strumenti quali, 
ad esempio, certificazioni 
e attestazioni in materia 
di salute e sicurezza dei 
lavoratori. In generale, 
le aziende del settore si 
impegnano a sostenere 
la diffusione della cultura 
della sicurezza delle im-
prese appaltatrici adot-
tando le “migliori pratiche 
aziendali” contro i rischi 
interferenziali5 e coinvol-
gendo i RLS aziendali.
Sotto l’aspetto sociale, 
infine, meritano un cenno 
le modifiche introdotte 
all’art. 48 (“Azioni so-
ciali”) e, in particolare, al 
comma 8 concernente la 

La novità 
più saliente 
è rappresentata 
dalla condivisione 
dell’importanza 
che un 
investimento 
straordinario 
nell’attività 
formativa 
riveste 
“per l’acquisizione 
e l’aggiornamento 
delle competenze 
necessarie 
alla 
trasformazione 
delle metodologie e 
tecniche
lavorative”
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violenza di genere. Il di-
ritto di astensione dal la-
voro per le lavoratrici vit-
time di violenza di genere 
e inserite nei percorsi di 
protezione viene fissato 
in 6 mesi, ferme restando 
le garanzie stabilite per 
i tre mesi dall’art. 24 del 
decreto legislativo 15 giu-
gno 2015, n. 80. Inoltre, a 
livello aziendale potranno 
essere riconosciuti ulte-
riori benefici, come ad 
esempio l’individuazione 
temporanea di una diver-
sa sede di lavoro a parità 
di condizioni economiche 
e normative, l’anticipa-
zione di quote del TFR 
maturato, l’uso agevolato 
del lavoro agile o di altre 
forme di flessibilità ora-
ria, l’accesso temporaneo 
al part-time con diritto al 
successivo ripristino del 
tempo pieno.

Note 
1. Codice contratto CNEL K321. 
In base ai dati desumibili dalle 
dichiarazioni Uniemens 2021, 
il CCNL in questione interessa 
819 aziende per un totale di oltre 
55.000 dipendenti. 
2. Al riguardo, per completezza 
di informazione, ricordiamo che 
la Legge 21 giugno 2022, n. 78, 
recante “Delega al Governo in 
materia di contratti pubblici”, en-
trata in vigore il 9 luglio 2022, ha 
delegato il Governo ad adottare, 
entro sei mesi dalla data di en-

trata in vigore , “uno o più decreti 
legislativi recanti la disciplina dei 
contratti pubblici, anche al fine di 
adeguarla al diritto europeo e ai 
principi espressi dalla giurispru-
denza della Corte costituzionale e 
delle giurisdizioni superiori, inter-
ne e sovranazionali, e di raziona-
lizzare, riordinare e semplificare 
la disciplina vigente in materia di 
contratti pubblici relativi a lavori, 
servizi e forniture, nonché al fine 
di evitare l’avvio di procedure di 
infrazione da parte della Commis-
sione europea e di giungere alla 
risoluzione delle procedure avvia-
te. Fra i principi e criteri direttivi 
indicati dal legislatore delegante 
si segnalano, in materia sociale, 
quelli contenuti nell’art. 1 lettera 
h), concernenti la previsione della 
facoltà, per le stazioni appaltanti, 
di “riservare il diritto di partecipa-
zione alle procedure di appalto e 
a quelle di concessione a opera-
tori economici il cui scopo prin-
cipale sia l’integrazione sociale e 
professionale delle persone con 
disabilità o svantaggiate”, non-
ché “di inserire, nei bandi di gara, 
avvisi e inviti, tenuto conto della 
tipologia di intervento, in partico-
lare ove riguardi beni culturali, e 
nel rispetto dei principi dell’Unio-
ne europea, specifiche clausole 
sociali con le quali sono indicati, 
come requisiti necessari dell’of-
ferta, criteri orientati tra l’altro a: 
1) garantire la stabilita’ occupa-
zionale del personale impiegato; 
2) garantire l’applicazione dei 
contratti collettivi nazionali e ter-
ritoriali di settore, tenendo conto, 
in relazione all’oggetto dell’appal-
to e alle prestazioni da eseguire 
anche in maniera prevalente, di 
quelli stipulati dalle associazioni 
dei datori e dei prestatori di la-
voro comparativamente piu’ rap-
presentative sul piano nazionale, 
nonche’ garantire le stesse tute-
le economiche e normative per i 

lavoratori in subappalto rispetto 
ai dipendenti dell’appaltatore e 
contro il lavoro irregolare; 3) pro-
muovere meccanismi e strumenti 
anche di premialita’ per realizzare 
le pari opportunita’ generazionali, 
di genere e di inclusione lavorati-
va per le persone con disabilita’ o 
svantaggiate.”
3. Per buona memoria, ricordiamo 
che l’art. 88 della legge 34/2020, 
come successivamente modifica-
to e integrato, stabilisce al com-
ma 1 che: “Al fine di consentire la 
graduale ripresa dell’attività dopo 
l’emergenza epidemiologica, per 
gli anni 2020, 2021 e 2022, i 
contratti collettivi di lavoro sotto-
scritti a livello aziendale o territo-
riale da associazioni dei datori di 
lavoro e dei lavoratori comparati-
vamente piu’ rappresentative sul 
piano nazionale, ovvero dalle loro 
rappresentanze sindacali opera-
tive in azienda ai sensi della nor-
mativa e degli accordi interconfe-
derali vigenti, possono realizzare 
specifiche intese di rimodulazio-
ne dell’orario di lavoro per mutate 
esigenze organizzative e produt-
tive dell’impresa ovvero per fa-
vorire percorsi di ricollocazione 
dei lavoratori, con le quali parte 
dell’orario di lavoro viene finaliz-
zato a percorsi formativi. (…)”. Il 
successivo comma 2, a sua volta, 
prevede che “Alla realizzazione 
degli interventi di cui al comma 1 
possono partecipare (…) i Fondi 
Paritetici Interprofessionali costi-
tuiti ai sensi dell’articolo 118 della 
legge 23 dicembre 2000, n. 388 
nonché, per le specifiche finalità, 
il Fondo per la formazione e il so-
stegno al reddito dei lavoratori di 
cui all’articolo 12 del decreto legi-
slativo 10 settembre 2003, n. 276 
(…)” (si tratta del Fondo bilaterale 
per la formazione e l’integrazione 
al reddito dei lavoratori sommini-
strati).
4. Sembra opportuno in questa 

