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INTRODUZIONE

di Francesco Seghezzi

Il volume che presentiamo porta con sé molteplici si-
gnificati, alcuni dei quali hanno il sapore dell'inatteso e
dell’imprevisto. Infatti, che nel 2025, a quasi ottant’anni
dalla firma della Costituzione Italiana, siamo oggi a
commentare una legge che ha come obiettivo quello di
dare forma all’articolo 46 della Carta, in pochi potevano
prevederlo.

Le decine di proposte di legge in materia di partecipa-
zione dei lavoratori arenatesi nell’iter parlamentare negli
ultimi decenni, cosi come un certo sapore antico del
concetto stesso non facevano immaginare che anche la
proposta della Cisl, depositata in parlamento a novem-
bre 2023 forte di oltre 400 mila firme raccolte, potesse
portare a un esito positivo. Non ¢ questa la sede per
cercare di comprendere i perché di questo risultato, ci
sara tempo in futuro e spettera piu agli storici che ad
altri. Il volume che segue ha un taglio principalmente
giuslavoristico e di relazioni industriali, con I'obiettivo
di commentare e analizzare i contenuti dei singoli arti-
coli della legge per coglierne gli elementi di novita ri-
spetto al quadro normativo attuale e anche lo spirito che
li ha animati.

Non manca certo a chi scrive e a chi ha curato questo
Commentario la consapevolezza che il testo approvato
presenti elementi di differenza rispetto alla proposta di
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legge di iniziativa popolare. Si tratta del normale esito di
un percorso patlamentare nel quale, attraverso ricche e
variegate audizioni e poi emendamenti, tanti attori della
rappresentanza hanno trovato lo spazio per introdurre
modifiche. Si potrebbe quasi parlare di una trattativa av-
venuta in sede parlamentare tra una parte proponente
che rappresenta i lavoratori e una eterogenea parte da-
toriale che ha trovato voce in alcuni membri del parla-
mento. In questo senso linteresse del volume non ¢
stato nel riscostruire tali dinamiche, attenzionando
quindi i punti di divergenza tra la formulazione iniziale
e quella licenziata dal Senato il 14 maggio 2025. Anche
in questo caso saranno altre le sedi per valutare la di-
mensione politica e di relazioni industriali sottostante al
raggiungimento di un compromesso che, in ogni modo,
non puo nascondere il fatto che tale risultato ¢ I’esito di
una iniziativa popolare voluta dall’attore sindacale. Cosi
come ci sara spazio e modo, in futuro, di leggere quanto
accaduto dal punto di vista dei rapporti intersindacali
che hanno segnato una mancanza di convergenza verso
la legge.

Tutte queste sono premesse che consentono di delimi-
tare, in sede introduttiva, il perimetro dell’'opera che vo-
gliamo presentare. Ma nel presentarla ¢ bene, o almeno
si ritiene possa essere d’interesse, cercare di riflettere sul
perché, invece, di quella che possiamo ritenere una forte
attualita del tema.

La lettura che si puo dare non ¢ quindi scindibile da al-
cuni elementi di contesto nel quale il mondo del lavoro,
sia declinato all'interno delle organizzazioni, sia nel piu
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complesso ed eterogeneo mercato del lavoro, si trova a
vivere oggi. Solo entrando, seppur brevemente, nella
natura di tali trasformazioni e snodi epocali, ¢ possibile
cercare di apprezzare il tentativo di porre la partecipa-
zione dei lavoratori come strumento almeno potenzial-
mente utile e aderente alle sfide della contemporaneita.
Seguendo un percorso che piu volte come ADAPT ab-
biamo cercato di sviluppare negli ultimi anni ¢ utile
muoversi lungo tre dorsali, fortemente interconnesse
tra loro e anche difficilmente isolabili: demografia, tec-
nologia e ambiente. A queste ¢ possibile poi aggiungere
una ulteriore categoria, oggi in grande discussione e
dalle prospettive incerte, ossia 'integrazione dei mercati
internazionali e la parallela riduzione della centralita dei
mercati del lavoro nazionali, cosi come dei singoli poli
aziendali. Sullo sfondo, e ne accenneremo nell’ultima
parte di questa introduzione, sta la sfida centrale della
crisi ormai decennale della democrazia occidentale, in
particolare delle sue forme partecipative, per 'appunto.

Partecipazione, crisi dell’offerta di lavoro e crisi di senso

In molti Paesi occidentali, e in primo luogo in Italia, si
assiste da qualche anno ad uno scenario inedito all'in-
terno delle tradizionali dinamiche del mercato del la-
voro. Da tempo abituati a concentrare il dibattito pub-
blico sulla crisi della domanda di lavoro, ci si ¢ improv-
visamente trovati (ignorando segnali rintracciabili am-
piamente nei dati disponibili) a dover governare, senza
successo, una ctisi dell’offerta.
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Tale crisi ¢ legata principalmente alle conseguenze del
calo demografico che ha portato ad una forte riduzione
del numero di persone nelle coorti anagrafiche piu gio-
vani, riducendo cosi l'offerta di lavoro disponibile. Que-
sta dinamica sta generando una forte crescita della con-
correnza all’interno del mercato del lavoro, dimostrata
da maggiori tassi di turnover e da un numero di dimis-
sioni annue che negli ultimi anni si ¢ stabilizzata a livelli
molto piu elevati della media storica.

II tutto si innesta e dialoga con profondi cambiamenti
di natura culturale legati alla concezione stessa del la-
voro e al suo indietreggiamento nella scala valoriale
delle persone, soprattutto 1 pit giovani ma non solo. Il
che comporta una propensione minore, peraltro alla
luce di esplicite teorizzazioni che esaltano il cambia-
mento costante e ripetuto nel mercato del lavoro, a per-
manere allinterno delle singole organizzazioni e,
quindi, ad approfittare della crescente dinamica concor-
renziale. Tale situazione introduce notevoli complessita
per le organizzazioni che faticano a trattenere le per-
sone e devono pagare i costi di transazione connessi al
turnover. Ma allo stesso modo anche per il sindacato si
pone un tema di fidelizzazione dei propti tesserati nei
passaggi tra diverse imprese, indebolendo la base asso-
ciativa collocata nella singola impresa e rischiando di

perdere potere organizzativo e contrattuale.

Quanto fin qui detto ¢ solo la punta delliceberg di ra-
gionamenti molto piu complessi connessi alla crisi
dell’offerta di lavoro, ma pare sufficiente a cogliere il
perché il tema della partecipazione dei lavoratori, se
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ampiamente inteso, possa essere significativo. Basti
pensare agli innumerevoli tentativi messi in atto, spesso
con esiti dubbi o deludenti, delle imprese per un mag-
glor coinvolgimento dei lavoratori con lobiettivo di
trattenerli introducendo dimensioni di senso e di appar-
tenenza che vadano oltre a quelle di natura retributiva.

Cosa c’entra tutto questo con il tema della partecipa-
zione dei lavoratori? Molto di piu di quello che si possa
immaginare. Infatti, molte delle variegate strategie
messe in atto dalle imprese per venire incontro a una
percepita crisi del senso del lavoro, con tutte le conse-
guenze di tenuta dei lavoratori che sono sempre piu evi-
denti, rischiano di introdurre elementi che sono extra-
sindacali almeno nel senso di attivare un confronto con
un canale di rappresentanza sindacale e non diretta-
mente coi lavoratori (coinvolgimento delle famiglie; so-
cializzazione laterale al lavoro; servizi aggiuntivi e
spesso sconnessi dalle attivita lavorative). Al contrario
veri e propri strumenti di partecipazione dei lavoratori,
in particolar modo di natura organizzativa e gestionale,
possono contribuire a chiarire e rendere piu evidente
quella dimensione di senso e significato ricercata dai la-
voratori contemporanei. Una percezione del senso non
solo teorica ma strettamente connessa a una verifica
empirica del contributo attivo della propria persona alla
complessita di una organizzazione all'interno di metodi
e regole ben precise dalle quali possano emergere le evi-
denze di rapporti causa-effetto del proprio essere in una
impresa.
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Partecipazione e cambiamento tecnologico

All'interno di questo scenario di cambiamento struttu-
rale si inserisce anche il complesso e variegato insieme
di trasformazioni che nuove tecnologie e in particolare
1 processt di digitalizzazione stanno introducendo nelle
imprese. Non solo le piu recenti tendenze dell’Intelli-
genza Artificiale, che intervengono su lavori intellettuali
fino a poco tempo fa considerati invulnerabili, ma piu
in generale tutti i processi di automazione ormai pre-
senti, con gradazioni diverse e crescenti, nelle imprese
di tutti i settori, pongono nuove sfide cruciali. Da un
lato si pone il tema, spesso interpretato come minaccia,
di una sostituzione incontrollata (e incontrollabile) del
lavoro umano con tecnologia. Dall’altro anche le visioni
piu ottimistiche non possono negare la necessita di un
accompagnamento dell'introduzioni di nuove tecnolo-
gie mediante cambiamenti nei modelli di organizza-
zione del lavoro e processi di riqualificazione professio-

nale.

A tal proposito esperienze e ricerche, anche svolte da
ADAPT, hanno mostrato negli ultimi anni come la par-
tecipazione dei lavoratori possa avere un ruolo centrale
proprio in queste complesse transizioni. Si ¢ piu volte
mostrato, infatti, come cambiamenti importanti dei
processi che implichino modifiche organizzative so-
stanziali sulle modalita di lavoro siano difficilmente im-
plementabili senza qualche forma di coinvolgimento e
partecipazione dei lavoratori che dovranno poi essere
effettivamente impegnate negli stessi. I livelli sono mol-
teplici e dipendono dal contesto, dal grado di
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formalizzazione delle relazioni industriali, dalla quantita
di personale operaio e impiegatizio, dalla specializza-
zione gia presente e richiesta ma ¢ ragionevole pensare
che una introduzione che non sia unicamente unilate-
rale possa beneficiare di processi di implementazione
migliori e piu efficaci.

Da questo punto di vista il tema della riqualificazione
delle competenze dei lavoratori ¢ un nodo centrale per-
ché troppo spesso si ritiene che basti implementare per-
corsi formativi affinché questi si traducano in nuove
competenze. Al contrario la volonta dei lavoratori di
formarsi, magari negli ultimi anni della loro carriera la-
vorativa, ¢ una condizione fondamentale e puo essere
supportata e motivata da una partecipazione che li veda
protagonisti nella fase di implementazione dei cambia-
menti tecnologici che poi li riguarderanno sia nelle fasi
di monitoraggio e di analisi degli impatti di tali nuove
tecnologie.

Partecipazione e sostenibilita ambientale

Sebbene negli ultimi mesi il tema della sostenibilita am-
bientale sembra aver perso terreno nel dibattito pub-
blico e nelle priorita delle imprese, soprattutto alla luce
di nuove politiche annunciate e in parte gia messe in
atto oltreoceano, non si puo immaginare che esso non
abbia un futuro.

Al contrario molti processi gia avviati sia dai governi
che dalle imprese stanno andando nella direzione sia
della decarbonizzazione che, piu in generale, in quella
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di una maggior attenzione alla riduzione di emissioni e
di sostenibilita complessiva delle organizzazioni. In
questo ambito ormai da anni si discute di quali siano gli
elementi chiave di una #ransizione giusta ossia di una tran-
sizione che abbia I'ambiente come priorita ma, allo
stesso tempo, includa nel termine anche la dimensione
sociale, con particolare riferimento al tema del lavoro e
degli impatti di questi cambiamenti nei territori. Anche
in questo ambito la partecipazione dei lavoratori ¢ un
metodo che puo accompagnare ristrutturazioni com-
plesse e a volte dirompenti per i lavoratori, introdu-
cendo dinamiche di gradualita di impatto che devono
sposarsi con approcci di responsabilita da parte di en-
trambe le parti coinvolte. Allo stesso tempo parlare di
partecipazione dei lavoratori in relazione alla sostenibi-
lita puo essere utile per allargare lo sguardo oltre al tema
meramente ambientale.

Richiamandoci a quanto gia detto sulla crisi dell’offerta
di lavoro e sulle sue conseguenze il tema della sosteni-
bilita richiede di essere affrontato come sostenibilita del
lavoro all'interno delle organizzazioni, pensiamo solo a
cosa significa 'ineluttabile processo di invecchiamento
della forza lavoro e di tutte cio che comporta dal punto
di vista organizzativo e di salute e sicurezza sul lavoro.
Anche questo ¢ un aspetto per il quale una gestione che
passi anche attraverso la partecipazione dei lavoratori
puo portare grandi benefici e ridurre le distanze tra le
parti, anche solo in termini di asimmetrie informative.
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Nuova linfa per la democrazia

I tre aspetti fin qui accennati si inseriscono in un quadro
secondo il quale, come molti osservatori segnalano da
oltre un decennio, i processi democratici e la partecipa-
zione agli stessi stanno vivendo una fase di profonda
crisi. Non ¢ questa la sede per affrontare il tema in ter-
mini generali ma anche solo guardando all’ambito del
lavoro e della rappresentanza le difficolta delle parti so-
ciali nel trattenere e ampliare i propri membri sono
chiare, come mostra anche una tendenza discendente o,
al massimo, stagnante dei tassi di sindacalizzazione nei
paesi Europei e nei paesi Ocse.

