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Nota redazionale

Nel 2008 ricorre il cinquantenario dell’istituzione del CNEL e, per ricordare tale
anniversario, il Consiglio ha proceduto alla ristampa, arricchita dall’introduzione
del presidente Antonio Marzano, dei volumi “Il consiglio nazionale dell’economia
e del lavoro” - legge e atti parlamentari e “La riforma del Cnel” - studi e docu-
menti. Il primo volume riporta l’ampio e acceso dibattito svolto in seno
all’Assemblea Costituente sulla nascita e sui compiti del Cnel e la sua legge isti-
tutiva; il secondo raccoglie i documenti essenziali relativi al dibattito sulla rifor-
ma del Consiglio, resa necessaria a seguito della profonda mutazione delle istan-
ze sociali e rappresentative nonché dall’esigenza di una migliore funzionalità e
rapresentatività del Consiglio, e la legge del 30 dicembre 1986 che ne regola
attualmente compiti e attribuzioni.

CNEL_VOLII_1_99  6-11-2007  17:04  Pagina 4



CNEL_VOLII_1_99  3-10-2007  14:46  Pagina 5



CNEL_VOLII_1_99  3-10-2007  14:46  Pagina 6



I  N T R O D U Z I  O N E

Il CNEL viene concepito nel 1947 con una specifica previsione costituzionale
(Art. 99), quale risultato di un ampio dibattito tra i costituenti attorno alle pro-
poste di Costantino Mortati. Queste erano volte a fare del Consiglio un Organo
in grado di predisporre pareri e valutazioni tecniche “non di parte”, ma anche di
svolgere una funzione attiva di arbitrato e conciliazione nelle controversie econo-
miche e di lavoro. Furono contrari a queste tesi sia i liberali storici (Einaudi) che
la sinistra (Terracini). La mediazione portò ad istituire un Organo prevalentemen-
te di consulenza delle Camere e del Governo (secondo il modello francese del
CES - Conseil Economique et Social), dotato di una significativa rappresentanza
sociale e con il compito di produrre “sintesi” delle diverse posizioni e degli inte-
ressi in campo.

Nei fatti, il CNEL si avviò solo nel 1958, a seguito della legge istitutiva n. 33
del gennaio 1957. Sono stati nominati Presidenti nell’ordine: Meuccio Ruini (già
Presidente del Comitato di redazione all’Assemblea costituente, 1957-1959),
Pietro Campilli (1959-1974), Bruno Storti (1976-1987), Giuseppe De Rita (1989-
2000), Pietro Larizza (2000-2005), Antonio Marzano (2005-in corso).

In una prima fase, tra il 1958 e il 1987, il CNEL ha esercitato una funzione
meramente consultiva, predisponendo “pareri tecnici” su richiesta del Governo.
A partire dagli anni sessanta, è stato anche luogo di incontro e confronto “discre-
to” tra il Governo e le Forze sociali.

Lungo la trasformazione economica della società italiana, i Governi hanno
progressivamente avviato un rapporto diretto di confronto con le Forze sociali.

Nacque di riflesso la legge di riforma del 1986, che innovava le funzioni del
CNEL, aggiungendo a quelle consultive esercitate su richiesta del Governo anche
“attribuzioni proprie” (valutazioni dei documenti finanziari e di bilancio del
Governo, sulla congiuntura economica, sul mercato del lavoro, sulle politiche
europee); inoltre, si istituivano presso il CNEL importanti funzioni di “servizio
informativo” (come l’Archivio nazionale dei contratti collettivi di lavoro e la
Banca dati sul mercato del lavoro).

*  *  *  *

I
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II

La scomparsa del Presidente Campilli nel 1974 e il conseguente affievolimen-
to dell’attività del Consiglio nonché la perdurante posizione delle organizzazioni
sindacali dei lavoratori di richiedere una riforma del CNEL che rispondesse più
compiutamente ai compiti istituzionali del Consiglio sottolineò l’opportunità che
il Parlamento rivedesse la normativa che disciplinava il CNEL.

L’On. Giulio Andreotti, nel 1977, nell’insediare il Consiglio, presieduto
dall’On. Bruno Storti, affidò allo stesso CNEL il mandato di predisporre un pro-
getto di riforma.