sede ricordare che le Linee di indi-
rizzo SGSL-U, approvate da INAIL 
con delibera del 14 luglio 2020, 
includono il protocollo d’intesa 
sottoscritto dalla stessa INAIL e 
da Utilitalia sulla definizione di 
ambiti e modalità di attuazione 
delle attività finalizzate alla tutela 
della salute e della sicurezza dei 
lavoratori e alla diffusione della 
cultura della sicurezza.
5. L’art. 26 (“Obblighi connessi ai 
contratti d’appalto o d’opera o di 
somministrazione”) del decreto 
legislativo 9 aprile 2008, n. 81, 
disciplina gli adempimenti a ca-
rico del datore di lavoro “in caso 
di affidamento di lavori, servizi e 
forniture all’impresa appaltatrice 
o a lavoratori autonomi all’interno 
della propria azienda, o di una sin-
gola unità produttiva della stessa, 
nonché nell’ambito dell’intero 
ciclo produttivo dell’azienda me-
desima”. Il comma 3 dello stes-
so art. 26 prevede: “Il datore di 
lavoro committente promuove la 
cooperazione e il coordinamento 
di cui al comma 2, elaborando un 
unico documento di valutazione 
dei rischi che indichi le misure 
adottate per eliminare o, ove ciò 
non è possibile, ridurre al minimo 
i rischi da interferenze ovvero in-
dividuando, limitatamente ai set-
tori di attività a basso rischio di 
infortuni e malattie professionali 
di cui all’articolo 29, comma 6-ter, 
con riferimento sia all’attività del 
datore di lavoro committente sia 
alle attività dell’impresa appalta-
trice e dei lavoratori autonomi, un 
proprio incaricato, in possesso di 
formazione, esperienza e compe-
tenza professionali, adeguate e 
specifiche in relazione all’incarico 
conferito, nonché di periodico ag-
giornamento e di conoscenza di-
retta dell’ambiente di lavoro, per 
sovrintendere a tali cooperazione 
e coordinamento. (…)”
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Il 20 settembre scorso 
sono stati diffusi i dati 
del Rapporto del CNEL 
sulla spesa per i servizi 
sociali territoriali, conte-
nente un’analisi distinta 
per territorio provinciale1. 
Il Rapporto, predisposto 
dall’Osservatorio Nazio-
nale sui Servizi Sociali 
Territoriali (ONSST) del 
CNEL, è stato realizza-
to con la collaborazione 
dell’ISTAT, sul database 
informativo 2018 e i trend 
di spesa 2019. Per la pre-
disposizione del Rappor-
to il CNEL si è avvalso 

FORTI DIFFERENZE FRA I TERRITORI 
E SPESA PER I SERVIZI SOCIALI 
INFERIORE ALLA MEDIA UE
La fotografia scattata dal Rapporto sui servizi sociali 
territoriali del CNEL

Magda Trotta
CNEL

dell’attività di un Gruppo 
di lavoro ad hoc, compo-
sto da consiglieri e coa-
diuvato da esperti2.
Dai dati della rilevazio-
ne della spesa effettuata 
sono emerse forti critici-
tà, tra le quali si segnala-
no, per la loro rilevanza, 
le grandi differenze ter-
ritoriali, tanto regionali, 
quanto infra-regionali. A 
titolo esemplificativo si ri-
portano due dati che met-
tono in rilievo lo spessore 
di tali differenze: al netto 
della compartecipazione 
degli utenti e del SSN, la 

spesa sociale provinciale 
per abitante dei Comuni 
di Bolzano è stata di 583 
euro; per quello di Vibo 
Valentia di soli 6 euro. 
Nel 2019 la spesa per i 
servizi sociali è stata pari 
solo allo 0,42% del PIL, 
mentre la spesa com-
plessiva, ha raggiunto lo 
0,7%, considerando an-
che le compartecipazioni 
degli utenti e del Servi-
zio Sanitario Nazionale 
(SSN). 
Nel nostro Paese, le risor-
se destinate ai servizi so-
ciali sono davvero mode-
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ste. Questa affermazione 
è corroborata dalla com-
parazione con altri Paesi 
europei, che destinano a 
tali servizi - in media - il 
2.1/2.2 del PIL.  L’Italia, 
dunque, impiega per ser-
vizi di tale rilevanza solo 
un terzo di quanto impie-
gato dagli altri Paesi eu-
ropei. 
Nel 2019 si è registra-
to un modesto aumento 
(+0,48%) della spesa so-
ciale dei Comuni rispetto 
all’anno precedente, ma 
tale aumento è stato in-
feriore al tasso di inflazio-
ne.  Nonostante i diversi 
e ben noti fenomeni che 
hanno determinato un 
drammatico incremento 
della domanda di servizi 
sociali, la spesa è rimasta 
analoga a quella reale di 
10 anni prima, con diffe-
renze territoriali molto 
significative e persistenti, 
differenze registrate an-
che tra province limitrofe. 
Va, poi, segnalato che, a 
fronte della complessi-
va tendenza crescente di 
spesa, su base provincia-
le il range di variazione si 
è attestato da un minimo 
di - 20% a un massimo di 
+20%: l’analisi condotta 
ha infatti evidenziato che 
in alcuni territori vi è stata 
una maggiore spesa per i 
servizi sociali, in altri una 
diminuzione di impiego di 
risorse per tali servizi3.
Dal Rapporto è emer-
sa anche un’accentua-
ta differenziazione nella 
compartecipazione alla 
spesa sociale del Servi-
zio Sanitario Nazionale, 
che in alcune Regioni - ad 
esempio in Veneto - ha 
consentito ai Comuni di 
alcune province di rad-
doppiare le proprie dispo-
nibilità finanziarie. Il Rap-
porto ha anche registrato 

un solido pilastro nazio-
nale del welfare, basato 
sui servizi per l’inclusio-
ne. E’ necessario supera-
re la persistente carenza 
nei livelli essenziali delle 
prestazioni sociali per 
poter garantire i medesi-
mi diritti sociali sull’inte-
ro territorio nazionale. Il 
raggiungimento di questo 
obiettivo appare impro-
crastinabile, anche al fine 
di contrastare l’aumento 
delle diseguaglianze, del-
la povertà e del disagio, 
cresciuti, negli ultimi due 
anni, in maniera esponen-
ziale. Per questo, occorre 
concludere rapidamente 
il processo di definizione 
normativa degli obiettivi 
di servizio e dei livelli es-
senziali (LEPS), ma anche 
investire risorse adegua-
te per potenziare l’offerta 
dei servizi sociali, grazie 
alla quale poter rispon-
dere ad una domanda 
crescente che, se insod-
disfatta, può pregiudica-
re lo sviluppo dell’intero 
Paese.