Questo non ¢ senza conseguenze per il lavoro stesso e
per le imprese perché implica spesso, alla luce di ele-
menti di sfiducia che crescono negli anni, 'emergere di
attori che hanno come obiettivo quello di disinterme-
diare il rapporto tra persone e organizzazioni o con le
istituzioni stesse. Molte ricerche in passato (celebre ¢ la
spillover theory di C. Pateman) hanno mostrato come pra-
tiche di partecipazione dei lavoratori nelle imprese sono
strumento di democratizzazione della societa stessa.
L’abitudine, infatti, ad essere protagonisti del gioco de-
mocratico nell’ambiente nel quale si passa la maggior
parte della propria vita all’interno di complesse rela-
zioni, anche di potere. L’urgenza di una riscoperta del
valore della democrazia e della rappresentanza non in
termini teorici ma come esperienza pud quindi passare
da una maggior diffusione della partecipazione dei lavo-
ratori all'interno delle imprese.
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1/ contributo di ADAPT

Nelle pagine che seguono la legge viene commentata nei
suoi contenuti, con alcune linee interpretative che gli
autori del volume hanno cercato di fornire in questa
fase di analisi iniziale. Si tratta di un’opera di approccio
giuslavoristico ma ha 'ambizione di rivolgersi anche e
soprattutto agli operatori e ai funzionari sindacali cosi
come a quelli che operano nelle associazioni datoriali
affinché possa essere maggior chiarezza e supporto
nell'implementazione concreta di quanto la legge di-
spone.

Ma I'impegno di ADAPT su un tema che ci sta partico-
larmente a cuore, anche per i motivi fin qui illustrati,
non finisce con questo lavoro. Al contrario vogliamo
fin da subito intraprendere un monitoraggio di quanto
verra messo in atto dalle imprese, coscienti che tanto gia
esiste e che gia merita di essere adeguatamente appro-
fondito.

Per questo motivo ADAPT ha da tempo costituito,
nell’ambito dei rapporti annuali sulla contrattazione col-
lettiva in Italia, un Osservatorio delle pratiche parteci-
pative che si ¢ posto come obiettivo quello di analizzare
le pratiche di partecipazione nelle imprese a partire dagli
accordi collettivi soprattutto di livello aziendale che li
istituiscono e li regolano. Tale Osservatorio potra ora
consentirci di monitorare da vicino ’evoluzione della
partecipazione dei lavoratori nelle imprese a partire da
quanto la legge introduce. Ma non solo, la nostra ambi-
zione ¢ quella di avviare iniziative, soprattutto su base
territoriale e settoriale, che possano valorizzare la nostra

XX



INTRODUZIONE

natura interdisciplinare e che possano riguardare attivita
che vanno dalla formazione dei sindacalisti e del perso-
nale delle imprese, al supporto nella gestione degli
aspetti organizzativi e delle implicazioni in termini di re-
lazioni industriali fino allo studio e all’approfondimento
di casi specifici. Ci auguriamo che questi possano essere
dei passi concreti per supportare un approccio e uno
strumento, quello della partecipazione dei lavoratori,
che ci pare essere oggi tra i piu strategici a disposizione
di chiunque abbia a cuore il (buon) futuro del lavoro.

Francesco Seghezzi
Bergamo-Roma, 14 maggio 2025
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FINALITA E ATTUAZIONE DEI
PRINCIPI COSTITUZIONALI






I
FINALITA E OGGETTO

(articolo 1)

di Michele Tiraboschi

1. Finalita e oggetto: primo inquadramento

Di indubbia importanza per la comprensione del testo
di legge di iniziativa popolare, promosso dalla Cisl
nell’aprile del 2023 e licenziato in via definitiva e con
incisive modifiche dal Parlamento lo scorso 14 maggio
2025 (infra, § 2), ¢ I'articolo di apertura che ne esplicita
la finalita e Poggetto.

La lettura dell’articolo 1 della legge consente in effetti di
comprendere come l'attenzione del legislatore sia ri-
volta a tutte le principali forme di partecipazione dei la-
voratori storicamente sperimentate nel nostro Paese e
presenti nella esperienza internazionale (vedi il quadro
comparato offerto da Arrigo, Casale, 2010) e non solo
a quelle relative «alla gestione, al capitale e agli utili delle
imprese» come si potrebbe invece desumere ferman-
dosi al titolo ufficiale della legge recante, appunto, Di-
sposizioni per la partecipazione dei lavoratori alla gestione, al ca-
pitale e agli utili delle imprese.

La legge si occupa, piu precisamente, di quattro forme
o, meglio, dimensioni della partecipazione: non solo la
partecipazione gestionale e quella economica e finanziaria,
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ma anche la partecipazione organizzativa e quella consul-

tiva.

Lo sviluppo della legge risulta, da questo punto di vista,
particolarmente armonico e con un piglio quasi didat-
tico (cosi Massagli, 2023) articolandosi attraverso una
serie di passaggi successivi, esplicativi del suo conte-
nuto, via via piu di dettaglio: oggetto, definizioni, disci-
pline giuridiche.

L’articolo 1 identifica subito, seppure in termini sinte-
tici, 'oggetto dell’intervento legislativo e la finalita, cio¢
il perché, con riferimento alla partecipazione dei lavora-
tori alla gestione, alla organizzazione, ai profitti e ai ri-
sultati nonché alla proprieta delle aziende. L articolo 2
si fa opportunamente carico di specificare in termini de-
finitori, per le finalita della legge e rispetto a un lessico
politico-sindacale da sempre molto incerto e anche
molto poco controllato sul punto (si veda il commento
di Ilaria Armaroli e Giovanni Piglialarmi che segue), il
cosa e cio¢ significato delle quattro forme di partecipa-
zione sopra indicate. I capi successivi si fanno poi carico
di disciplinare giuridicamente il ¢b7 e il come della parte-
cipazione gestionale dei lavoratori (capo II), la parteci-
pazione economica e finanziaria dei lavoratori (capo
I1I), la partecipazione organizzativa dei lavoratori (capo
IV) e infine la partecipazione consultiva dei lavoratori
(capo V).

Degna di nota, in termini di primo e sommario inqua-
dramento della previsione normativa, ¢ 'enfasi che l'ar-
ticolo 1 pone sulle «promozione e incentivazione delle

suddette forme di partecipazione».
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I promotori della legge di iniziativa popolare si sono in
piu riprese premurati di precisare che «la proposta della
Cisl, in coerenza con il suo tradizionale approccio alla
legislazione in materia di lavoro, fin dall’origine non ha
natura prescrittiva né sanzionatoria: 'obiettivo, da su-
bito, ¢ stato quello di promuovere la logica partecipativa
per il tramite della contrattazione collettiva aziendale
(che la realizza nelle singole imprese) e nazionale (che
ne determina la cornice di funzionamento)» (cosi i rap-
presentanti della Cisl, lo scorso 25 marzo 2025, nella
audizione presso la X Commissione del Senato della Re-

pubblica).

Invero il testo di legge — seppure in forme meno mar-
cate rispetto al progetto originario che imponeva taluni
penetranti vincoli per le imprese, in particolare per gli
istituti di credito, per le imprese erogatrici di servizi
pubblici essenziali e per le societa a partecipazione pub-
blica (infra, § 2 e § 5) — ha inevitabilmente una valenza

anche prescrittiva per 'autonomia privata.

Piu corretto allora segnalare (come fatto dai rappresen-
tanti di Confindusttia, lo scorso 1° aprile 2025, nella au-
dizione presso la X Commissione del Senato della Re-
pubblica) il carattere volontaristico e cio¢ non imperativo
rispetto alla semplice possibilita, da parte delle imprese
e della stessa contrattazione collettiva, di adottare e svi-
luppare una o piu tra le variegate forme di partecipa-
zione contemplate dalla legge. Manca nella legge, anche
con riferimento agli spazi di regolazione affidati alla
contrattazione collettiva, un vero e proprio obbligo giu-
ridico a contrattare, cio¢ a negoziare in buona fede, e



PARTECIPAZIONE DEI LAVORATORI: COMMENTO ALLA LEGGE

tanto meno un obbligo a concludere accordi (sul punto
Zoli, 2009).

La natura della legge ¢, dunque, promozionale nel senso
che mira a regolare compiutamente e stabilizzare, in tet-
mini giuridici e istituzionali, le molteplici (ma sin qui
frammentarie) esperienze di partecipazione dei lavora-
tori emerse nella prassi (vedi Treu, 2023), accompa-
gnandole da una piu ampia ed organica valorizzazione
della contrattazione collettiva (zufra, § 4) e dalla introdu-
zione di significativi incentivi economici (sul punto si
veda il commento di Emmanuele Massagli che segue).
Tutto cio ferma restando la vigenza di diritti e istituti in
senso lato partecipativi gia contemplati a vario titolo
dalla legislazione italiana, non di rado in attuazione di
normative comunitarie o di previsioni formulate dalla
stessa contrattazione collettiva, che hanno spinto gli as-
setti delle relazioni di lavoro, in tutta Europa invero (gia
Biagi, 2003 ma 2002), verso una dimensione sempre piu
partecipativa.

Ancora piu significativo — e tutt’altro che simbolico — ¢
poit il richiamo, contenuto in questo articolo di apertura
della legge, all’articolo articolo 46 della Costituzione, di
cui la legge ¢ dichiaratamente norma di attuazione (#xfra,
§ 3), e ai gia ricordati vincoli derivanti dall’ordinamento
dell’Unione europea (in tema Hendrickx, Durri, Stylo-
giannis, 2024) che nel tempo, e con il concorso delle
raccomandazioni dell’Organizzazione internazionale
del lavoro, hanno contribuito a delineare anche nel no-
stro ordinamento una fitta trama di diritti di informa-
zione, consultazione e partecipazione dei lavoratori,
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molti dei quali poi penetrati nella contrattazione collet-
tiva, su materie tutt’altro che marginali (licenziamenti
collettivi, trasferimento d’azienda, salute e sicurezza sul
lavoro, Comitati Aziendali Europei, Societa Europea,
ecc.) ovvero in termini generalizzati, almeno per le im-
prese pubbliche e private situate in Italia che impiegano
almeno 50 lavoratori, come nel caso della Direttiva
2002/14/CE dell’11 marzo 2002 che istituisce un qua-
dro comune relativo alla informazione e alla consulta-
zione dei lavoratori (direttiva recepita in Italia con il de-
creto legislativo 6 febbraio 2007, n. 25 su cui vedi i con-
tributi raccolti in Napoli, 2008, e anche la lettura mini-
malista di Ales, 2020).

E in questo contesto che va correttamente inquadrata
la finalita della legge che si propone, grazie a questa
nuova strumentazione giuridico-istituzionale, di «raf-
forzare la collaborazione tra i datori di lavoro e i lavo-
ratoriy, di «preservare e incrementare i livelli occupazio-
nali» e di «valorizzare il lavoro sul piano economico e
sociale» cosi da estendere e consolidare nel nostro Paese
« processi di democrazia economica e di sostenibilita
delle imprese».

La legge si pone, indubbiamente, in termini di conti-
nuita con le prassi e le previsioni normative (di legge e
di contratto collettivo) gia presenti in materia di parte-
cipazione, ma, a ben vedere, coltiva 'ambizione di in-
trodurre un possibile elemento di rottura col passato
quantomeno se ci poniamo su un piano della cultura del
lavoro e di visione dell’agire collettivo dei lavoratori e
del sindacato.
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Lo studio sistematico della contrattazione collettiva de-
gli ultimi decenni ci consegna in effetti, gia oggi, una
ricca casistica di istituti e strumenti partecipativi formal-
mente concordati tra gli attori del nostro sistema di re-
lazioni industriali (si vedano 1 rapporti annuali di
ADAPT sulla contrattazione collettiva in Italia per il pe-
riodo 2012-2024 e anche le casistiche contrattuali ti-
chiamate da Impellizzieri, 2023) e che tuttavia, il piu
delle volte, si fermano alla “conquista politica” del di-
ritto senza cio¢ una coerente e conseguente implemen-
tazione sul piano pratico cosi da incidere effettivamente
sulla quotidianita della vita delle imprese e delle orga-
nizzazioni in generale (). Questo in ragione, appunto,
di un atteggiamento operativo da parte degli attori della
rappresentanza verso il tema della partecipazione an-
cora oggi di estrema cautela, diffidenza e persino di
quella “pigrizia” propria di ogni organizzazione matura
come ¢ il sindacato italiano che pare ancora oggi «ben
lontano dall’aver deciso una revisione della propria mis-
sione» (vedi gia, in questi termini, Manghi, 1999, ri-
spetto al «sindacato inteso come I'insieme dei quadri a

! Persino rispetto al sistema di relazioni industriali pit evoluto in
termini partecipativi, come quello del settore chimico-farmaceu-
tico, lo studio dei contratti aziendali mostra come la previsione
della costituzione di un osservatotio aziendale patitetico in ogni
impresa che impieghi oltre 50 lavoratori, quale sede non negoziale
di informazione, consultazione e anche coinvolgimento dei lavora-
tori (cfr. I'art. 46 del CCNL), sia stato largamente disattesa nella
prassi. E lo studio di 40 accordi aziendali relativi alle prime 100
aziende del settore che mostra, seppure non se ne possa dedurre
una indicazione di rappresentativita del campione, come in ben 26
casi 'osservatorio non sia stato neppure formalmente costituito.

8



ARTICOLO 1

tempo pieno e dei rappresentanti aziendali piu autore-
voli, distinguendoli dai lavoratori iscritti o non iscritti»).

Da questo punto di vista P'attuazione dell’articolo 46
della Costituzione, dopo quasi ottant’anni di attesa, po-
trebbe rappresentare un vero e proprio game changer per
le dinamiche relazioni industriali italiane a condizione,
ovviamente, che gli attori del sistema sappiano coltivare
questa nuova opportunita (vedi ifra, § 4 e § 0) che, cer-
tamente, richiede condotte operative e competenze
professionali in larga parte diverse da quelle attuali non
solo da parte degli operatori sindacali (si veda il com-
mento di Giorgio Impellizzieri che segue sulla forma-
zione dei rappresentanti dei lavoratori) ma della stessa
direzione d’impresa. Una sfida non da poco per il sin-
dacato (Manghi, 1999) e per la stessa Cisl se ¢ vero che,
ancora oggi, si faticano a cogliere 1 frutti della c.d. svolta
di Ladispoli del 1953 sulla contrattazione decentrata e
partecipativa allorquando il Consiglio generale di questa
confederazione rimarco la necessita di scommettere

con determinazione sulla formazione dei sindacalisti.