L’Assemblea, fra i suoi primi atti, nominò una commissione di esperti per pre-
disporre una bozza di riforma utile per la modifica della composizione e dei com-
piti del CNEL.

Ed è con queste indicazioni che fu varata l’attuale legge 30 dicembre 1986,
n. 936 che  con alcune significative modifiche della sua composizione, delle sue
funzioni e dei suoi compiti ha ridisegnato il ruolo e l’attività del Consiglio attua-
lizzandone i compiti.

La 936/86, in particolare, ha cercato di rendere più coerente alla realtà della
società la rappresentanza del Consiglio elevando il numero dei Consiglieri da 99
a 111, abrogando l’art. 6 della vecchia legge secondo cui “i membri del CNEL
non possono essere vincolati da mandato imperativo” e consentendo così alle
Organizzazioni rappresentate di poter sostituire i propri rappresentanti durante il
corso della consiliatura al fine di mantenere un alto grado di rappresentatività del
Consiglio.

I nuovi compiti che il Parlamento ha previsto che il CNEL svolgesse attraver-
so la 936/86 delineano, fra l’altro, un’attività di servizio e di monitoraggio dei
grandi fenomeni e processi del Paese, un’attività di sostegno e di accompagna-
mento del processo di concertazione; un’attività di consolidamento della rappre-
sentanza grazie all’incontro fra i soggetti portatori di interessi consolidati e i sog-
getti portatori di nuovi interessi.

Il dibattito parlamentare che si è svolto presso la Commissione bicamerale per
le riforme costituzionali (1996-1998) ha visto espresse sia diffuse insoddisfazioni
verso lo stato dell’arte, sia proposte che appaiono tutte nel segno del riconosci-
mento delle funzioni nuove che l’Istituto ha saputo esprimere e rendere effettua-
li in questi anni: l’impegno “istituzionale” delle parti sociali per la coesione socia-
le generale e non solo per la difesa di interessi parziali, rappresentanza sociale
allargata a nuovi soggetti e ambiti, capacità di azione territoriale come attenzio-
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ne e accompagnamento di nuove e più diffuse responsabilità collettive, apertura
e partecipazione ai processi di formazione e integrazione europea.

Fra i numerosi emendamenti modificativi presentati da tutti i gruppi parla-
mentari desidero ricordare per ampiezza e innovazione quello a firma Elia, Nania,
D’Onofrio, Soda, Cossutta e Dondeynaz così formulato: “Il Consiglio nazionale del-
l’economia e del lavoro è sede delle rappresentanze sociali e istituto di alta consulen-
za degli enti costitutivi della Repubblica, allo scopo di promuovere la coesione socia-
le e l’integrazione dell’Italia nell’Unione Europea. È formato dai rappresentati delle
forze sociali ed economiche in misura che tenga conto della loro importanza numeri-
ca e qualitativa nonché di esperti nominati in parti uguali dal Presidente della
Repubblica, dal Primo ministro e dai Presidenti della Camera e del Senato nei modi
stabiliti dalla legge. È organo di consulenza del Governo, delle Camere e degli enti
costitutivi della Repubblica per le materie e secondo le funzioni attribuite dalla legge;
a tal fine esprime specifici pareri obbligatori in materia di politica economica, sociale
e del lavoro. Ha l’iniziativa legislativa e contribuisce alla elaborazione della legislazio-
ne economica e sociale secondo i principi ed entro i limiti stabiliti dalla legge.
Promuove, con modalità definite dalla legge, iniziative di sostegno dei contratti di area
e dei patti territoriali”. Questi riferimenti al più recente dibattito parlamentare in
materia di riforme costituzionali esprimono dunque la valutazione di un necessa-
rio superamento dell’attuale articolo 99. (1)

*  *  *  * 

Gli orientamenti fortemente innovativi del Parlamento sono risconoscibili, oltre
che nelle menzionate indicazioni di revisione costituzionale, nelle iniziative legisla-
tive che, a partire dalla stessa legge 936 del 1986, si sono andate maturando.