Note 
1. https://www.cnel.it/
Portals/0/CNEL/Compo-
sizioneConsiglio/ONSST/
CNEL_Rapporto_SERVI-
ZI_SOCIALI_2022_vers_9_
settembre_2022.pdf?-
ver=2022-09-20-084212-407
2. Il gruppo di lavoro è composto 
dai consiglieri Alessandro Geria 
e Gianmaria Gazzi, che ne sono i 
coordinatori, da Giordana Pallone, 
Cecilia Tomassini ed Efisio Espa. 
Il professor Emanuele Padovani 
e il dottor Matteo Bocchino, 
dell’Università di Bologna, hanno 
coadiuvato i consiglieri.
3. In termini di valori assoluti per 
abitante, l’aumento più elevato si 
osserva a Gorizia - con oltre 25 
euro pro-capite, seguita da Bolza-
no, Torino, Pistoia, Sassari, Orista-
no, dove sono stati registrati incre-
menti fra i 15 e i 25 euro pro-capite, 
mentre significative riduzioni di 
spesa si sono registrati a Verona, 
Grosseto e Trapani, con decre-
menti di oltre 25 euro pro-capite.

una difformità nella spesa 
per servizi sociali tra aree 
a differente urbanizzazio-
ne, con una differenzia-
zione molto significativa 
tra aree ad alta urbaniz-
zazione e aree a bassa 
urbanizzazione. 
Tre sono le aree di inter-
vento alle quali viene de-
stinata la maggior parte 
della spesa per i servizi 
sociali: Famiglia e minori; 
Disabili; Anziani.
In merito alle risorse di-
sponibili per ciascuna 
delle aree di intervento, 
il Rapporto ha rilevato 
differenziazioni anche 
all’interno delle medesi-
me Regioni, soprattutto 
nei servizi per famiglia e 
minori (con una destina-
zione di maggiori risorse 
ai centri di maggiori di-
mensioni), nel servizio 
sociale professionale e 
nell’assistenza domicilia-
re agli anziani.
Dalla rilevazione emerge 
con chiarezza la neces-
sità di continuare a lavo-
rare per la costruzione di 
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rilevazione 

emerge 
con chiarezza 

la necessità 
di continuare 

a lavorare 
per la 

costruzione 
di un solido 

pilastro 
nazionale del 

welfare
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REGIONE ITL AZIENDALE TERRITORIALE TOTALE

01-PIEMONTE 1.097 302 1.399

02-VALLE D’AOSTA 11 1 12

03-LOMBARDIA 3.214 265 3.479

04-BOLZANO 134 29 163

04-TRENTO 174 23 197

05-VENETO 1.214 71 1.285

06-FRIULI 402 11 413

07-LIGURIA 231 37 268

08-EMILIA ROMAGNA 1.433 507 1.940

09-TOSCANA 685 177 862

10-UMBRIA 100 10 110

11-MARCHE 227 22 249

12-LAZIO 902 137 1.039

13-ABRUZZO 174 14 188

14-MOLISE 14 1 15

15-CAMPANIA 343 13 356

16-PUGLIA 152 14 166

17-BASILICATA 44 7 51

18-CALABRIA 61 5 66

19-SICILIA 166 31 197
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Secondo i dati diffusi dal 
Ministero del lavoro e 
delle politiche sociali alla 
data del 17 ottobre 20221, 
i contratti aziendali e ter-
ritoriali depositati in mo-
dalità telematica presso 
le strutture territoriali 
dell’Ispettorato Naziona-
le del Lavoro (ITL), dall’i-
nizio della procedura 
fissata con Decreto In-
terministeriale 25 mar-
zo 2016, ammontano a 
77.209. Nello specifico 
alla data di chiusura del 
report, i contratti tuttora 
attivi sono 12.551 (erano 
11.944 al 15 settembre e 
10.412 al 20 luglio), dei 
quali 10.871 sono riferi-
ti a contratti aziendali e 
1.680 a contratti territo-
riali. A sua volta il report 
ministeriale definisce che 
dei 12.551 contratti attivi, 
9.927 si propongono di 
raggiungere obiettivi di 
produttività, 7.687 di red-
ditività, 6.397 di qualità, 
mentre 1.503 prevedono 
un piano di partecipazio-
ne e 7.540 prevedono mi-
sure di welfare aziendale. 
Per le 12.551 dichiarazioni 
di conformità che si rife-
riscono a contratti tutto-
ra attivi la distribuzione 
geografica, per sede le-

gale è la seguente: 73% 
Nord, 18% al Centro, 9% 
al Sud. Appare evidente 
che per la maggior parte, 
gli accordi si riferiscono 
ad aziende che hanno 
la propria sede legale al 
Nord (9.096 accordi) e, 
di questi, l’89 % è con-
centrato in sole quattro 
regioni (Emilia-Romagna, 
Lombardia, Piemonte e 
Veneto). Infine, una ana-

Dei 12.551
contratti 

attivi, 
9.927

si propongono 
di raggiungere 

obiettivi 
di produttività

DETASSAZIONE DEI PREMI 
DI PRODUTTIVITÀ, CRESCONO 
GLI ACCORDI ATTIVI 

Mario D. Roccaro
CNEL

lisi della distribuzione per 
settori di attività econo-
mica evidenzia come il 
58% delle dichiarazioni 
riguarda il settore dei Ser-
vizi, il 41% all’Industria e 
l’1% all’Agricoltura. 