2. Dalla proposta alla sua attuazione: il disegno di
legge di iniziativa popolare «Partecipazione al
lavoro» della Cisl e Pesito del dibattito parla-
mentare

Compiuta operazione di primo inquadramento siste-
matico della legge, con riferimento al suo oggetto e alle
finalita dichiarate, ¢ ora possibile avviare una
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valutazione “politica” in relazione al merito del provve-
dimento.

Un acuto osservatore dei temi del lavoro e del sindacato
italiano come Dario Di Vico ha subito sottolineato
come la proposta originaria di legge di iniziativa popo-
lare promossa dalla Cisl, da cui ¢ scaturita la legge in
commento, sia stata «edulcorata se non devitalizzata»
nel corso del dibattito parlamentare. Anche «a costo di
macchiare la storia della sua autonomia», la Cisl avrebbe
pertanto favorito «uno sfondamento nel campo dei
corpi intermedi per Giorgia Meloni», diventandone «un
interlocutore privilegiato in cambio di un premio, I’ap-
provazione della legge sulla partecipazione» (Di Vico,
2025).

Da qui il valore tutto sommato simbolico della legge
voluta dalla Cisl soprattutto per rimarcare un confine
valoriale e culturale rispetto alla Cgil che invece, al pari
di una parte della comunita scientifica, ha sempre su-
bordinato il tema della partecipazione alla contestuale
attuazione dell’articolo 39 della Costituzione e cioé a
una legge sulla rappresentanza e rappresentativita delle
organizzazioni sindacali e datoriali (znfra, § 5). Perla Cgil
gli articoli costituzionali in materia di impresa, lavoro e
sindacato sarebbero infatti tra loro legati da un «dato
unificante e complessivo»: un vero e proprio «sistema
di principi» che rappresenta «l presupposto fondamen-
tale perché possa parlarsi di quella partecipazione di
tutti 1 lavoratori all’organizzazione politica, economica
e sociale di cui parla 'articolo 3 della Costituzione, tutta
proiettata verso un avvenire di trasformazioni e del
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tutto priva di quei connotati mistificatori che hanno av-
volto, in questi anni, il concetto di partecipazione»
(Smuraglia, 1980, p. 14, nonché, per i nessi tra modelli
partecipativi e modelli contrattuali che imporrebbero in
intervento legislativo anche sulla rappresentanza collet-
tiva, Zoppoli, 2005; Gottardi, 2010).

La posizione assunta dalla stessa Cgil nel corso del di-
battito parlamentare parrebbe confermare questa
chiave dilettura politica della legge. Soprattutto la dove,
in un confronto quasi muscolare tra le due principali
confederazioni sindacali, contrappone alla proposta di
legge di iniziativa popolare della Cisl sulla partecipa-
zione, sostenuta da 400 mila firme, la Carta dei diritti uni-
versali del lavoro promossa dalla stessa Cgil con obiettivo
(anche) di dare attuazione agli articoli 36, 39 e 46 della
Costituzione (vedi Gottardi, 2016; Ales, 2020 e gia
D’Antona, 1992). Una proposta di legge di iniziativa po-
polare anche questa, sostenuta da oltre 1.150.000 firme
e depositata in Parlamento il 29 settembre 2016 (AC
4064), ma come rivendicato e rimarcato dai rappresen-
tanti della Cgil, mai discussa dal Parlamento (si veda, sul
punto, la memoria della audizione della Cgil del 1° feb-
braio 2024 presso la VI Commissione Finanze e la XI
Commissione Lavoro pubblico e privato della Camera
dei Deputati).

Lasciamo volentieri agli analisti politici e ai cultori del
gossip sindacale la ricostruzione dei retroscena che
hanno favorito o persino consentito 'approvazione
della legge, tutt’altro che scontata se si pone attenzione
ai numerosi tentativi anche del recente passato (Ichino,
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2024; Treu, 2023; Corti, 2023). Anche rispetto alla pro-
posta della Cisl non si puo del resto sostenere che i
primi commentatori avessero manifestato un partico-
lare ottimismo in ordine alle possibilita concrete di una
sua approvazione da parte del Parlamento (vedi, per
esempio, Zoppoli, 2023).

Il dibattito parlamentare sulla proposta della Cisl e
P’esito delle votazioni tanto alla Camera che al Senato
segnalano, inequivocabilmente, ’assenza di una conver-
genza tra le forze sociali e le forze politiche. E tuttavia,
almeno per chi crede che la partecipazione rappresenti
un passaggio ineludibile per rivitalizzare il nostro si-
stema di relazioni industriali e governare le trasforma-
zioni del lavoro (tra i tanti: Treu, 2023; Esposito, 2023),
sarebbe a questo punto un errore cancellare un lungo e
faticoso percorso culturale — politico, sindacale e anche
accademico — che ha consentito di inquadrare opportu-
namente il tema nell’ambito del riformismo sociale, «eli-
minandone Ietichetta di destra» (cosi gia Napoli, 2010
richiamando il dibattito promosso dalla associazione
nazionale dei giuristi del lavoro a Lecce nel 2005), e so-
prattutto superare talune radicate diffidenze sorte at-
torno allo stesso articolo 46 della Costituzione a lungo
letto, a dispetto della sua genesi (iufra, § 3), come se si
trattasse di una imbarazzante eredita dell’ordinamento

corporativo fascista.

Rispetto alle concrete possibilita di attuazione in legge
dello Stato di una proposta normativa su un tema cosi
controverso e complesso come quello della partecipa-
zione non si puo certo sottovalutare, come insegna
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Iesperienza del passato (si pensi alla sorte del c.d. testo
unificato e bipartisan elaborato nel 2009 dal senatore
Pietro Ichino sui disegni di legge n. 803/2008, primo
firmatario on. Mautrizio Castro, e n. 964/2008, primo
firmatario on. Tiziano Treu), il non sempre lineare in-
treccio (id estlo “scambio”) che si determina tra decisore
politico, dinamiche parlamentari e istanze contingenti
degli attori sindacali.

E tuttavia, con la pubblicazione del testo di legge in
Gazzetta Ufficiale, il discorso si sposta ora tutto a livello
aziendale e dentro i tavoli negoziali tanto a livello na-
zionale che a livello decentrato. In queste sedi, seppure
non si possano escludere strascichi e scorie del turbo-
lento rapporto tra gli attuali vertici politici della Cgil e
quelli della Cisl, le dietrologie sulla genesi della legge
sono destinate largamente a perdere quel peso che an-
cora oggi emerge nel dibattito pubblico e nello scontro
tra forze politiche, lasciando agli attori aziendali (e ai
loro tecnici) i contenuti di merito e le opportunita
aperte dal testo di legge per quello che oggettivamente
dice.

Da questo punto di vista pare allora assai piu significa-
tivo affrontare, in termini di valutazione “politica” del
provvedimento, ’altra pungente critica mossa dai primi
commentatori alla legge e cioe¢ che I'esito del dibattito
parlamentare abbia alla fine condotto a una normativa
incolore e deludente, perché del tutto depotenziata e
certo non migliorata, come si attendeva invece la dot-
trina giuslavoristica (Corti 2023), rispetto a un disegno
originario da taluno peraltro subito inquadrato in
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termini di timida «razionalizzazione dell’esistente»
(Zoppoli, 2023, p. 965 e p. 974) e dunque, ancora una
volta, come provvedimento dal valore essenzialmente
simbolico.

Insomma, quel posizionamento di “bandiera” che pure
la stessa Cisl aveva dichiarato di voler rifuggire nel pre-
sentare la proposta di legge di iniziativa popolare (di-
chiarazione espressamente ribadita dai rappresentanti
della Cisl, lo scorso 25 marzo 2025, nella audizione
presso la X Commissione del Senato della Repubblica),
come tale incapace di sottrarre il tema dal limbo in cui
¢ stato collocato quasi ottanta anni fa con la compro-
missoria e irresoluta formulazione dell’articolo 46 della
Costituzione: «una terra dell'immaginario che la rende
oggetto di acceso desiderio ma anche di brutale scontro
con la realta, [...] ostaggio di un passato duro a morire
e proiettata continuamente in un futuro che stenta ad
arrivare» (cosi Zoppoli, 2023, p. 960, nel manifestare il
suo aperto scetticismo rispetto ai margini di approva-
zione in Parlamento della proposta della Cisl e gia, so-
stanzialmente negli stessi termini, F. Santoro-Passarelli,
1983, p. 182).

Da questo punto di vista ¢ un dato di fatto che i 35
emendamenti approvati alla Camera dei Deputati ab-
biano alleggerito — e in parte modificato — il testo origi-
nario della proposta di legge di iniziativa popolare della
Cisl portando alla soppressione di ben 8 dei 22 articoli
iniziali. Cio tuttavia, almeno ad una attenta lettura, non
fino al punto di stravolgere finalita, oggetto e impianto
dell’articolato normativo che, anzi, pari molto piu
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compatto e lineare nella versione finale varata dal Par-
lamento.

Un ragionamento a parte va invece fatto sul campo di
applicazione della legge (7nfra, § 5) e sulle previsioni re-
lative a particolari categorie di imprese. La controversa
estensione del campo di applicazione alle imprese coo-
perative (vedi znfra il commento s#b articolo 14) non
compensa certamente il venir meno delle stringenti pre-
visioni inizialmente dedicate alle societa a partecipa-
zione pubblica, agli istituti di credito e alle imprese ero-
gatrici di servizi pubblici essenziali (znfra, § 5). Qui, in-
dubbiamente, il testo di legge varato dal Parlamento
compie qualche vistoso passo indietro rispetto alla for-
mulazione originaria che avrebbe certamente contri-
buito, pur con tutte le riserve del caso avanzate anche
nel corso del dibattito parlamentare, alla creazione di

uno zoccolo duro di prassi partecipative.

Di mero dettaglio ¢ invece il venir meno della possibilita
per 1 rappresentanti dei lavoratori che operano nelle
commissioni paritetiche in materia di partecipazione or-
ganizzativa e consultiva, nonché nei consigli di ammini-
strazione o di sorveglianza delle societa di potersi avva-
lere con costi a carico dell’azienda, come avviene nella
esperienza di altri Paesi, del supporto di esperti esterni.
Circostanza questa che non preclude, anche se rende
indubbiamente onerosa, questa possibilita.

Poco o nulla cambia invece rispetto agli incentivi eco-
nomici che sono stati opportunamente disciplinati in
corrispondenza delle diverse forme di partecipazione ri-
spetto al quali sono destinati a operare, in particolare
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agli articoli 5 e 6 rispettivamente in materia di distribu-
zione degli utili e di partecipazione finanziaria dei lavo-
ratori. Si puo se mai sottolineare, da questo punto di
vista, come la dotazione della legge sia stata innalzata
dal Parlamento di 21 milioni rispetto ai 50 iniziali con la
contestuale creazione di un nuovo fondo nel bilancio
dello Stato dedicato specificatamente al finanziamento
delle pratiche partecipative (vedi il commento di Em-

manuele Massagli che segue).

Non ¢ comunque la provvista finanziaria il punto qua-
lificante o determinate del provvedimento tanto piu che
1 periodici report del Ministero del lavoro sul deposito
dei contratti collettivi ai sensi dell’articolo 14 del decreto
legislativo 14 settembre 2015, n. 151, segnalano come la
norma-incentivo, di per sé considerata, non abbia sin
qui concorso alla diffusione su larga scala degli istituti
partecipativi che restano una quota minoritaria della c.d.
contrattazione di produttivita intesa in senso lato (vedi
il grafico 1) (.

2 Resta in ogni caso dubbia anche Iattendibilita stessa delle rileva-
zioni del Ministero del lavoro sul punto visto che non ¢ chiaro, dai
dati contenuti nei periodici report, se i contratti collettivi di se-
condo livello censiti si riferiscano alle somme erogate sotto forma
di partecipazione agli utili d’impresa ex articolo 3 del decreto inter-
ministeriale 25 marzo 2016 (ai fini cio¢ della applicazione dell'im-
posta sostitutiva di cui all’articolo 1, comma 182, della legge n. 208
del 2015) o invece agli strumenti e alle modalita di coinvolgimento
paritetico dei lavoratori nella organizzazione del lavoro ex articolo
4 del decreto interministeriale 25 marzo 2016 (ai fini dell’incre-
mento di cui all’articolo 1, comma 189, della legge 205 del 2015).
Da quanto ¢ desumibile dai report ufficiali, i dati censiti dal Mini-
stero del lavoro (frutto della mera rielaborazione di informazioni
fornite dalle aziende) sembrano in effetti riferirsi esclusivamente ai
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Grafico 1. Piani di partecipazione negli accordi depositati ex art. 14, d.lgs.
n. 151/2015 presso il Ministero del lavoro sul totale degli accordi depositati
(nostra rielaborazione dei dati offerti dai report del Ministero del lavoro)

ACCORDI DEPOSITATI E ATTIVI NEGLI ANNI 2024-2018

W Altri accordi attivi

Accordi contenenti piani di partecipazione/coinvolgimento paritetico lavoratori

0 2000 4000 6000 8000 10000 12000 14000 16000

Quanto detto vale non solo per gli incentivi di natura
economica, ai sensi dell’articolo 4 del decreto intermi-
nisteriale 25 marzo 2016, ma anche per gli incentivi di
natura normativa. Una mappatura parziale, ma pur sem-
pre indicativa, delle intese di prossimita ex articolo 8 del
decreto-legge 13 agosto 2011, n. 138 non segnala la sot-
toscrizione di specifiche intese finalizzate alla «<adozione
di forme di partecipazione dei lavoratori» che, come
noto, ¢ una delle condizioni di legittimazione della c.d.
contrattazione di prossimita in deroga a previsioni di
legge o contratto collettivo (vedi Menegotto, 2023).

piani di partecipazione organizzativa e non invece alla distribu-
zione degli utili ovvero a piani di partecipazione finanziaria dei la-
voratoti.
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Lo stesso puo dirsi per il Fondo per il finanziamento
della partecipazione dei lavoratori al capitale, alla ge-
stione e ai risultati di impresa, introdotto dall’articolo 1,
comma 457, della legge 30 dicembre 2024, n. 207. Un
Fondo speciale per 'incentivazione della partecipazione
dei lavoratori nelle imprese era gia stato istituito dall’ar-
ticolo 4, commi 112-115, della legge 24 dicembre 2003,
n. 350 senza lasciare traccia nel nostro sistema di rela-
zioni industriali pur potendo disporre di una dotazione
iniziale di 50 milioni di euro. Dotazione finanziaria,
giova ricordare, la cui gestione veniva affidata a un Co-
mitato paritetico composto da dieci esperti, due in rap-
presentanza del Ministero del lavoro e otto in rappre-
sentanza delle associazioni sindacali dei datori di lavoro
e dei lavoratori maggiormente rappresentative a livello
nazionale, che non supero tuttavia il vaglio della Corte
Costituzionale in quanto non risultava previsto alcuno
strumento volto a garantire la leale collaborazione tra
Stato e Regioni rispetto a un complesso di norme che
pure viene a «collocarsi all'incrocio di materie rispetto
alle quali la competenza legislativa ¢ diversamente attri-
buita dalla Costituzione: esclusiva dello Stato in tema di
ordinamento civile, concorrente in materia di tutela del
lavoro» (Cotte costituzionale, sentenza n. 231/2005 su
cui le osservazioni di Zoppoli, 2010).