Da istituzione chiamata a fare “sintesi” con pareri e pronunce il CNEL dive-
niva, più pragmaticamente, una sede di rappresentazione e sintesi organica delle

(1) La funzione tipicamente processuale del CNEL era tuttavia già ben presente nella visione politica di

Meuccio Ruini, principale padre costituzionale del CNEL e suo primo Presidente. Intervenendo il 21

settembre del 1948 al Senato sulla lotta contro la disoccupazione prefigurava il ruolo del Consiglio

nazionale dell’economia e del lavoro come “luogo di incontro e di distensione fra le opposte forze eco-

nomiche e politiche, che ora scuotono violentemente il Paese e rendono difficile la sua ricostruzione”.

Questo intervento è citato in “Le amministrazioni della sicurezza sociale nell’Italia unita (1861-1998)”

di Stefano SEPE, Roma 1999.
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diverse posizioni delle categorie e parti sociali: una “tribuna” istituzionale, si disse
nel dibattito di approvazione delle riforma.

Le posizioni, anche distinte e lontane, dovevano essere espresse e “registrate”,
per essere conoscibili a pieno e con chiarezza. Questo determinava, ad esempio, la
possibilità di superare l’esigenza di una difficile “unanimità”, ma di praticare una
sempre utile istruttoria delle posizioni. Allo scopo si costituivano alcuni importan-
ti apparati informativi mirati a raccogliere e divulgare la crescente iniziativa delle
parti sociali. Nascevano così l’Archivio nazionale dei contratti collettivi di lavoro,
la banca-dati in materia di economia e del lavoro, e la banca-dati sulle nomine dei
rappresentati delle parti sociali: questi istituti rappresentano il naturale data-base
necessario per creare le condizioni di base per l’esercizio di funzioni di monitorag-
gio, ricognizione e regolazione delle relazioni industriali e contrattuali.

La collaborazione fra il CNEL e il Governo nel 1992-93 per la politica dei red-
diti e per i diversi obiettivi macroeconomici, in una processualità di controllo e auto-
disciplina dei comportamenti sociali, ha ulteriormente modificato la novazione del
1986 spingendo ad una interpretazione dinamica del proprio ruolo: un arbitro-
monitoratore che non si colloca astratto e distante dal campo, ma gioca in campo
tra i soggetti e coopera allo svolgimento della concertazione e della cooperazione.

La successiva istituzione presso il CNEL del Nucleo per la valutazione della
spesa per il pubblico impiego (1994) è stata ulteriore conferma dell’indirizzo rifor-
matore del ruolo del CNEL seguito dal Parlamento e dal Governo. Nel 1995 il
Governo, con delibera CIPE, ha ancora significativamente rafforzato questa ten-
denza impegnando il CNEL nell’azione di sollecitazione e accompagnamento
della formazione dei Patti territoriali: si disegnava così, in maniera ancora più
netta del passato, la funzione di acting and processual institution (istituzione agen-
te e processuale), cioè di una istituzione capace di operare funzionalmente ben al
di là degli atti formali (osservazioni, pareri, dispositivi legislativi) ma anche di
intervenire nella formazione e organizzazione della domanda sociale e nell’ac-
compagnamento di questa verso l’offerta di governo o, comunque, di intervento
pubblico di sostegno. Nella Legge finanziaria per il 1997, approvata nel dicem-
bre 1996, il Parlamento ha dato riconoscimento legislativo allo strumento del
patto territoriale come strumento di programmazione negoziata per lo sviluppo
di aree locali, secondo l’esperienza attuata e proposta dal CNEL. Nel corso del
1997 il Governo, ancora attraveso il CIPE, è nuovamente intervenuto conferman-
do (con modificazioni) i compiti “attivi” del CNEL a sostegno della concertazione
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territoriale, con esiti variamente giudicabili, data la complessità del problema dei
divari territoriali, ma comunque significativi.

Con il Decr. Leg.vo n. 396 del 4.11.97, il Governo e il Parlamento hanno inol-
tre attribuito al CNEL una funzione ulteriore nel solco già tracciato dalla legge
936 del 1986 prevedendo di istituire un Nucleo di regolazione dei conflitti e delle
controversie sulla rappresentatività sindacale nel settore del pubblico impiego.