Note
1. https://www.lavoro.gov.it/not 
izie/pagine/detassazione-premi-
di-produttivita-online-il-report-
al-17-ottobre-2022.aspx/

Tabella distribuzione territoriale dei contratti attivi
al 17 ottobre 2022 (Fonte: Ministero del lavoro e dele politiche sociali)

https://www.lavoro.gov.it/notizie/pagine/detassazione-premi-di-produttivita-online-il-report-al-17-ottobre-2022.aspx/
https://www.lavoro.gov.it/notizie/pagine/detassazione-premi-di-produttivita-online-il-report-al-17-ottobre-2022.aspx/
https://www.lavoro.gov.it/notizie/pagine/detassazione-premi-di-produttivita-online-il-report-al-17-ottobre-2022.aspx/
https://www.lavoro.gov.it/notizie/pagine/detassazione-premi-di-produttivita-online-il-report-al-17-ottobre-2022.aspx/
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Il Fondo europeo per gli 
investimenti strategici 
(EFSI)  è un’iniziativa del 
2014 della Commissione 
Juncker, in collaborazione 
con la Banca Europea per 
gli Investimenti, di rispo-
sta alla crisi finanziaria ed 
economica del 2008. Si 
tratta di un piano strate-
gico volto a incrementare 
la crescita e la competiti-
vità dell’Unione sul lungo 
periodo, mediante fondi 
pubblici finalizzati alla 
mobilizzazione di investi-
menti privati in infrastrut-
ture, ricerca, innovazione, 
educazione, sanità. 
A fine 2017 il Consiglio ha 
esteso il programma EFSI 
fino a dicembre 2020, 
con l’obiettivo di incenti-
vare gli investimenti fino 
al mezzo trilione di euro 
di investimenti1. 
Uno dei pilastri del piano 
consiste nel sostenere gli 
investimenti e aumentare 
l’accesso ai finanziamenti 
per i soggetti che hanno 

fino a 3.000 dipendenti, 
con particolare attenzio-
ne alle PMI alle imprese 
a media capitalizzazione. 
Il modello prevede l’uti-
lizzo di risorse limitate 
del bilancio UE come ga-
ranzia alla BEI affinché 
questa finanzi i progetti 
proposti dalle banche na-
zionali. Dato il primo suc-
cesso del fondo, nel 2017 
EFSI è diventato EFSI 2.0 
con Regolamento (UE) 
2017/2396. La caratteri-
stica di EFSI, il cosiddet-
to ‘effetto leva’ con circa 
40 miliardi di euro a ga-
ranzia, ha mobilitato in-
vestimenti privati e pub-
blici oltre le previsioni, 
circa 524 miliardi di euro 
in tutta l’UE per centina-
ia di migliaia di imprese 
e progetti fino al 2020. 
L’applicazione di EFSI 2.0 
è in fase di valutazione da 
parte della Commissio-
ne, la quale ha chiesto al 
Comitato economico e 
sociale europeo di con-

tribuire alla stima degli 
effetti dal punto di vista 
delle parti sociali e della 
società civile organizzata. 
Questa valutazione è sta-
ta alla base dell’incontro 
CNEL-CESE del 24 giu-
gno 20222, per sviluppa-
re “una riflessione con gli 
attori finanziari e con le 
parti sociali dell’Italia, se-
condo paese beneficiario 
assoluto della misura, in 
merito a tre criteri valuta-
tivi relativi all’implemen-
tazione del fondo stesso: 
efficienza, rilevanza e 
valore aggiunto del coin-
volgimento della società 
civile”. Il CESE ha eviden-
ziato che il programma 
EFSI non è mai passato 
per un filtro delle autori-
tà nazionali o per forme 
di coinvolgimento delle 
organizzazioni di catego-
ria, interessando diretta-
mente la BEI, gli istituti 
bancari che hanno gestito 
i volumi di prestito ed i 
rapporti con i singoli ope-

EFSI E INVESTEU: L’EFFETTO LEVA E IL 
POSSIBILE RUOLO DELLE PARTI SOCIALI

Gianpaolo Gualaccini
Consigliere CNEL

Valeria Pinna
Tirocinante CNEL

Jasmine Saric
Tirocinante CNEL

Il consigliere CNEL Gian Paolo Gualaccini, a sinistra nella foto, alla presentazione del Fondo europeo per gli investimenti strategici
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ratori i cui progetti sono 
stati considerati meri-
tevoli. È dunque emerso 
che il nuovo InvestEU non 
dovrà limitarsi al piano 
degli intermediari finan-
ziari, ma estendersi alle 
parti sociali il cui ruolo è 
indispensabile nella va-
lutazione degli interessi 
delle comunità locali e in 
termini occupazionali. 
L’Italia è stata uno degli 
attori principali a usufru-
ire dello strumento, con 
circa il 14% dei finanzia-
menti della BEI con 110 
progetti; il meccanismo 
moltiplicativo ha funzio-
nato: con 1 euro di ga-
ranzia si sono generati 
16 euro di investimenti. 
In termini di impatto sul 
PIL e sull’occupazione si 
stimano un +2,4 % di PIL 
e 2,1 milioni di posti di 
lavoro nel 20253. L’occu-
pazione temporanea pro-
dotta da EFSI è ovviamen-
te associata alla fase di 
attuazione dei progetti ed 
è misurata in base al capi-
tale umano impiegato nel 
progetto, ma potrebbero 
verificarsi anche effetti 
occupazionali indiretti o 
indotti, specificamente 
nei settori dell’innova-
zione e dell’ambiente. 
Il programma InvestEU 
proposto nel 2018 ha 
contribuito al sostegno 
degli obiettivi a lungo ter-
mine dell’UE nei settori 
verde e digitale e al con-
trasto della pandemia, ad 
esempio supportando l’a-
zienda biotecnologica te-
desca BioNTech ideatrice 
del primo vaccino appro-
vato in Europa4. InvestEU 
copre il periodo 2021-
2027 e prevede di stan-
ziare, attraverso la BEI, 
26,2 miliardi di euro: 9,9 
miliardi per infrastruttu-
re sostenibili, 6,6 miliardi 