Puramente tecnica pare invece la soppressione delle
previsioni relative alla possibilita per i lavoratori dipen-
denti e i piccoli azionisti persone fisiche di stipulare un
accordo di affidamento fiduciario avente ad oggetto la
delega del diritto di voto nella assemblea societaria e la
gestione  collettiva dei  diritti  derivanti  dalla
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partecipazione finanziaria. Si tratta di una indicazione
del Ministero competente che reputa pienamente atti-
vabili 1 meccanismi di rappresentanza collettiva di inte-
ressi gia contemplati in materia dall’'ordinamento giuri-

dico senza doverne creare di nuovi.

Di un certo significato ¢ infine la soppressione delle
previsioni relative al garante della sostenibilita sociale
delle imprese (sostenibilita opportunamente da valutarsi
anche in relazione alla adozione di istituti e piani parte-
cipativi) che, unitamente alla incerta e poco incisiva for-
mulazione delle previsioni relative al possibile ruolo del
Cnel (st veda znfra il commento all’articolo 13), priva la
legge di un minimo di regia tecnica nel percorso di im-
plementazione delle sue previsioni a livello aziendale
(infra, § 6). Vero anche che, pure in questo caso, gli os-
servatori piu autorevoli non avevano assegnato partico-
lare peso qualitativo alla introduzione di questo stru-
mento rispetto all'impianto complessivo della legge
(Zoppoli, 2023).

3. Una attuazione dell’articolo 46 della Costitu-
zione?

In realta, per formulare una valutazione “politica” com-
plessiva della legge e della sua portata nell’ordinamento
giuridico italiano, pare opportuno volgere lo sguardo al
passato piu che al dettaglio delle singole previsioni nor-
mative in essa contenute (esercizio che, comunque, svi-
lupperemo nei commenti che seguono). E cio¢ com-
prendere se — e in che misura — alla legge varata dal
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Parlamento possa effettivamente assegnarsi il merito di
aver dato attuazione, dopo quasi ottanta anni di attesa,
all’articolo 46 della Costituzione sottraendolo dall’oblio
in cui era caduto al punto da indurre un giurista del ca-
libro di Gino Giugni a incasellarlo nel «genere delle
norme obsolete» (Giugni, 1989 ma 1982, p. 326; D’An-
tona, 1990 e anche Caruso, 2024).

Come abbiamo gia sottolineato la mancata attuazione di
questo articolo della Costituzione — diversamente da
quanto accaduto per I'articolo 39 che ha invece tracciato
un percorso vincolato per efficacia erga ommes dei con-
tratti collettivi di categoria — non ha impedito I'introdu-
zione, nel nostro ordinamento, di una fitta trama di spe-
cifici diritti di informazione, consultazione e partecipa-
zione in senso lato vuoi di fonte legale (si veda la docu-
mentazione normativa raccolta dal Ministero del lavoro
nel 2010, gia allora particolarmente voluminosa, nel c.d.
Codice della partecipazione) vuoi anche di fonte collet-
tiva (il progetto di legge della Cisl ricorda a vario titolo,
tra gli oltre 150 casi raccolti, le esperienze di Poste Ita-
liane, Irisacqua, Luxottica, Lamborghini, Ferrari, Du-
cati, Lino Manfrotto e Vitecgroup Italia, Piaggio, Rold,
Enav, Ferrovie dello Stato, Autostrade per 'Italia, Coop
Alleanza 3.0, Coin Spa, Ovs Spa, Bofrost Italia, Overtel
Stl, Tkea, Autogrill Spa, My Chef, Chef Express, Marriot
e Starhotels, Volkswagen Charta, Leroy Merlin, Enel,
Terna, Acea, A2A, Erg, Edison) posto che I’articolo 46
non pone una riserva di legge in materia (Olivelli, 2005;
1d., 2010; Proia, 2010).
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Diversa questione, tuttavia, ¢ rintracciare nell’ordina-
mento una disciplina organica e completa della materia,
sino ad oggi inesistente (Zoppoli, 2023), che, oltre a
chiarire in modo inequivocabile cosa debba intendersi
per «partecipazione», si faccia carico di disciplinare, in
«armonia con le esigenze della produzione», quei
«modi» e quei «limiti» del «diritto dei lavoratori a colla-
borare alla gestione delle aziende» di cui parla I'articolo
46 della Costituzione. Ed in effetti sarebbe davvero dif-
ficile parlare in questo caso, come per ogni testo che da
attuazione a dettami costituzionali (cosi Cassese, 2023),
di una normativa simbolica e dalla portata tutto som-
mato modesta. Tanto piu se si tiene in considerazione
che, nel nostro Paese, delle oltre duecentosessanta pro-
poste di legge di iniziativa popolare presentate in Parla-
mento negli ultimi quarant’anni solo tre di queste sono
diventate (con modifiche) legge dello Stato (ne da noti-
zia Massagli, 2023, p. 21, secondo Pagella Politica, dal
1996 a oggi, sarebbero invece cinque le proposte diven-
tate legge sulle quasi duecento presentate in questo arco
temporale).

Un conto, del resto, ¢ valutare il testo della legge, e mi-
surarne le ambizioni, ponendosi soggettivamente (come
interpreti) all’interno del vasto e anche decisamente
confuso dibattito sulla «democrazia economica» una
volta intesa come partecipazione alla proprieta e ai po-
teri dell'impresa (vedi Giugni, 1994, p. 144 e Olivelli,
2005, p. 329; ma vedi anche, per il diverso significato
assegnato alla locuzione nella riflessione sociologica,
Baglioni, 1995, pp. 37-48 e Leonardi, 2000, spec. pp. 83-
88) ovvero come strada per la fuoriuscita dal sistema
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capitalistico, mediante un complesso di «piani di indu-
stria» e di «controlli pubblici e sociali» sull'impresa (in
questo senso vedi Smuraglia, 1980, p. 20), utilizzata con
impostazione dirigista dalla sinistra politica e sindacale
per sbarrare la strada alla «democrazia industriale» (cosi
Ichino, 2024 ma 2013, pp. 416-417) o, meglio, per far
evolvere la democrazia industriale — «attraverso la de-
mocrazia economica» — nella prospettiva di una auspi-
cata «democrazia senza aggettivi» fuori e dentro 1 luoghi
di lavoro (cosi Smuraglia, 1980, p. 23, p. 27, Galgano,
1980, spec. 47-52, Ghezzi, 1980, pp. 98-101, pp. 113-
117 con riferimento al progetto di legge Morandi sui
consigli di gestione a cui veniva affidato «un inedito
ruolo di strumenti istituzionali tra loro connessi per il
controllo e per I'impulso dell’attivita economica, in una
linea di sostanziale continuita tra fabbrica, settori pro-
duttivi intermedi e sistema globale dell’economiay).

Un dibattito questo gia «terminato all’inizio degli anni
Ottantax», a ben vedere, tanto piu che 'esigenza di un
intervento sulla proprieta dell'impresa ¢ «un prodotto
della dottrina e dell’esperienza politica e sindacale che
non ha alcun rapporto di derivazione con tale norma
costituzionale di principio» (Giugni, 1989 ma 1982, p.
326 e anche Zoppoli 2005, p. 380).

Un dibattito che, «una volta dato in pasto alla curiosita
del pubblico, viene fatto proprio dai cosiddetti “inge-
gneri sociali”; autoctoni e autodidatti che elaborano le
teorie piu impensabili o fuori da ogni fattibilita» (ancora
Giugni, 1994, p. 144).
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E fuori discussione, da questo punto di vista, che per
chi vede nella partecipazione lo strumento per demo-
cratizzare impresa (ad esempio Bavaro, 2012), e cio¢
«uno “spazio politico” dove si possano affermare i prin-
cipi e le regole tipici della democrazia e rappresentanza
politica» (si veda lefficace ricostruzione di Caruso,
2024), la legge di iniziativa popolare della Cisl ¢ decisa-
mente meno (ed ¢ anche piu debole) di quanto non sia
gia presente in molti contratti collettivi di lavoro: «non
si tratta di una modifica vera e propria perché ha solo
un valore simbolico ed ¢ lasciata al buon cuore delle
aziende, le quali possono aprire alla presenza dei lavo-
ratori negli organi di governo» (Bavaro, 2025). Quanto
alla partecipazione economica e finanziaria dei lavora-
tori «si tratterebbe di una sorta di beneficenza che
'azienda fa ai singoli lavoratori: decide se concedere la
partecipazione e a quali condizioni, mentre il premio di
produzione ¢ frutto di una contrattazione» (ancora Ba-
varo, 2025).

Altro conto, tuttavia, ¢ valutare la portata e il testo della
legge per quello che oggettivamente dispone, al di la
cio¢ delle affermazioni di principio contenute all’arti-
colo 1, rispetto al dettato costituzionale la dove, ap-
punto, si «riconosce il dzritto dei lavoratori a collaborare
[...] alla gestzone delle aziende».

La formulazione dell’articolo 46 ¢, in effetti, apparente-
mente evocativa della cogestione (Gottardi, 2016) —
cio¢ della forma piu forte di partecipazione dei lavora-
tori, quella che il legislatore chiama oggi «partecipazione
gestionale» — e sembrerebbe anche riconoscere,
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diversamente da quanto fa ora il legislatore ordinario,
un vero e proprio diritto soggettivo per tutti i lavoratori
a collaborare alla gestione delle imprese (Corti, 2012, p.
330).

Gia in passato si ¢ sostenuto che una «una legge vera-
mente attuativa dell’articolo 46 dovrebbe muovere nella
direzione di una reale partecipazione», nei termini cio¢
di una scelta regolativa/impositiva forte che sarebbe
imprescindibile per Iattuazione dell’articolo 46 posto
che «’autonomia collettiva non puo disporre di materie
quali le modalita di governance societaria o le forme di
azionariato dei dipendenti» (cosi Zoli, 2013, p. 577 ma
vedi anche Ales, 2020, p. 141, che solleva perplessita ri-
spetto alla idea — o, meglio, aspirazione — di affidare alla
relazioni industriali anche lo sviluppo della partecipa-
zione organizzativa). In assenza di queste caratteristiche
una legge in materia di partecipazione, per quanto orga-
nica, rischierebbe insomma di tradursi in una sorta di
manifesto per la promozione di pratiche partecipative
la cui reale applicazione viene tuttavia rimessa a future
decisioni affidate alla autonomia privata tanto a livello
individuale che collettivo.

La riflessione scientifica si ¢ tuttavia fatta gia ampia-
mente carico di chiarire che quella dell’articolo 46 ¢ una
previsione normativa dall’indiscusso carattere program-
matico (Olivelli, 2005 e Proia, 2010, ma vedi ora la di-
versa lettura suggerita da L. Nogler, 2025): una formula
in ogni caso «volutamente e forzatamente aperta» (Treu,
1988) e di natura indeterminata che lascia al legislatore
ordinario ampia discrezionalita di azione (infra, § 4) sia
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rispetto alle forme e alle modalita della partecipazione
sia in relazione al raccordo con la contrattazione collet-

tiva e il collegamento con I'azione sindacale (Treu,
1988).

La stessa locuzione «ollaborare alla gestione delle aziende,
una volta contestualizzate e relativizzate le suggestioni
(e le troppe approssimazioni) provenienti da un dibat-
tito politico e sindacale risalente nel tempo, mostrano
un contenuto decisamente indeterminato rispetto alle
molteplici forme di collaborazione tra capitale e lavoro
evocate nel percorso di stesura della Carta costituzio-
nale tanto da porter indicare, al tempo stesso, la sem-
plice informazione e consultazione dei lavoratori
quanto la cogestione in senso proprio. Non a caso ¢
proprio su questi termini che si registro, nell’ambito
della Assemblea costituente, la convergenza tra il
Gruppo democratico cristiano e il Gruppo comunista
rispetto a una delle previsioni piu controverse e trava-
gliate del progetto di Carta costituzionale (Biasi, 2013).

Rispetto all’oggetto e alle finalita della legge approvata
dal Parlamento risulta di grande utilita ricordare allora
le parole dell’onorevole Ghidini, Presidente della terza
Sottocommissione, nella seduta dell’Assemblea costi-
tuente del 14 maggio 1947 rispetto alla formulazione
dell’articolo 46: «¢ evidente che la parola “gestione” ¢
usata in senso generico, e non nel suo significato lette-
rale. Lla parola “gestione” vuole avere il significato che
convenzionalmente le si attribuisce, tanto vero che ¢é
stata accettata da tutti, pure essendo diversi gli orienta-
menti politici dei componenti la Commissione.
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Abbiamo detto: «Nei modi e nei limiti stabiliti dalla
legge», perché la partecipazione puo essere consultiva,
oppure deliberativa; puo essere classista, oppure colla-
borativa; pud essere partecipazione all’amministra-
zione, oppure alla direzione ecc., ecc. Non abbiamo vo-
luto determinare a priori la forma e il modo di questa
partecipazione, e cio allo scopo di non confiscare a no-
stro profitto quella liberta di decisione che deve essere
lasciata intatta al legislatore futurox.