*  *  *  *

Nel corso del 1998, malgrado la brusca interruzione del procedimento di
riforma costituzione, molteplici provvedimenti parlamentari approvati, o in corso
di definizione, confermano e rafforzano come indirizzo generale riformatore le
tendenze e le indicazioni prima ricordate. La legge 40 del 1998 in materia di
immigrazione attribuisce al CNEL nuove funzioni, fino ad allora mai compiuta-
mente svolte da apparati pubblici, nel campo del monitoraggio e regolazione dei
processi di integrazione sociale degli immigrati attraverso la creazione, a cura del
CNEL, di un apposito Organismo. E attribuisce compiti di raccordo anche con le
iniziative prese in materia dagli enti e dalle autorità territoriali.

Il disegno di legge sul riordino e la liberalizzazione, secondo principi norma-
tivi europei, delle professioni autonome (il cosiddetto d.d.l. Mirone) dispone l’af-
fidamento al CNEL di compiti di monitoraggio, certificazione e regolazione delle
associazioni professionali autonome secondo i più avanzati canoni comunitari
della concorrenza nei mercati professionali, della certificazione della qualità dei
saperi e delle prestazioni, della tutela degli utenti. Il disegno di legge sull’associa-
zionismo sociale, approvato in testo unificato dalla Commissione Affari
Costituzionali della Camera dei Deputati, addirittura amplia la base di riferimen-
to della rappresentanza presso il CNEL, superando la visione meramente catego-
riale, con l’introduzione di una rappresentanza di associazioni sociali di tutela e
di promozione dei diritti di cittadinanza.

Ancora, nel d.d.l. in materia di rappresentanza e rappresentatività sindacale,
in corso di esame alla Camera, si vanno introducendo riconoscimenti di funzioni
nuove per il CNEL nel campo della certificazione della rappresentatività delle
Associazioni sindacali dei lavoratori (attraverso la raccolta dei dati sugli eletti
nelle RSU, nonché attraverso la costituzione presso il CNEL di un’apposita
Commissione.
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Ma anche l’iniziativa del Governo ha marcato segni importanti di orientamen-
to innovativo. Basti ricordare, in questa sede, che in tempi diversi, i Governi
hanno proposto un nuovo Patto sociale per lo sviluppo e l’occupazione aperto a
32 categorie economiche sociali (29 delle quali rappresentate al CNEL), con la
formale richiesta al CNEL di svolgere la funzione di sede istituzionale per la veri-
fica e la certificazione periodica dei risultati della politica di concertazione.
Analogamente nella stessa direzione, pur con differente rilevanza, si è avuta la
richiesta governativa di individuare il CNEL come Autorità di verifica permanen-
te del “Patto per l’energia e l’ambiente”, sottoscritto il 26 novembre u.s. a segui-
to della Conferenza nazionale per l’energia.

Nel 2000, con legge specifica, si provvedeva ad aprire la partecipazione al
CNEL all’Associazionismo sociale, con 10 nuovi Consiglieri e con funzioni nel
campo dell’economia sociale.

Una legge recente (la n. 11 del febbraio 2005) ha previsto un importante ruolo
di partecipazione del CNEL al processo di formazione della normativa europea.

Da ultimo, i Presidenti del Senato e della Camera, con lettera diretta al
Presidente del CNEL, hanno deciso di coinvolgere il Consiglio nella realizzazione
del “Rapporto Nazionale sul lavoro in Italia e sulle più recenti tendenze di trasfor-
mazione”.

*  *  *  *

È possibile dunque delineare uno scenario in evoluzione continua che ha visto
il CNEL trasformarsi, per effetto di legificazioni e normazioni progressive, in un
Organo istituzionale assai originale ma che persegue dinamicamente la necessità
di interpretare i processi di auto-organizzazione sociale della realtà italiana.
Alcuni osservatori hanno ipotizzato un assetto per certi versi simile ad una nuova
Authority, e per altri versi ad una Agenzia di servizi istituzionali. Ma il CNEL, in
occasione del proprio cinquantenario, ha avviato al suo interno una riflessione
approfondita, con il contributo di tutte le parti sociali, sul più appropriato ruolo
che la sua stessa storia, e le esigenze che provengono dai nuovi assetti della socie-
tà, possono suggerire.

prof. Antonio Marzano
Presidente del CNEL
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Il  Cnel ringrazia l’Unioncamere per la cortesia alla riedizione del volume.        

CNEL_VOLII_risguardi_chiusura  6-03-1904  5:32  Pagina 1