Note
1. Consiglio europeo, European 
fund for strategic investments 
(EFSI), https://www.consilium.
europa.eu/en/policies/
investment-plan/strategic-
investments-fund/.
2. CNEL, Il Fondo europeo per 
gli investimenti strategici (EFSI 
- European Fund for Strategic 
Investments), https://www.
cnel.it/Comunicazione-e-
Stampa/Eventi/ArtMID/703/
ArticleID/2359/Il-Fondo-
europeo-per-gli-investimenti-
strategici-EFSI-European-Fund-
for-Strategic-Investments.
3. CNEL, In Italia Finanziati 
110 Progetti con il Fondo 
Efsi,  https://www.cnel.it/
Comunicazione-e-Stampa/
Notizie/ArtMID/694/
ArticleID/2414/IN-ITALIA-
FINANZIATI-110-PROGETTI-
CON-IL-FONDO-EFSI.
4. Parlamento europeo, 
InvestEU: il programma dell’UE 
per favorire gli investimenti, 
https://www.europarl.europa.
eu/news/it/headlines/eu-
affairs/20210225STO98708/
investeu-il-programma-dell-ue-
per-favorire-gli-investimenti.
5. Ibidem.
6. https://www.cdp.it/sitointer 
net/page/it/investeu_il_gru 
ppo_cdp_primo_istituto_naz 
ionale_di_promozione_in_eur 
opa_a_firmare_accordo_di_gar 
anzia_con_la_commissione_
ue?contentId=CSA40339.
7. Regolamento (UE) 2021/523 
del Parlamento Europeo e del 
Consiglio 24 marzo 2021 che 
istituisce il programma InvestEU 
e che modifica il regolamento 
(UE) 2015/1017, G.U. dell’UE, 
26.3.2021, par. 8. https://
eur-lex.europa.eu/legal-con-
tent/IT/TXT/PDF/?uri=CE-
LEX:32021R0523&from=IT.
8. Ibidem, par. 7.

per innovazione, digita-
lizzazione e ricerca, 6,9 
miliardi per le PMI e 2,8 
per investimenti sociali. 
L’obiettivo è attivare, at-
traverso l’effetto leva, ri-
sorse private e pubbliche 
per 370 miliardi5. 
In Italia la CDP è stata il 
primo istituto a firmare 
un accordo di garanzia 
con la Commissione nel 
quadro di InvestEU, per 
produrre investimenti 
pari a 520 milioni di euro 
per sostenere il settore 
del venture capital, ali-
mentare le imprese inno-
vative, guidare la crescita 
e la creazione di posti di 
lavoro in futuro6. Inve-
stEU “dovrebbe contribu-
ire a migliorare la compe-
titività e la convergenza 
socioeconomica e la co-
esione dell’Unione, anche 
nel settore dell’innova-
zione e della digitalizza-
zione, all’uso efficiente 
delle risorse in linea con 
un’economia circolare, 
alla sostenibilità e all’in-
clusività della crescita 
economica dell’Unione 
nonché alla resilienza 
sociale e all’integrazione 
dei mercati dei capita-
li dell’Unione, offrendo 
soluzioni per ovviare alla 
frammentazione di questi 
ultimi e diversificando le 
fonti di finanziamento per 
le imprese dell’Unione”7. 
Crescita, investimenti e 
occupazione sono lo stru-
mento per realizzare una 
più equa distribuzione 
del reddito e una mag-
giore coesione economi-
ca, sociale e territoriale 
nell’Unione8. Per questo 
è importante che i pro-
getti finanziati soddisfino 
le norme ambientali e so-
ciali dell’Unione, soprat-
tutto in materia di diritti 
dei lavoratori.

Dalla 
L’Italia 
è stata 
uno 
degli attori 
principali 
ad usufruire 
dello strumento, 
con circa 
il 14% 
dei finanziamenti 
della BEI 
con 110 progetti
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Fin dal lontano 1967 
(Legge n. 584/1967) vie-
ne riconosciuto a ogni la-
voratore dipendente che 
doni il sangue in manie-
ra gratuita un giorno di 
riposo che deve essere 
regolarmente retribuito 
dal datore di lavoro. In 
attuazione di questa leg-
ge il Decreto Ministeriale 
dell’8 aprile 1968 precisa 
che la donazione deve 
avvenire presso un cen-
tro fisso o mobile ricono-
sciuto dal Ministero della 
salute e che i datori di 
lavoro hanno il diritto di 
chiedere un rimborso per 
la giornata di riposo dal 
lavoro di cui il dipendente 
ha usufruito.
Lo stesso decreto preve-
de che, nel caso in cui il 
dipendente per soprag-
giunti motivi sanitari non 
sia abilitato alla donazio-
ne, il medico addetto al 
prelievo dovrà rilasciare 
al lavoratore stesso un 
certificato che lo giustifi-
cherà per le ore d’assen-
za che verranno regolar-

mente retribuite senza 
alcuna tipologia di decur-
tazione.
In seguito la tematica 
é stata ripresa dalla L. 
n°219/2005 in cui vi è un 
approfondimento ed una 
maggiore articolazione 
rispetto alle fonti norma-
tive precedenti.
Successivamente con il 
Decreto del Ministro del-
la Salute  3 marzo 2005 
vengono fissati i limiti e 
le modalità di donazione. 
La normativa non preve-
de un diniego da parte 
datoriale alla richiesta di 
permesso per adempiere 
alla donazione.
La donazione del sangue 
appare importante non 
solo per l’uso medico e di 
ricerca, ma anche perché 
un maggior monitoraggio 
della salute dei cittadini 
consente di ridurre i costi 
della salute pubblica gra-
zie alla prevenzione.
“Lo Stato riconosce la fun-
zione civica e sociale ed i 
valori umani e solidaristici 
che si esprimono nella do-

nazione volontaria, periodi-
ca, responsabile, anonima 
[…]”1

Lo Stato dovrebbe valo-
rizzare allo stesso modo 
l’attività di volontariato, 
poiché, già dieci anni fa 
l’ISTAT attestava che il 
12,6% della popolazione 
svolgeva attività gratu-
ite a beneficio di altri o 
della comunità. Sempre 
secondo l’ISTAT l’attivi-
tà di volontariato appare 
maggiormente diffusa 
nelle regioni del nord-o-
vest presentando dei 
dati quasi doppi rispetto 
alle regioni del sud. Inol-
tre, tale attività aumenta 
con la presenza di titoli di 
studi superiori, quando si 
proviene da famiglie che 
considerano di avere un 
tenore economico agiato 
e, secondo lo studio, tra 
le casalinghe e gli anzia-
ni per motivi legati alle 
maggiori disponibilità di 
tempo. Dai dati emerge 
che tra i giovani fino ai 
34 vi è un forte orienta-
mento alle attività di vo-