I1 passaggio fondamentale nell’accidentato percorso di
stesura del testo finale dell’articolo 46 (rispetto alla for-
mulazione iniziale approvata dalla terza Sottocommis-
sione della Commissione per la Costituzione) sta tutta-
via nel passaggio dalla espressione «partecipazione alla ge-
stioney alla espressione «wo/laborazione alla gestione» cosi
da elevare il lavoratore, con la necessaria «progressivita
attraverso la quale le trasformazioni si attuanow», da
quella posizione di inferiorita rispetto all’imprenditore
che lo rende mero «strumento di produzione» (emenda-
mento a firma degli onorevoli Gronchi, Pastore Giulio,
Storchi e Fanfani discusso e approvato dalla Assemblea
costituente il 14 maggio 1947).

L’onorevole Di Vittorio ebbe poi modo di precisare la
valutazione favorevole rispetto all’utilizzo del concetto
di «collaborazione» in luogo di «partecipazione» attri-
buendole «il significato di partecipazione attiva dei la-
voratori alla gestione dell’azienda, e quindi allo sviluppo
dell’azienda stessa nell’interesse dei lavoratori e del
Paese» (Assemblea costituente, seduta del 14 maggio
1947).

26



ARTICOLO 1

L’onorevole Gronchi ebbe invece modo di precisare il
rifiuto di una «specificazione delle varie forme di parte-
cipazione» cosi da assegnare a questo articolo della Co-
stituzione «l carattere di un principio da attuare poi
nelle varie riforme che dovranno essere condizionate
dal momento in cui si realizzeranno» (Assemblea costi-
tuente, seduta del 14 maggio 1947); 1a dove il concetto
di «collaborazione», non rispecchia soltanto una idea so-
lidaristica della societa e dei rapporti economici propria
del Gruppo democratico cristiano, ma anche la salva-
guardia (che pare ora fatta propria dalla legge approvata
dal Parlamento) di «taluni principi senza dei quali non
vi ¢ ordinata e percio feconda attivita produttiva; primo
fra tutti quello che potrebbe essere nella unita di co-
mando delle aziende produttive. Questo non presup-
pone né un paternalismo anacronistico nella realizza-
zione di tale collaborante solidarieta, né una subordina-
zione che menomi il prestigio del lavoro; ma indica una
certa posizione gerarchica di compiti e di responsabilita
della quale sarebbe assurdo e contrario agli interessi
stessi del lavoro non tenere conto nel momento pre-

sente» (Assemblea costituente, seduta del 14 maggio
1947).

Una conferma, tutto questo, che la legge in commento
¢ effettivamente normativa di attuazione di un principio
costituzionale che non delinea alcuna preferenza verso
le diverse forme di partecipazione dei lavoratori e che
tanto meno impone alla legge di attuazione il compito
di determinare, pur nel rispetto delle «esigenze della
produzione», una modalita necessariamente cogente del
diritto rispetto alle determinazioni dell'imprenditore.
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Qualcuno potra ovviamente giudicare timidi i contenuti
della legge, soprattutto alla luce degli emendamenti ac-
colti nel corso del dibattito parlamentale (s#pra, § 2), ma
non ¢ neppure da sottovalutare una lettura, per noi de-
cisamente preferibile, volta a inquadrare la cornice nor-
mativa delineata dalla legge, e in particolare il convinto
e deciso rinvio alla contrattazione collettiva (#nfra, § 4),
come modalita concreta di attuazione della Costitu-
zione che si sviluppa nel segno di un progetto politico
progressista perché convintamente rispettoso di quel
principio di gradualita delle riforme che, come visto, era
ben presente ai Padri costituenti.

Non solo. Un attento esame dei lavori presso I’Assem-
blea costituente aiuta a chiarire anche un secondo punto
che ci pare centrale nella valutazione “politica” della
legge e anche rispetto a talune critiche ad essa mosse
con riferimento ai «modi» di collaborazione dei lavora-
tori alla gestione delle aziende.

Come ¢ stato infatti da tempo evidenziato (Tosi, 2021),
nell’ampio e travagliato dibattito che ha portato alla ste-
sura dell’articolo 46 della Costituzione non ¢ mai
emersa la preoccupazione (su culi si ¢ invece arrovellata
non poco la dottrina giussindacale post-corporativa ita-
liana e che si rintraccia anche nelle audizioni di alcune
confederazioni sindacali sul disegno di legge presentato
in Parlamento) relativamente al rischio di una sovrap-
posizione, se non proprio collisione, tra la partecipa-
zione dei lavoratori garantita per il tramite di loro dele-
gati aziendali e la “partecipazione” acquisita dalla rap-
presentanza sindacale per il tramite della contrattazione
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collettiva (il c.d. canale doppio su cui Biagi, 1990).
Preoccupazione che «oggi possiamo ritenere essere
stata una delle principali cause della mancata attuazione
dell’art. 46» (cosi Tosi, 2021, p. 33) e che ci porta a que-
sto punto a dover sviluppare qualche riflessione sulle
questioni di «democrazia industriale» sollevate da una
legge che, in linea del resto con le proposte di intervento
legislativo in materia dell’'ultimo decennio (Zoli, 2013;
Treu, 2010, Castro, 2010) e rispetto a un contesto giu-
ridico-istituzionale che espressamente riconosce anche
il conflitto come strumento di partecipazione democra-
tica dei lavoratori alla organizzazione politica, econo-
mica e sociale del Paese (vedi Biasi, Falsone, 2013), af-
fida lo sviluppo della cultura e degli istituti partecipa-
zione a relazioni volontaristiche di natura essenzial-

mente contrattuale.

4. (Segue): partecipazione dei lavoratori, demo-
crazia industriale, contrattazione collettiva

La legge approvata dal Parlamento non piacera, con
buona probabilita a chi, una volta individuata la ratio
dell’articolo 46 della Costituzione «nella parziale demo-
cratizzazione dell’agire imprenditorialer, ritiene che un
siffatto obiettivo non possa essere realisticamente rag-
giunto affidando l'attuazione del precetto costituzionale
alla contrattazione collettiva (cosi: Corti, 2012, p. 330,
Ales, 2020, p. 141; Michieli, 2024, p. 207 e p. 240).

La critica non ¢ rivolta tanto alla carenza per i contratti
collettivi di «diritto comuney, in seguito alla mancata
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attuazione dell’articolo 39 della Costituzione, di una ef-
ficacia obbligatoria per tutti gli appartenenti alle catego-
rie alle quali il contratto si riferisce (in questa prospet-
tiva vedi comunque D’Antona, 1992, p. 155). Chi si ¢
posto in questa prospettiva, forte anche di una appro-
fondita analisi delle principali esperienze offerte dalla
comparazione giuridica, segnala piuttosto come l'attua-
zione dell’articolo 46 della Costituzione non possa es-
sere affidata a strumenti e percorsi di coinvolgimento
dei lavoratori discrezionali: «a tacere dei dubbi di legit-
timita costituzionale [...], un impianto totalmente op-
zionale |[...] rischia di essere ineffettivo, perché non ¢ in
grado di costituire quel vincolo benefico che costringe
le parti ad attuare comportamenti collaborativi» (Corti,
2012, p. 330; nello stesso senso, pur in un contesto fi-
costruttivo che comunque nega il carattere incostituzio-
nale di interventi di tipo volontaristico, anche Michieli,
2024, p. 114).

In queste letture, sviluppate attorno al combinato di-
sposto degli articoli 3 e 46 della Costituzione, torna
dunque I'idea (s#pra, § 3) di un vero e proprio diritto dei
lavoratori a collaborare alla gestione delle aziende che
spetterebbe cio¢ anche a prescindere dalla disponibilita
del datore di lavoro a riconoscetlo ovvero a negoziarne
I'esercizio con il sindacato, indipendentemente dal li-
vello di contrattazione, come avviene invece per tutte e
quattro le forme di partecipazione (gestionale, econo-
mica e finanziaria, organizzativa e consultiva) previste
dalla legge in commento.
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La proposta di legge di iniziativa popolare della Cisl,
ben prima che la forza precettiva del testo venisse ulte-
riormente stemperata dal Parlamento, era infatti — ed ¢
anche ora — chiarissima e, anzi, radicale (Treu, 2023, p.
900) nel voler dare attuazione all’articolo 46 alla con-
trattazione collettiva con un impianto definito di tipo
promozionale o di sostegno: al livello nazionale sono
affidate le procedure da adottare per 'individuazione
dei rappresentanti dei lavoratori nei consigli di ammini-
strazione e di sorveglianza delle imprese, nonché, sep-
pure implicitamente, anche 1 meccanismi istituzionali
della partecipazione organizzativa e della partecipazione
consultiva; al livello decentrato ¢ affidato il compito di
gestire le intese relative alla possibile distribuzione degli
utili nell’ambito della contrattazione di produttivita, in-
dividuare 1 soggetti della partecipazione organizzativa e,
piuin generale, la responsabilita o funzione di «costruire
I'abito partecipativo su misura, attingendo dalle opzioni
regolate nella legge, tenendo in conto le caratteristiche
di ogni impresa, il territorio, 'andamento del settore»
(cosi Massagli, 2023, pp. 24-25; vedi anche, piu in det-
taglio, Ales, 2023).

Si ¢ gia detto, in proposito, che I'articolo 46 della Costi-
tuzione ¢ una previsione di compromesso e di natura
indeterminata che, rispetto allo stallo registratosi in
seno alla Assemblea costituente, rinvia consapevol-
mente al legislatore ordinario il compito di definire i
«modi», che possono dunque anche essere indiretti e
meramente promozionali, del diritto dei lavoratori di
collaborare alla gestione delle imprese (supra, § 3). E
nessuno puo peraltro oggi negare che la contrattazione
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collettiva rappresenti, sempre rispetto al dettato costi-
tuzionale e nei termini di quella «partecipazione conflit-
tuale» di cui parlava Luigi Mengoni (1977), uno dei #od:
per concorrere alla democratizzazione dell’agire im-
prenditoriale e per garantire quella effettiva partecipa-
zione di tutti 1 lavoratori alla organizzazione politica,
economica e sociale del Paese di cui parla 'articolo 3
della Costituzione.

Detto cio, rispetto a quella che nel tempo ¢ diventata la
«via italiana» alla democrazia industriale (Carinci, 1991,
p. 206 e ora Marino, 2020), I'articolo 46 della Costitu-
zione non pone, in ogni caso, in capo al legislatore or-
dinario un obbligo di riconoscere al lavoratore un di-
ritto soggettivo perfetto rispetto al datore di lavoro.
Vero ¢ piuttosto che ¢ lo stesso legislatore costituzio-
nale a condizionare il “diritto”, nel senso di un indicare
un impianto normativo che si sviluppi in «armonia con
le esigenze della produzione», ammettendo espressa-
mente, per questa ragione, anche «limiti» al diritto dei
lavoratori di collaborare alla gestione delle imprese.
Tanto piu che la lettera dell’articolo 46 parla generica-
mente di «collaborazione» e non espressamente di «par-
tecipazione» come invece previsto nella formulazione
iniziali uscita dalla terza Sottocommissione della Com-
missione per la Costituzione (supra, § 3).

Restiamo, insomma, nell’ambito della opportunita e
della discrezionalita di una scelta di politica legislativa su
cui, ovviamente, ¢ lecito avanzare critiche, rispetto a
personali aspettative o anche alle esperienze di altri or-
dinamenti, senza pero che questo porti a dover negare
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alla legge approvata dal Parlamento la finalita di attuare
larticolo 46 della Carta costituzionale o, addirittura, ad

avanzare dubbi di legittimita costituzionale.

Piu corretto allora appare il giudizio di chi, rispetto
all'impianto giuridico-istituzionale della legge, ha avan-
zato qualche fondata riserva sulla effettiva capacita del
«vettore implementativo presceltor, e cioe della contrat-
tazione collettiva, a «fungere da propulsore» rispetto alle
dinamiche del nostro sistema di relazioni industriali e
alle caratteristiche delle diverse forme di partecipazione
che la nuova normativa si propone di sostenere e svi-
luppare (Caruso, 2024, p. 112 e gia D’Antona, 1992, p.
154). Obiezione questa a cui tuttavia si puo pero rispon-
dere ricordando che esistera pure qualche valida ragione
se, in quasi ottant’anni di storia repubblicana, le forze
politiche e le forze sociali non siano state sin qui capaci
di trovare una convergenza su forme forti o modelli di-
rigisti di partecipazione alla gestione delle imprese (vedi
Napoli, 2010), la dove invece ¢ un dato di fatto che le
poche esperienze reali di istituti partecipativi siano
emersi nella realta delle nostre relazioni industriali pro-
prio in seno alla contrattazione collettiva (vedi Nogler
2024, p. 22, nota 80, che richiama sul punto la docu-
mentata ricerca empirica condotta sui settori chimico-
farmaceutico e metalmeccanico da Impellizzieri, 2023.
In tema vedi anche i rapporti annuali di ADAPT sulla
contrattazione collettiva in Italia che documentano la
progressiva diffusione nei contratti aziendali di istituti e
strumenti partecipativi nei contratti).
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Quest’ultima considerazione consente di superare, in
ogni caso, una perplessita ricorrente rispetto al rapporto
che sussiste tra partecipazione e contrattazione collet-
tiva e, pit in generale, tra istituti partecipativi e azione
sindacale.