DONAZIONE SANGUE VOLONTARIATO:
RAFFORZARE I DIRITTI DEI LAVORATORI

Francesco Caccavale
Tirocinante CNEL
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lontariato per le relazioni 
amicali e perché si ritiene 
di dare un contributo alla 
comunità. Il 49,6% degli 
intervistati dall’ISTAT in 
materia riporta di pro-
vare gratificazione nello 
svolgere attività suppor-
tiva al prossimo ed inoltre 
l’attività di volontariato 
sembrerebbe produrre un 
allargamento dei rapporti 
sociali, contribuendo ad 
un miglioramento nelle 
capacità relazioni. Infi-
ne, si attesta che per una 
parte degli intervistati il 
volontariato è utile anche 
ad affinare competen-
ze e capacità professio-
nali oltre a stimolare un 
maggior senso civico; ciò 
testimonia l’importanza 
che presenta il prestare 
attività di volontariato 
per la formazione di una 
persona e per porre un 
maggior senso di benes-
sere diffuso.
L’attività di volontariato è 
stata normata con la L. n. 
266/1991; in particolare 
all’articolo 17 viene affer-
mato che i dipendenti che 
operano attività di vo-
lontariato hanno diritto a 
forme di flessibilità nell’o-
rario lavorativo in confor-
mità agli accordi sindaca-
li e compatibilmente con 
l’organizzazione azienda-

lontariato in previsione 
del work-life balance, e ciò 
appare evidente confron-
tando ciò che afferma la 
L. n. 266/1991 con ciò 
che emerge dagli studi 
condotti dall’ISTAT. Lo 
Stato dovrebbe ricono-
scere la funzione civica e 
sociale dell’attività di vo-
lontariato riconoscendo 
ai lavoratori dei permessi 
dall’orario lavorativo, se-
guendo le stesse modalità 
previste per la  donazione 
del sangue, e che siano 
regolarmente retribuite 
riconoscendo allo stesso 
modo ai datori la facoltà 
di chiedere un rimborso. 
Anche la possibilità di 
concedere dei permessi 
non retribuiti non risulte-
rebbe sufficiente in quan-
to la capacità economica 
familiare risulta avere un 
peso rilevante nello sce-
gliere di adempiere a tali 
attività.
Diffondere e promuovere 
la pratica del volontariato 
può risultare uno stru-
mento chiave per soste-
nere lo Stato nelle sue 
attività e per raggiungere 
alcuni obiettivi dell’Agen-
da 30, nella fattispecie 
i Goals 1 (sconfiggere la 
povertà), 2 (sconfiggere 
la fame) e 10 (ridurre le 
disuguaglianze).
“Nel 2020, sono in condi-
zione di povertà assoluta 
poco più di due milioni di 
famiglie (7,7% del totale da 
6,4% del 2019) e oltre 5,6 
milioni di individui (9,4% 
da 7,7%).”3

Bisogna ricordare che nel 
D.lgs. n. 1/2018, cosid-
detto Codice della prote-
zione civile, l’art.39 è de-
dicato agli “Strumenti per 
consentire l’effettiva par-
tecipazione dei volontari 
alle attività di protezione 
civile”4 in cui sono di par-

ticolare rilievo i commi 4 
e 5:
“4. Ai datori di lavoro pub-
blici o privati dei volontari 
[…] che ne facciano richie-
sta, viene rimborsato, nei li-
miti delle risorse finanziarie 
all’uopo disponibili, l’equi-
valente degli emolumenti 
versati al lavoratore legitti-
mamente impegnato come 
volontario
5. Ai volontari lavoratori 
autonomi […] è corrisposto 
il rimborso per il mancato 
guadagno giornaliero cal-
colato sulla base della di-
chiarazione del reddito pre-
sentata l’anno precedente 
a quello in cui è stata pre-
stata l’opera di volontaria-
to, nel limite di euro 103,30 
giornalieri”5

Ciò in base alle diverse 
argomentazioni dovrebbe 
essere spunto di riflessio-
ne riguardo l’importanza 
della promozione della 
donazione del sangue e 
riguardo la valorizzazione 
del volontariato nelle sue 
diverse forme, ricono-
scendo ai lavoratori degli 
incettivi per svolgere tali 
attività.

Note 
1.  L. n°219/2005 art. 7 comma 1.
2. D.lgs. n°177/2017 art.1
3. https://www.istat.it/it/archivio 
/258632
4. D.lgs. n°1/2018 art. 39
5. D.lgs. n°1/2018 art. 39, commi 
4 e 5

le. Successivamente con 
il D.lgs. n. 177/2017 viene 
steso il cosiddetto Codice 
del terzo settore, da cui si 
evince il profondo legame 
tra l’attività di volontaria-
to e la Costituzione:
“Al fine di sostenere l’au-
tonoma iniziativa dei cit-
tadini che concorrono, an-
che in forma associata, a 
perseguire il bene comune, 
ad elevare i livelli di cittadi-
nanza attiva, di coesione e 
protezione sociale, favoren-
do la partecipazione, l’in-
clusione e il pieno sviluppo 
della persona, a valorizzare 
il potenziale di crescita e 
di occupazione lavorativa, 
in attuazione degli articoli 
2, 3, 4, 9, 18 e 118, quarto 
comma, della Costituzione, 
il presente Codice provvede 
al riordino e alla revisione 
organica della disciplina vi-
gente in materia di enti del 
Terzo settore”2

All’articolo 19 del Codice 
del terzo settore viene 
posta la promozione del-
la cultura del volontariato 
tra i giovani. Tuttavia, ciò 
mostra una manchevo-
lezza nei confronti della 
fascia della popolazione 
attiva nel mondo del la-
voro. Difatti una flessi-
bilità oraria non appare 
elemento sufficiente per 
svolgere attività di vo-
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Con riferimento ai con-
tenuti delle iniziative for-
mative e di riqualifica-
zione, il decreto precisa 
che i progetti devono in-
dividuare fabbisogni “co-
erenti con la riduzione o 
sospensione dell’attività”, 
prevedendo lo sviluppo di 
competenze finalizzate 
ad agevolare il riassorbi-
mento nelle realtà azien-
dali di provenienza ovvero 

incrementare l’occupabi-
lità dei lavoratori anche 
in funzione di processi di 
mobilità e ricollocazione 
in altre realtà lavorative. 
I progetti formativi o di 
riqualificazione devono 
prevedere in esito al per-
corso formativo il rilascio 
di una attestazione di tra-
sparenza, di validazione o 
di certificazione dei risul-
tati di apprendimento. 