Una perplessita — o, meglio, una «falsa contrapposi-
zione», per riprendere linsegnamento di Massimo
D’Antona (1992, p. 137) — non sorprendentemente 1i-
marcata, proprio in fase di approvazione della proposta
di legge di iniziativa popolare della Cisl, tanto dai rap-
presentanti di Confindustria, che hanno visto nel rinvio
alla contrattazione collettiva il rischio di un inaspri-
mento del conflitto e delle rivendicazioni nei luoghi di
lavoro, quanto da parte della Cgil rispetto all’attuale as-
setto di rappresentanza dei lavoratori nei luoghi di la-
voro (c.d. canale unico). E stato infatti lo stesso segre-
tario generale della Cgil, Maurizio Landini, a sottoli-
neare come la partecipazione dei lavoratori, quando svi-
luppata all’interno di apposite commissioni paritetiche,
possa in qualche misura indebolire il ruolo della con-
trattazione collettiva e sottrarre competenze (cio¢ po-
tere) alle rappresentanze sindacali presenti in azienda
(analoghe perplessita sono state avanzate dai rappresen-
tanti della Uil nel corso della audizione, lo scorso 25
marzo 2025, presso la X Commissione del Senato della
Repubblica).

Ed in effetti il problema — o, meglio, il valore — della
partecipazione ¢ tutto qui: rinunciare reciprocamente a
quote di potere (datoriale) e contropotere (sindacale)
per gestire in forma collaborativa, con vari strumenti di
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coinvolgimento e diversi livelli di intensita e irreversibi-
lita, interessi separati e potenzialmente in conflitto che
tuttavia, pur senza voler richiamare antiche concezioni
dellimpresa e del rapporto di lavoro in senso organici-
stico (Giugni, 1968; Zoppoli, 2010), possono anche es-
sere gestiti con strategie comuni senza che per questo si
ingeneri una confusione di ruoli o di responsabilita (an-
cora Giugni, 1968 e Romagnoli, 1968). Una opzione,
questa, che funziona decisamente meglio quando ¢ sta-
bilita sulla base libere decisioni delle parti interessate e
in funzione di rapporti di fiducia piuttosto che per di-
sposizioni imperative di legge. A conferma che, almeno
in via di prima applicazione dell’articolo 46 della Costi-
tuzione e in coerenza con le peculiarita del nostro si-
stema di relazioni industriali, la delega alla contratta-
zione collettiva possa rappresentare una soluzione prag-
matica e sostenibile anche per superare reciproche dif-
fidenze che sono ancora oggi molto radicate, almeno a
livello centrale e politico, come confermato dalle audi-
zioni in Parlamento dei rappresentanti dei datori di la-
voro e dei rappresentanti dei lavoratori.

E dal volgere del secolo scorso che 1 giuristi piu attenti
alle trasformazioni della economia e della societa hanno
del resto correttamente avvertito che una discussione
sulle forme di partecipazione nellimpresa «non do-
vrebbe attardarsi ulteriormente sulla contrapposizione
concettale tra partecipazione (sinonimo di integrazione)
e contrattazione (sinonimo di autonomia)» (D’Antona,
1992, p. 138).
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La verita, come conferma anche la comparazione giuri-
dica, ¢ che contrattazione e partecipazione si asctivono
entrambe nella pit ampia categoria della «democrazia
industriale» e cioé nelle diverse e storicamente variabili
modalita con cui i lavoratotri influenzano e bilanciano i
poteri della direzione d’impresa e, dunque, “parteci-
pano” alla formazione delle decisioni aziendali. Con-
trattazione e partecipazione, dunque, non sono in con-
trapposizione ma sono strategie che ben possono con-
sistere e, anzi, risultare tra loro complementari (Olivelli,
2005, p. 327).

A confermare questa impostazione, almeno per il caso
italiano, € lo studio della contrattazione collettiva azien-
dale, tanto quella dei nostri giorni (vedi Marino, 2020)
quanto quella del passato (vedi Giugni, 1968), che ¢ poi
il vero baricentro di ogni discorso sulla partecipazione
(cosi, condivisibilmente, Zoppoli, 2023, p. 972).

Il monitoraggio sistematico della contrattazione decen-
trata, realizzato con i rapporti ADAPT sulla contratta-
zione collettiva in Italia dal 2012 al 2024, segnala come
circa la meta dei contratti aziendali oggetto di analisi
(circa 400 per annualita) gia oggi contenga forme di par-
tecipazione dei lavoratori ai processi decisionali, soprat-
tutto in termini di consultazione ed esame congiunto, e
che circa un terzo di essi preveda forme di partecipa-
zione su varie tematiche nell’ambito di comitati parite-
tici pur escludendo il piu delle volte che questi abbiano
competenze negoziali (Armaroli, Impellizzieri, 2024).
Forme di collaborazioni tra imprese e lavoratori tutte
queste che, nella analisi delle diverse casistiche aziendali,
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non solo non mostrano segnali di arretramento della
rappresentanza di tipo sindacale ma che, piuttosto,
stanno a indicare, in linea con quanto autorevolmente
segnalato con riferimento a esperienze del passato (Giu-
gni, 1968), come la partecipazione non sottragga ter-
reno alla contrattazione collettiva ma piuttosto con-
corra a precostituire le condizioni per gestire in modo
costruttivo le trasformazioni del lavoro e per innovare
gli stessi rapporti contrattuali nell'impresa (vedi Arma-
roli, 2019).

Le difficolta nello studio e soprattutto nella conoscenza
della contrattazione aziendale su basi scientifiche sono
note (Tiraboschi, 2023) e, anche recentemente, sono
state denunciate in sede istituzionale (si veda il XXVI
rapporto del Cnel sul mercato del lavoro e la contratta-
zione collettiva). Come giustamente ¢ stato pero notato,
ci sono «ormai molte premesse, anche normative (di re-
cepimento delle direttive Ue), per mettere nell’armadio
della storia la distinzione tra canale unico/conflittuale e
canale doppio/anche partecipativo di rappresentanza
dei lavoratori in azienda» (Nogler, 2024, p. 10).

Quanto basta per relativizzare, alla luce delle prassi at-
tualmente gia esistenti nel nostro sistema di relazioni in-
dustriali, la critica e le perplessita avanzate — rispetto al
progetto originario di legge di iniziativa popolare della
Cisl (vedi Ales, 2023) ma con rilievi che rimangono in
parte validi anche per il testo varato dal Parlamento —
da chi ha sottolineato 1 rischi e le incertezze che sorgono
dal non aver (volutamente) affrontato il legislatore il
tema della natura della rappresentanza dei lavoratori a
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cui viene affidata, di volta in volta, la gestione di compiti
partecipativi e cio¢ «se siano essi necessariamente rap-
presentanti sindacali, anche sindacali o (anche) non sin-
dacali» (Ales, 2023, p. 923).

Beninteso, valutare i 7odi di designazione dei rappresen-
tanti dei lavoratori nelle istanze partecipative e le forme
di (possibile) raccordo tra i soggetti della partecipazione
e quelli della contrattazione aziendale non ¢ certo un
aspetto secondario, anzi (vedi D’Antona, 1992, p. 142).
Le (poche) ricerche condotte sul campo e a diretto con-
tatto con le rappresentanze sindacali confermano tutta-
via, rispetto al ricorrente interrogativo sollevato
nell’'ambito della riflessione giuslavoristica (Ales, 2020,
p- 129), che la natura sindacale della rappresentanza dei
lavoratori nei luoghi di lavoro definita negli articoli 14 e
19 dello Statuto dei lavoratori non abbia inciso sullo svi-
luppo (e tanto meno abbia contrastato il radicamento)
di pratiche partecipative (vedi la ricerca empirica di Ar-
maroli, 2022, presso un gruppo di aziende selezionate
in collaborazione con la Fim-Cisl di Brescia, poi prose-
guita su scala internazionale, nel progetto Broadvoice di
cui ¢ capofila ADAPT ); questo quantomeno con rife-
rimento alla «partecipazione organizzativa» e alla «par-
tecipazione consultiva» che sono dimensioni del feno-
meno in esame pienamente in linea col diritto costitu-
zionale di collaborare alla gestione delle imprese.
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5. Il campo di applicazione della legge e il nodo
delle piccole imprese

Una valutazione dell’oggetto e delle finalita della legge
in commento non sarebbe completa senza una rifles-
sione sul suo campo di applicazione. Come ¢ stato giu-
stamente evidenziato le caratteristiche dei datori di la-
voro sono anzi il primo dato da guardare quando si af-
fronta il tema della partecipazione (Magani 2004).

Da questo punto di vista una prima osservazione da
svolgere ¢ relativa alle amministrazioni pubbliche.

La lettera della legge pare, in effetti, escluderle dal pro-
prio campo di applicazione. L’articolo 1 ¢ chiaro nel
precisare che «la presente legge disciplina la partecipa-
zione gestionale, economica e finanziaria, organizzativa
e consultiva dei lavoratori alla gestione, all’organizza-
zione, ai profitti e ai risultati nonché alla proprieta delle
aziende e individua le modalita di promozione e incenti-
vazione delle suddette forme di partecipazione, in attua-
zione dell’articolo 46 della Costituzione». Articolo 46
che, come gia evidenziato, riconosce «il diritto dei lavo-
ratori a collaborare, nei modi e nei limiti stabiliti dalle

leggi, alla gestione delle azgiendes.

Una conferma di questa lettura ¢ data dalla soppres-
sione, nel corso del dibattito parlamentare, della previ-
sione di cui all’articolo 13 del disegno di legge di inizia-
tiva popolare della Cisl che disponeva, nella versione
originaria, I'estensione della «partecipazione consultiva»
ai rapporti di lavoro alle dipendenze delle pubbliche
amministrazioni. In materia di potere di organizzazione
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del datore di lavoro pubblico (articolo 5, comma 2, de-
creto legislativo n. 165/2001) e di organizzazione degli
uffici e fabbisogni di personale nelle amministrazioni
pubbliche (articolo 6, comma 1, decreto legislativo n.
165/2001) le relative determinazioni restano cosi «as-
sunte in via esclusiva dagli organi preposti alla gestione
con la capacita e i poteri del privato datore di lavoro»
fatta salva la sola informazione ai sindacati.

L’esclusione del lavoro pubblico dal campo di applica-
zione della legge (di parere contrario ¢ pero la Cisl nella
gia richiamata memoria di audizione presso la X Com-
missione del Senato della Repubblica) ¢ una questione
non secondaria, per quanto il tema possa apparire una
digressione, posto che nei decenni passati la riforma del
lavoro pubblico «si ¢ molto nutrita dell’obiettivo di rea-
lizzare in Italia un forte avvicinamento giuridico, e
prima ancora culturale, nei modelli di relazioni sindacali
tra privato e pubblico» (cosi Zoppoli, 2005, p. 443).
Sono del resto note, in materia, le preoccupazioni di chi
ritiene deleterie nel lavoro pubblico forme di partecipa-
zione e “cogestione” sindacale (vedi Verbaro, 2010) ri-
spetto ai principi costituzionali di «equilibrio dei bilanci
e sostenibilita del debito pubblico» e di «buon anda-
mento del’amministrazione» e alla previsione secondo
cui, nell’ordinamento degli uffici «sono determinate le
sfere di competenza, le attribuzioni e le responsabilita
proprie dei funzionari» (articolo 97 della Costituzione).

Con riferimento alle pubbliche amministrazioni si puo
in ogni caso ricordare che nel Patto per /innovazione del
lavoro pubblico e la coesione sociale, sottoscritto il 10 marzo
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2021 tra Governo e Cgil-Cisl-Uil, gia si prevede, in ap-
plicazione dell’accordo europeo del 21 dicembre 2015,
tra Tuned (delegazione sindacale europea) e Eupae (da-
tori di lavoro delle pubbliche amministrazioni europee),
recante il Quadro generale sulla informazione e consultazione
dei funzionari pubblici e dei dipendenti delle amministrazioni dei
governi centrali, un percorso di adeguamento per via con-
trattuale dei «sistemi di partecipazione sindacale», favo-
rendo «processi di dialogo costante fra le parti» e valo-
rizzando «strumenti innovativi di partecipazione orga-
nizzativa, a partire dagli OPI, che implementino I’at-
tuale sistema di relazioni sindacali sia sul fronte dell'in-

novazione che su quello della sicurezza sul lavoro.

Va peraltro ricordato che per espressa previsione di
legge, e fermo restando quanto previsto dall’articolo 5,
comma 2, sono 1 contratti collettivi nazionali a discipli-
nare «le modalita e gli istituti della partecipazione nelle
pubbliche amministrazioni» (articolo 9, decreto legisla-
tivo n. 165/2001). Contratti collettivi nazionali che — a
seguito della novella del decreto legislativo 30 marzo
2001, n. 165 contenuta nel decreto legislativo 27 ottobre
2009, n. 150 — si trovano oggi di fronte ad una “pubbli-
cizzazione” del potere datoriale che non puo non ma-
nifestarsi appieno su alcuni importanti momenti della
organizzazione macro e micro del lavoro pubblico che
vengono sottratti (rispetto a talune forzature interpreta-
tive e prassi sviluppatesi sul testo originario dell’articolo
9 del decteto legislativo n. 165/2001) «dalla cogestione
degli istituti della partecipazione sindacale» (cosi Ver-
baro, 2010, p. 86, p. 93).
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Diverso ¢ il discorso relativamente alle societa a parte-
cipazione pubblica di cui all’articolo 2, comma 1, lettera
n), del decreto legislativo 19 agosto 2016, n. 175 rispetto
alle quali viene indubbiamente meno un dato caratteriz-
zante della originaria proposta di legge di iniziativa po-
polare della Cisl e cio¢ 'obbligo di «integrare il consiglio
di amministrazione con almeno un amministratore no-
minato secondo le procedure di cui all’articolo 4 della
legge. Ma questo non preclude in alcun modo I'applica-
zione della legge verso questo tipo di societa.

Lo stesso puo dirsi per gli istituti di credito, per le ban-
che e per le aziende che forniscono servizi pubblici es-
senziali rispetto alle quali, nel passaggio in Parlamento,
¢ semplicemente venuto meno l'obbligo originario (at-
ticolo 15 della proposta Cisl) della consultazione pre-
ventiva obbligatoria e cio¢ uno dei pochi profili cogenti
della legge.

In ultimo alcune parole vanno spese per le imprese di
piccole dimensioni, da sempre un «deserto inesplorato»
quando si parla di partecipazione (Biagi, 1978, p. 151),
rispetto alle quali i primi commentari della proposta di
legge di iniziativa popolare della Cisl avevano soffer-
mato la loro attenzione in considerazione delle note ca-
ratteristiche del tessuto produttivo del nostro Paese
(Ales, 2023). I riferimento era alla originaria previsione
di una consultazione preventiva e obbligatoria limitata
alle imprese con piu di cinquanta dipendenti.

Con il passaggio parlamentare il carattere obbligatorio
della consultazione ¢ tuttavia venuto meno e con esso il

riferimento al limite dimensionale dei cinquanta
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dipendenti. Si deve anzi segnalare che, proprio per pro-
vare a rispondere al nodo della piccola impresa, la for-
mulazione finale della legge abbia ora previsto, quanto-
meno sul tema della partecipazione organizzativa, che
«le imprese che occupano meno di trentacinque lavora-
tori possono favorire, anche attraverso gli enti bilaterali,
forme di partecipazione dei lavoratori all’organizza-
zione delle imprese stesse» (articolo 9, comma 2).

Non ¢ invece stato accolto il suggerimento, avanzato in
audizione in Parlamento dai rappresentati delle piccole
imprese e dell’artigianato, di inserire nel provvedimento
specifici incentivi o comunque strumenti ad hoc diretti
ad agevolare, tramite il coinvolgimento dei dipendenti e
la loro partecipazione ai destini dell'impresa, il ricambio
generazionale e la trasmissione dell’azienda. Si pensi
all’azionariato dei lavoratori, nella forma degli ESOP,
utilizzato negli Stati Uniti e in altri Paesi per facilitare la
gestione di piccole e medie imprese non quotate, la con-
tinuita aziendale e il trasferimento graduale di proprieta
senza perderne subito il controllo (Lowitzsch, 2010).

La questione della dimensione d’impresa e, conseguen-
temente, della adeguatezza del testo di legge in com-
mento rispetto alle caratteristiche delle imprese italiane
resta, in ogni caso, una discussione aperta che solo la
fase applicativa potra contribuire a chiarire. Tuttavia, ¢
proprio sotto questo profilo che ¢ possibile apprezzare
un intervento legislativo che, nel disciplinare una artico-
lata tipologia di forme di partecipazione, puo efficace-
mente rispondere — grazie anche al concorso e agli adat-
tamenti della contrattazione collettiva di settore,
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territorio e azienda e alla bilateralita di settore — alle spe-
cifiche esigenze proprie delle diverse categorie di im-
presa.

Resta peraltro vero che, salvo momenti particolari e
ferma restando la diversita di interessi tra datori di la-
voro e loro dipendenti, la cooperazione ¢ una caratteri-
stica intrinseca dello sviluppo delle relazioni di lavoro e
quasi un elemento obbligatorio nelle piccole e medie
imprese (cosi Manghi, 1999, p. 9). Ed in effetti, ¢ pro-
prio in queste aziende che spesso si assiste «alle forme
piu spinte di partecipazione: perché ¢ proprio nelle pic-
cole imprese che — quando le cose funzionano bene —
fra datore e prestatore di lavoro si instaura piu diretta-
mente il rapporto di fiducia personale, il riconosci-
mento dell'indispensabilita del rispettivo ruolo, la di-
sponibilita alla trasparenza totale della gestione azien-
dale» (Ichino, 2024, p. 157).

6. Operativita della legge e possibili scenari futuri:
Pimpatto sul sistema di relazioni industriali

Analizzati oggetto, finalita, campo di applicazione e vin-
coli di sistema ¢ ora possibile sviluppare qualche rifles-
sione finale sulla operativita della legge nella prospettiva
del suo impatto — e anche del suo possibile sviluppo
nella prassi dei luoghi di lavoro — rispetto alle dinamiche
del nostro sistema di relazioni industriali.

Di particolare utilita, per misurare le distanze “politi-
che” e i punti di convergenza “tecnici” sulla legge tra i
diversi attori del sistema di relazioni industriali, ¢ il
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quadro emerso nel corso delle audizioni delle forze so-
ciali presso la Camera dei Deputati (1, 8, 15 febbraio
2024) e i1l Senato della Repubblica (25 marzo 2025).

La prima posizione da analizzare ¢ indubbiamente
quella della Cisl in quanto soggetto formalmente pro-
motore della proposta legge, diventata Atto Camera n.
1573, in seguito al deposito in Corte di Cassazione, il 20
aprile 2023, e successivamente in Parlamento, il 27 no-
vembre 2003, forte delle 400mila firme raccolte. Pur
consapevole — salvo alcune sottovalutazioni come nel
caso, a nostro parere, del lavoro pubblico (supra, § 5) —
delle incisive modifiche intervenute nel corso del dibat-
tito parlamentare il giudizio della Cisl sulla legge resta
particolarmente positivo rimarcandone anzi, nelle me-
morie depositate in Parlamento, il profondo legame con
la propria storia, i propri valori, la propria cultura. Tutti
gli emendamenti sono visti come secondari o marginali
rispetto all'impianto della legge e alla finalita di dare at-
tuazione all’articolo 46 della Costituzione. Per la Cisl
'unico punto critico della legge ¢ il venir meno della fi-
gura del Garante della sostenibilita sociale delle imprese
di cui all’articolo 21 della proposta di legge originaria sul
presupposto che partecipazione e sostenibilita sociale
sono ambiti intrecciati. Ma su questo punto viene anti-
cipato 'impegno della Cisl a proporre una nuova e piu
completa disciplina giuridica della certificazione della
sostenibilita sociale delle imprese.

Inlinea di principio positivo ¢ anche il giudizio della Ugl
che pure rimarca il forte legame culturale con I'idea della
partecipazione enfatizzando da questo punto di vista,
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nelle memorie depositate in Parlamento, 'esigenza di
un definitivo superamento del conflitto di classe e della
contrapposizione di interessi tra imprese e lavoro. No-
nostante cio la memoria depositata al Senato, pur ade-
rendo alla idea di una centralita della contrattazione col-
lettiva in materia, evidenzia (analogamente a quanto sot-
tolineato da Cgil e Uil nelle loro memorie) significativi
limiti del testo di legge in ragione della assenza di obbli-
ghi esigibili da parte dei lavoratori rispetto ai datori di
lavoro a cui resta affidata la scelta se introdurre o meno

istituti partecipativi in azienda.

Nettamente contrarie al testo di legge sono invece Cgil
e Uil. La principale critica di queste due confederazioni
non ¢ rivolta agli istituti partecipativi in sé considerati
ma alla carenza di un impianto complessivo e organico
di attuazione delle previsioni costituzionali in materia di
impresa, lavoro e sindacato. E cio¢ I'assenza di una
legge sindacale su rappresentanza e rappresentativita
degli attori sindacali (o quantomeno, a parere della Uil,
di una misurazione e certificazione trasparente delle or-
ganizzazioni sindacali e datoriali) e sulla efficacia erga
omnes dei contratti collettivi a rendere del tutto inade-
guato il provvedimento.
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Tabella 1. La posizione delle principali organizzazioni di rappresentanza
dei lavoratori sul testo di legge

Sigla | Valutazione Motivazioni
Cgil Fortemente | L'attuazione dell'articolo 46 Cost. impone
negativa la contestale attnazione degli articoli 36 e
39 Cost.
Cisl Fortemente | Testo in linea con la proposta originaria e
positiva con la storia della Cis/
Uil Negativa Un compromesso al ribasso, con una con-

trattazgione collettiva fortemente indebolita e
una eccessiva discrezionalitd lasciata alle

imprese

Ugl Positiva Si evidenzia comunque una eccessiva discre-
glonalita lasciata alle inprese

Come indica la tabella 1, la posizione delle organizza-

zioni sindacali ¢ dunque fortemente diversificata.

Di estremo interesse sono anche alcune valutazioni tec-
niche o di dettaglio su specifici aspetti della legge in
quanto aiutano a comprendere vincoli e ostacoli alla sua
applicazione nei contesti produttivi e di lavoro.

Cgil e Uil mostrano particolare contrarieta alla presenza
di rappresentanti dei lavoratori nel consigli di ammini-
strazione delle imprese mentre sono favorevoli al mo-
dello duale. Netta contrarieta da parte della Cgil (ma
non della Uil) ¢ poi verso i piani di partecipazione fi-
nanziaria e la distribuzione agli utili perché non rispet-
terebbe la corretta separazione tra proprieta e lavora-

tori.
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Per la Cgil «gia sussistono apposite normative, anche di
carattere fiscale, che permettono lintegrale detassa-
zione del salario di produttivita quando connesso a
piani di partecipazione, inoltre i premi di risultato con-
trattati nel secondo livello prevedono anche parametri
legati alla redditivita d’impresax.

Rispetto alla partecipazione economica e finanziaria an-
che la Uil evidenzia perplessita in merito sia a forme di
azionariato dei dipendenti che a forme di partecipa-
zione agli utili dei dipendenti. Non al punto pero di op-
porre una pregiudiziale a questo tipo di coinvolgimento,
«pur non considerandolo prioritarioy. Per la Uil la pos-
sibilita di introdurre tali forme di partecipazione do-
vtrebbe, in ogni caso, «essere strettamente vincolata agli
accordi sindacali, che devono garantire trasparenza,
equita e volontarieta nell’adesione» e con modalita ope-
rative tali da «evitare che tali strumenti vengano utiliz-
zatl per sostituire altre forme di retribuzione o per in-
debolire il potere negoziale dei lavoratori».

Da parte della Uil viene avanzata una critica anche in
merito alla partecipazione organizzativa e alla partecipa-
zione consultiva quantomeno per come congegnate (e
indebolite) nel testo varato dal Parlamento rispetto alla
proposta originaria formulata (in termini decisamente
piu stringenti) dalla Cisl. Per la Uil queste due forme di
partecipazione vengono ora consegnate alla discrezio-
nalita del datore di lavoro comprimendo al tempo
stesso il protagonismo della contrattazione collettiva
che resta di facciata.
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Altro profilo di interesse, rispetto ai possibili futuri svi-
luppi della legge, ¢ il nodo della natura elettiva dei rap-
presentanti dei lavoratori negli organismi di partecipa-
zione che, per la Cgil, dovrebbe realizzarsi secondo il
modello gia consolidato delle RSU. Sul punto la Uil
esprime invece forti perplessita in merito alla possibilita
per le aziende di inserire nel proprio organigramma ul-
teriori figure specifiche di riferimento per la partecipa-
zione organizzativa di cui non sarebbero chiare neppure
le funzioni e le competenze con il rischio anzi di «so-
vrapporsi alle funzioni gia svolte da RSU/RSA e RLS».

Decisamente piu omogenea, come indicato alla tabella
2, ¢ invece la posizione delle principali associazioni di
rappresentanza dei datori di lavoro. Il testo di legge ap-
provato dal Parlamento, nell’eliminare le parti piu stret-
tamente cogenti del disegno originario, ha non poco
tranquillizzato il sistema delle imprese dando con cio
credito alle posizioni critiche di quanti hanno sottoli-
neato un depotenziamento dell'impianto della legge.

E sufficiente confrontare le memorie della Confindu-
stria nel passaggio del disegno di legge dalla Camera dei
Deputati (memoria dell’8 febbraio 2024) al Senato della
Repubblica (memoria del 25 marzo 2025) per rendersi
conto di cio.
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Tabella 2. La posizione delle principali organizzazioni di rappresentanza
dei datori di lavoro

Sigla Valutazione Motivazioni
Cnae Positiva Decisiva nel gindizio ¢ la natura
Confartigianato volontaria per le aziende degli

istituti partecipativi e la salva-
guardia delle prassi esistent.
Qualche criticita ¢ sollevata ri-
spetto alla dimensione di im-
presa e alle caratteristiche delle

aziende artigiane

Confindustria Positiva Decisiva nel gindizio ¢ la natura
volontaria per le aziende degli
istituti partecipativi

Confcommercio Positiva Decisiva nel giudizio ¢ la natnra

volontaria per le aziende degli
istituti - partecipativi. Qualche
criticita ¢ sollevata rispetto alla
dimensione di impresa ¢ alle ca-

ratteristiche delle agiende del ter-

iario
Federdistribu- Positiva Decisiva nel gindizio ¢ la natura
zione volontaria per le aziende degli

istituti partecipativi e la salva-
guardia delle prassi esistenti

Per Confindustria il testo varato dal Parlamento ri-
sponde in modo congruo, rispetto alle criticita manife-
state sul disegno di legge di iniziativa popolare pro-
mosso dalla Cisl, alla esigenza di «adottare politiche di
gestione della partecipazione improntate ad una logica
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di equilibrata collaborazione tra impresa e forza lavoro
e declinate in modo non standardizzato, ma coetrente
con il grado di maturita delle relazioni sindacali che ca-
ratterizzano ciascuna realtd aziendale». Ed infatti, ri-
marca la Confindustria, in coerenza con la previsione
costituzionale di un diritto dei lavoratori a collaborare
alla gestione delle aziende in armonia con le esigenze
della produzione, «’impresa rimane libera di adottare o
meno un modello partecipativo in base ad una scelta
statutaria. Il ruolo della contrattazione collettiva (per la
Confindustria) ¢, correttamente, quello di stabilire le
modalita di individuazione dei rappresentanti dei lavo-
ratori che potrebbero essere chiamati a far parte degli
organi societari, laddove lo Statuto della societa interes-
sata lo preveda». Allo stesso modo «’impresa rimane li-
bera di promuovere I'istituzione di commissioni parite-
tiche volte a proporre piani di miglioramento e innova-
zione dei prodotti, dei processi produttivi, dei servizi e

dell’organizzazione del lavoron.