Ministero del lavoro e delle politiche sociali – Decreto 2 agosto 2022:
“Modalità di attuazione delle iniziative di carattere formativo dei lavoratori 
beneficiari di integrazioni salariali straordinarie”. (G.U. n.227 del 28-9-2022)
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L’art. 12, concernente “Mi-
sure fiscali per il welfare 
aziendale”, prevede che, 
limitatamente al perio-
do d’imposta  2022,  le 
somme erogate o rimbor-
sate dai datori di lavoro 
ai lavoratori dipendenti a 
titolo di welfare azienda-
le per il pagamento delle 
utenze domestiche del 
servizio idrico integrato, 
dell’energia elettrica e del 
gas naturale entro il limite 
complessivo di euro 600 
non concorrono a formare 
il reddito, in deroga alle vi-
genti norme del TUIR, per 
un impegno finanziario 
complessivo pari a 86,3 
milioni di euro per il 2022 
e 7,5 milioni di euro per il 
2023. L’art. 20 (“Esone-
ro parziale dei contribu-
ti previdenziali a carico 
dei lavoratori dipenden-
ti”) prevede l’incremento 

dell’esonero parziale sulla 
quota dei contributi pre-
videnziali per l’invalidità, 
la vecchiaia e i superstiti 
a carico del lavoratore, 
introdotto con la legge di 
bilancio 2022 (entro un 
determinato limite di re-
tribuzione imponibile). 
L’art. 23 (“Rifinanziamen-
to del Fondo per il soste-
gno del potere d’acquisto 
dei lavoratori autonomi”) 
innalza da 500 a 600 mi-
lioni di euro la dotazione 
del fondo per l’indenni-
tà una tantum in favore 
dei lavoratori autonomi e 
dei professionisti iscritti 
alle gestioni previdenziali 
dell’INPS e dei professio-
nisti iscritti agli enti gesto-
ri di forme obbligatorie di 
previdenza e assistenza 
che non abbiano fruito di 
altra indennità una tantum 
e abbiano  percepito  nel  

Decreto-legge 9 agosto 2022, n. 115: “Misure sulla urgenti in materia di 
energia, emergenza idrica, politiche sociali e industriali”. (c.d. “Decreto Aiuti-bis”)
(Gazzetta Ufficiale n. 185 del 9 agosto 2022, convertito con modificazioni dalla Legge, 21 
settembre 2022, n. 142, Gazzetta Ufficiale n. 221 del 21 settembre 2022)

periodo  d’imposta   2021   
un   reddito complessivo 
non superiore ad una so-
glia stabilita. L’art. 35-bis 
(“Ulteriori misure urgenti 
per l’attuazione del Pia-
no nazionale  di ripresa e 
resilienza”) stabilisce che 
il personale assunto  con 
rapporto di lavoro a tem-
po determinato nelle pub-
bliche amministrazioni 
impegnate nell’attuazione 
del PNRR può essere sta-
bilizzato nella qualifica 
ricoperta alla scadenza 
del contratto a termine, 
previo colloquio e all’esito  
della  valutazione positi-
va dell’attività lavorativa 
svolta, con decorrenza 
non anteriore al 1° genna-
io  2027 nei limiti dei po-
sti disponibili in dotazione 
organica, a valere sulle 
facoltà assunzionali di cia-
scuna amministrazione.

L’art. 12 
prevede che, 

limitatamente 
al periodo 

d’imposta  2022,  
le somme erogate 

o rimborsate 
dai datori 

di lavoro ai 
lavoratori 

dipendenti 
a titolo 

di welfare
 aziendale 

non concorrono 
a formare 
il reddito
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Viene rifinanziato per 1 
miliardo di euro il Fon-
do per le nuove compe-
tenze istituito ai sensi 
dell’art dell’art. 88 del 
decreto-legge 34/2020. 
Il rifinanziamento opera 
a copertura degli oneri 
connessi al finanziamen-
to delle specifiche intese 
di rimodulazione dell’ora-
rio di lavoro sottoscritte 
entro il 31 dicembre 2022 
e finalizzate a percorsi 
formativi di lavoratori con 

specifiche caratteristiche, 
da realizzarsi anche nel 
2023. I termini per la con-
clusione delle attività for-
mative sono individuati in 

Ministero del lavoro e delle politiche sociali di concerto con il Ministero 
dell’economia e delle finanze – Decreto 22 settembre 2022 (Fondo Nuove 
Competenze).

INL (Ispettorato Nazionale del Lavoro), circolare n. 4 del 10 agosto 2022: 
“D.Lgs. n. 104/2022 recante ‘Attuazione della direttiva (UE) 2019/1152 del 
Parlamento europeo e del Consiglio del 20 giugno 2019, relativa a condizioni 
di lavoro trasparenti e prevedibili nell’Unione europea’ – Prime indicazioni.”
L’Ispettorato chiarisce 
- fra le altre cose - quali 
sono gli aspetti innova-
tivi della norma indicata 
rispetto agli obblighi in-
formativi nei confronti 
del lavoratore. Nel caso 
di lavoratori dipenden-
ti da agenzia di sommi-
nistrazione, va indicata 
l’identità delle imprese 
utilizzatrici, a comple-
tamento di quanto già 
previsto dall’art. art. 33, 
comma 3, del D.Lgs. n. 
81/2015. Si introduce 
inoltre l’obbligo di indi-
care: il diritto a ricevere 
la formazione erogata dal 
datore di lavoro; il con-
tratto collettivo, anche 
aziendale, applicato al 
rapporto di lavoro, con 

l’indicazione delle parti 
che lo hanno sottoscritto; 
gli enti e gli istituti che ri-
cevono i contributi previ-
denziali e assicurativi do-
vuti dal datore di lavoro e 
qualunque forma di pro-
tezione in materia di sicu-
rezza sociale fornita dal 
datore di lavoro stesso; le 
informazioni concernenti 
l’utilizzo di sistemi deci-
sionali o di monitoraggio 
automatizzati. Con rife-
rimento ai tempi di lavo-
ro, si richiede di indica-
re la  programmazione 
dell’orario normale di 
lavoro e le eventuali con-
dizioni relative al lavoro 
straordinario e alla sua 
retribuzione, nonché le 
eventuali condizioni per 

i cambiamenti di turno; 
la variabilità della pro-
grammazione del lavoro, 
l’ammontare minimo del-
le ore retribuite garantite 
e la retribuzione per il la-
voro prestato in aggiunta 
alle ore garantite; le ore e 
i giorni di riferimento in 
cui il lavoratore è tenuto 
a svolgere le prestazio-
ni lavorative; il periodo 
minimo di preavviso a 
cui il lavoratore ha dirit-
to prima dell’inizio della 
prestazione lavorativa e 
l’eventuale termine entro 
cui il datore di lavoro può 
annullare l’incarico. INL 
precisa anche che le nuo-
ve disposizioni non fanno 
più espresso riferimento 
alla possibilità di rende-
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sede attuativa da ANPAL, 
anche in considerazione 
della partecipazione dei 
Fondi paritetici interpro-
fessionali. Possono avan-

zare istanza di accesso al 
Fondo i datori di lavoro 
che identificano in sede 
contrattuale la necessi-
tà di un aggiornamento 
delle professionalità dei 
lavoratori a seguito del-
la transizione digitale ed 
ecologica, ovvero di un 
adeguamento strutturale 
delle competenze dei la-
voratori conseguente alla 
sottoscrizione di accordi 
di sviluppo per progetti di 
investimento strategico. 

re alcune informazioni 
al lavoratore mediante 
il rinvio alle norme del 
contratto collettivo ap-
plicato, ma chiarisce che 
la disciplina di dettaglio 
sugli istituti del rapporto 
di lavoro (ad es. orario 
di lavoro giornaliero per 
n. giorni alla settima-
na; importo retribuzione 
mensile per numero del-
le mensilità ecc.), “potrà 
essere comunicata attra-
verso il rinvio al contratto 
collettivo applicato o ad 
altri documenti aziendali 
qualora gli stessi venga-
no contestualmente con-
segnati al lavoratore ov-
vero messi a disposizione 
secondo le modalità di 
prassi aziendale”.
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Fra le varie disposizioni 
contenute nel provve-
dimento, si segnala l’in-
troduzione dell’art. 2-ter  
(“Negoziazione  assistita  
nelle  controversie   di 
lavoro”) nell’ambito del  
decreto-legge 12 settem-
bre 2014, n. 132, in ma-
teria di strumenti di riso-

luzione alternativa delle 
controversie. La nuova 
norma stabilisce che rela-
tivamente alle controver-
sie di cui all’articolo 409 
del c.p.c. le parti  posso-
no  ricorrere alla “nego-
ziazione assistita” senza 
che ciò costituisca con-
dizione di procedibilità 

della domanda giudiziale. 
Ciascuna parte è assistita 
da almeno un avvocato e 
può anche farsi assiste-
re da un consulente del 
lavoro. All’accordo rag-
giunto in esito alla proce-
dura di negoziazione as-
sistita si applica l’articolo 
2113, quarto comma, del 

Decreto legislativo 10 ottobre 2022, n. 149; “Attuazione della legge 26 
novembre 2021, n. 206, recante delega al Governo per l’efficienza del processo 
civile e per la revisione della disciplina degli strumenti di risoluzione alternativa 
delle controversie e misure urgenti di razionalizzazione dei procedimenti in 
materia di diritti delle persone e delle famiglie nonché in materia di esecuzione 
forzata”. (S.O. n. 38 alla Gazzetta Ufficiale n. 243 del 17 ottobre 2022)

codice civile in materia 
di rinunzie e transazioni. 
L’accordo viene trasmes-
so a cura di una delle due 
parti, entro dieci giorni, 
ad uno degli organismi 
di cui  all’articolo  76  del 
decreto legislativo 10 set-
tembre 2003, n. 276.

https://generazioneeu.cnel.it/
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INPS (Istituto Nazionale Previdenza Sociale) - Circolare n. 122 del 27 ottobre 
2022 - Modifiche alle disposizioni in materia di congedo di paternità obbligatorio, 
congedo parentale e indennità di maternità delle lavoratrici autonome
L’Istituto fornisce indi-
cazioni sulle modifiche 
apportate dal decreto le-
gislativo 30 giugno 2022, 
n. 105 al decreto legislati-
vo 26 marzo 2001, n. 151, 
contenente disposizioni 
finalizzate a migliorare la 
conciliazione tra attività 
lavorativa e vita privata 
per i genitori e i prestato-
ri di assistenza, al fine di 
conseguire la condivisio-

ne delle responsabilità di 
cura tra uomini e donne e 
la parità di genere in am-
bito lavorativo e familiare. 
In particolare, la circola-
re si sofferma sull’intro-
duzione della disciplina 
del congedo di paternità 
obbligatorio dei lavorato-
ri dipendenti, nonché la 
possibilità di indennizzare, 
per gravidanza a rischio, i 
periodi antecedenti i due 
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mesi prima del parto delle 
lavoratrici autonome. L’I-
stituto precisa altresì che 
le disposizioni esaminate 
si applicano, per esplici-
ta previsione normativa, 
anche ai dipendenti delle 
pubbliche Amministrazio-
ni, ferme restando le even-
tuali indicazioni operative 
fornite dal competente Di-
partimento della Funzione 
pubblica.

Fra i provvedimenti di 
interesse per il merca-
to del lavoro si segnala il 
pacchetto di articoli de-
dicato alla riforma dell’i-
struzione professionale, 
con la previsione (artt. 
26-28) di un apposito 
regolamento da adottare 
entro 6 mesi per rivedere 
l’assetto ordinamentale 
dei percorsi degli istituti 

tecnici ai fini del rafforza-
mento delle competenze 
linguistiche, storiche, ma-
tematiche e scientifiche, 
la “connessione  al tes-
suto socioeconomico del 
territorio di riferimento, 
favorendo la laboratoria-
lità e l’innovazione” non-
ché della “valorizzazione 
della metodologia didat-
tica per competenze, ca-

Decreto-legge 23 settembre 2022, n. 144: “Ulteriori misure urgenti in materia 
di politica energetica nazionale, produttività delle imprese, politiche sociali e 
per la realizzazione del Piano nazionale di ripresa e resilienza (PNRR)” (c.d. 
“Decreto Aiuti-ter”) (Gazzetta Ufficiale n. 223 del 23 settembre 2022)

ratterizzata dalla proget-
tazione interdisciplinare 
e dalle unità di apprendi-
mento”. L’offerta formati-
va degli istituti tecnici do-
vrà essere adeguata alle 
competenze richieste dal 
mercato del lavoro. A tal 
fine saranno definite mi-
sure per il potenziamento 
degli istituti professio-
nali e per la realizzazio-

ne dello Spazio europeo 
dell’istruzione mediante 
il supporto allo sviluppo 
dei processi di internazio-
nalizzazione della filiera 
tecnica e professiona-
le. Viene altresì istituito 
l’Osservatorio nazionale 
per l’istruzione tecnica e 
professionale che svolge 
funzioni consultive e di 
proposta.