Di particolare importanza, sempre nei termini di valu-
tazioni prognostiche rispetto alla direzione e intensita
dei processi di implementazione della legge nella prassi
del sistema di relazioni industriali, ¢ il passaggio nella
memoria di Confindustria sulla partecipazione organiz-
zativa che, non a caso, ¢ uno dei capitoli centrali del
Patto per la fabbrica del 2018 sottoscritto da Confindu-
stria e Cgil, Cisl e Uil, «nella convinzione che questo
tipo di partecipazione sia quella piu consona al nostro
sistema produttivo, caratterizzato da una larghissima
presenza di medie e piccole imprese, con percorsi che
vanno individuati in base alle specificita del caso
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concreto e al grado di avanzamento in cui si trova il li-
vello di collaborazione tra ogni singola impresa e 1 suoi
dipendenti».

Per Confindustria ¢ positivo che la previsione di mec-
canismi ulteriori, diretti ad accrescere le forme di parte-
cipazione dei lavoratori in azienda, sia ora «coerente con
il sistema attuale, caratterizzato dalla volontarieta
nell’adozione degli strumenti di partecipazione, da una
strutturazione non generalizzata degli stessi e dall’ampia

autonomia lasciata alle imprese in tale ambiton.

Di particolare interesse ¢ anche la memoria di Conf-
commercio che, dopo aver rimarcato la preferibilita del
termine «coinvolgimento» in luogo di «collaborazione
in linea con I'evoluzione del dibattito a livello europeo
e comunitario, sottolinea, in relazione alle caratteristi-
che del terziario di mercato e della relativa contratta-
zione (vedi G. Piglialarmi, M. Tiraboschi, 2025), i forti
intrecci tra partecipazione e bilateralita. In quanto
espressione della collaborazione paritetica tra rappre-
sentanti dei lavoratori e dei datori di lavoro, la bilatera-
lita «si configura quindi — come peraltro in talune realta
gia avviene — come uno strumento privilegiato per con-
cretizzare la partecipazione dei lavoratori nel tessuto del
settore terziario, favorendo soluzioni condivise e adat-
tate alle specificita aziendali e territoriali».

Non mancano alcune perplessita nella memoria di Con-
fcommercio in particolare con riferimento a un im-
pianto di legge che pare pensato soprattutto per la
grande impresa. Positivo comunque ¢ il giudizio, al pari
di quanto manifestato da Federdistribuzione, rispetto al
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carattere volontario per le aziende degli istituti parteci-
pativi disciplinati dalla legge che, peraltro, consentono
di garantire I'equilibrio in materia raggiuto tramite la
contrattazione collettiva soprattutto a livello aziendale.

Federdistribuzione ricorda, in particolare, come la con-
trattazione collettiva di settore abbia gia ampiamente re-
golato le forme di partecipazione consultiva e come non
manchi, grazie alla contrattazione di livello aziendale, la
presenza di numerosi organismi congiunti e paritetici fi-
nalizzati al confronto tra le parti su tematiche centrali
come il welfare contrattuale, i premi di risultato, la for-

mazione e la salute e sicurezza.

I1 sistema dell’artigianato (Cna e Confartigianato) ¢ alli-
neato al resto della rappresentanza di imprese nella va-
lutazione positiva della legge rimarcando come il settore
abbia da tempo sviluppato relazioni industriali di tipo
collaborativo anche grazie alla diffusione della bilatera-
lita artigiana che, come ribadito, nell’Accordo intercon-
federale di settore del 17 dicembre 2021, garantisce mo-
menti costanti di confronto, anche sulle tematiche ot-
ganizzative, e canali strutturati di partecipazione nella
regolazione del lavoro.

Cna e Confartigianato sono se mai critiche sugli orien-
tamenti assunti dalla Agenzia delle entrate (con la rispo-
sta allinterpello n. 24/2018 e con la risoluzione n.
54/20201) che, «in rottura con la prassi e le interpreta-
zioni dominanti», ha ritenuto assoggettabili a imposi-
zione fiscale sia la contribuzione versata dal datore di
lavoro all’ente bilaterale sia le corrispondenti presta-
zioni. Per questo motivo Cna e Confartigianato
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chiedono al Governo, «in linea con le direttrici della
legge», di intervenire in via normativa specificando che
1 contributi versati alla bilateralita artigiana e le relative
prestazioni non costituiscono reddito da lavoro dipen-
dente.

Il quadro qui tratteggiato conferma la previsione di chi
ha subito evidenziato, anche rispetto a una formula-
zione iniziale del testo che pure presentava taluni tratti
di maggiore cogenza (Treu, 2023), come la proposta di
legge di iniziativa popolare possa ora pienamente svi-
lupparsi, anche alla luce delle esperienze in atto nel no-
stro Paese, nella direzione di forme di partecipazione

organizzativa e di partecipazione consultiva.

Vero che anche in questa materia resta molto valoriz-
zata (e difesa) la libera determinazione del datore di la-
voro sulla adozione di pratiche partecipative, ma la con-
trattazione collettiva potra comunque contribuire, ad
ogni livello, a superare resistente e diffidenze residue
concorrendo alla definizione dei soggetti (che ¢ il vero
punto critico non affrontato dal legislatore), dei tempi e
delle modalita di queste forme di partecipazione asse-
condando cosi una tendenza da tempo in atto che potra
ora stabilizzarsi e anche consolidarsi grazie alla legge.

Maggiori difficolta di concreta implementazione si pos-
sono invece ipotizzare non solo verso le forme di par-
tecipazione forte, in assenza di previsioni di carattere
cogente per le imprese (vedi gia D’Antona, 1992, p.
141), ma anche rispetto a strumenti come la partecipa-
zione finanziaria e la partecipazione agli utili considerata
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la netta opposizione della Cgil e le forti perplessita ma-
nifestate da parte della Uil.

Tutto cio induce a sollevare qualche perplessita anche
sul titolo della legge approvata dal Parlamento, che ri-
chiama espressamente solo «la partecipazione dei lavo-
ratori alla gestione, al capitale e agli utili delle imprese,
quando gli ambiti di maggiore operativita della nuova
normativa saranno invece quelli della partecipazione or-
ganizzativa e della partecipazione consultiva.

Sullo sviluppo della legge potra invero pesare anche Ias-
senza di un vero e proprio centro di regia come in realta
poteva essere il Cnel, se la legge avesse adottato gli op-
portuni accorgimenti normativi e non fosse stata cosi
approssimativa e indeterminata su un punto tanto qua-
lificante per un ordinato sviluppo delle prassi, per il loro
monitoraggio e per la circolazione delle buone pratiche
(vedi #nfra 11 commento all’articolo 13). Manca cio¢
nell'impianto della legge varata dal Parlamento un
punto di raccordo stabile tra il decisore politico e la rap-
presentanza delle categorie produttive che ¢ poi la fun-
zione istituzionale che l'articolo 99 della Costituzione
assegna al Cnel quale organo di rilevanza costituzionale
(in tema vedi Michieli, 2024).

Da questo punto di vista soprattutto chi reclama la ne-
cessita di un percorso organico e complessivo di attua-
zione delle previsioni costituzionali in materia di im-
presa e lavoro non dovrebbe sottovalutare neppure la
circostanza che, nel disegno costituzionale, I'articolo 99
della Costituzione lungi dall’essere un frammento nor-
mativo isolato ¢ il punto terminale di quella «intelaiatura
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partecipativa» (cosi Michieli, 2024, p. 246) sui temi eco-
nomici e sociali che trovava e trova negli articoli 1 e 3
della Carta costituzionale il suo fondamento. Cio a con-
ferma della opportunita — se non proprio della necessita
— in materia di democrazia economica e partecipazione
dei lavoratori di precisi canali istituzionali di raccordo
con il sistema della rappresentanza degli interessi che
oggi mancano nella legge anche a causa della maldestra
formulazione dell’articolo 13 sul ruolo del Cnel (vedi 7z-
fra quanto ho argomentato nel commento a questo arti-
colo).

11 Cnel sarebbe, in effetti, la piu autorevole espressione
istituzionale di questo raccordo se non fosse confinato
in quella sorta di limbo in cui le forze sociali (prima an-
cora che le forze politiche) che dovrebbero usatlo lo
hanno collocato nella prassi istituzionale e nelle politi-
che di concertazione (Michieli, 2024; Mura, 2018; Men-
goni, 1984) depotenziando non poco, nel corso del

tempo, la sua funzione.

Una funzione di rappresentanza non «politican, ma degli
«nteressi» delle categorie produttive chiamata a quei
fondamentali lavori o compiti istruttori e preparatori
alla fase di decisione vera e propria (Ruini, 1958) che
concorrono, anche grazie al contribuito e alla “media-
zione” degli esperti in seno al Cnel, a mettere a fuoco i
problemi della economia e del lavoro in termini istitu-
zionali e non solo politici. Passaggio preliminare questo
per un ordinato e virtuoso processo di composizione di
interessi confliggenti (vedi Pizzolato, Satta. 2007) co-

struito cio¢ su una base conoscitiva comune, a partire
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dalla elaborazione di risultati univoci sui singoli feno-
meni della economia e del lavoro (articolo 10, comma
1, lettera ¢, legge n. 936/1986), senza che questo porti a
snaturare la funzione del Cnel al punto di farne un «ot-
gano arbitrale nelle controversie di carattere econo-
mico» (cosi invece il testo redatto dall’onorevole Co-
stantino Mortati discusso nelle sedute del 28 e 30 gen-
naio 1947 nella seconda Sottocommissione della Com-
missione per la Costituzione con le opinioni contrarie,
tra gli altri, di Meuccio Ruini, Luigi Einaudi e Umberto
Terracini).

Un documento politico per la predisposizione di una
legge ordinaria per la riforma del Cnel a Costituzione
vigente — elaborato e firmato unitariamente da Cgil, Cisl
e Uil il 13 marzo 2017, a seguito dell’esito negativo del
referendum costituzionale del 4 dicembre 2016 — si po-
neva esattamente in questa direzione ma, come € noto,
¢ rimasto senza seguito. Anche le forze sindacali con-
fermano in ogni caso, come si legge nel documento,
Iesigenza di garantire in modo stabile e continuativo
forme e modalita istituzionali (e non meramente infor-
mali, come avviene ancora oggi ai tavoli di concerta-
zione) di partecipazione e di rappresentanza delle forze
sociali — e in particolare del sindacato — nei processi de-
cisionali sulle questioni economiche e del lavoro.

In conclusione di questa nostra analisi resta in ogni caso
valido 'ammonimento formulato venticinque anni fa da
Marco Biagi sul suo progetto di riforma del mercato del
lavoro e delle relazioni industriali italiane e cioé che su
temi cosi centrali per imprese e lavoratori la vera
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riforma deve essere non normativa ma culturale, a par-
tire dallo spirito con cui si andranno a interpretare e ap-
plicare le nuove previsioni di legge: la modernizzazione
del sistema di relazioni industriali ¢ infatti un processo
particolarmente complesso e delicato «che richiede da
parte di tutti quell’atteggiamento positivo nei confronti
dei cambiamenti che da tempo ci viene richiesto dalle
istituzioni comunitarie» lasciandoci cosi definitiva-
mente alle spalle una cultura del lavoro «costruita sul
sospetto e sulla diffidenza» (Biagi, 2003 ma 2002, p. 49).
Di grande importanza — e certamente innovativa — da
questo punto di vista la previsione di cui all’articolo 12
dellalegge (su cui vedi il commento di Impellizzieri) che
rimarca e sostiene il ruolo della formazione dei rappre-
sentanti dei lavoratori nel processo di implementazione
della legge.

7. Bibliografia essenziale

Per un inquadramento generale del tema della parteci-
pazione e delle relative questioni giuridiche vedi M.
D’Antona, Partecipazione, codeterminazione, contrattazione
(temi per un diritto sindacale possibile), in Rivista Ginridica del
Lavoro, 1992, 1, pp. 137-158; T. Treu, Partecipazione dei
lavoratori alla gestione delle imprese, Treccani, Diritto on
line, 2017; 1d., La partecipazione dei lavoratori alla economia
delle imprese, in Giurisprudenza Commerciale, 1988, 1, p. 785.
In tema ¢ d’obbligo il rinvio a P. Olivelli, Rappresentanza
collettiva dei lavoratori e diritti di partecipazione alla gestione delle
wmprese, in Giornale di diritto del lavoro e relazioni industriali,
2005, pp. 321-371, e L. Zoppoli, Rappresentanza collettiva
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dei lavoratori e diritti di partecipazione alla gestione delle imprese,
in Giornale di diritto del lavoro e relagioni industriali, 2005,
pp. 373-480. Vedi anche, rispetto al dibattito sollevato
dalle relazioni di P. Olivelli e L. Zoppoli, Rappresentanza
collettiva dei lavoratori e diritti di partecipazione alla gestione delle
imprese, Atti delle Giornate di studio di diritto del lavoro
organizzate dal’AIDLASS, Lecce, 27-28 maggio 2005,
Giuffre, 2006. Piu recentemente, anche in relazione alla
evoluzione in termini collaborativi della relazione indi-
viduale di lavoro, B. Caruso, Impresa partecipata e contratto
di lavore, in Biblioteca ‘20 Maggio’, 2024, n. 1, pp. 101-127.

Sui presupposti politico-costituzionali, normativi, ideo-
logici e culturali della partecipazione dei lavoratori
nell’ordinamento giuridico italiano vedi S. Leonardi,
Ideologie ginridiche e politiche sindacali nel dibattito costitnente
sulla partecipazione operaza. 1.art. 46, in Aa.Nv., I diritti so-
ciali e del lavoro nella Costituzione, Ediesse, 2006, pp. 83-
140, cui adde, A. Michieli, La partecipazione nei rapporti eco-
nomict. 1] compito disatteso della Repubblica, Giappichelli,
2024. In particolare, sul ruolo del Cnel, come sede isti-
tuzionale della rappresentanza chiamato a comporre in-
teressi confliggenti, vedi F. Pizzolato, V. Satta, I Consigli
regionali dell’economia e del lavoro: fondamenti costituzionali e
percorsi d’attuazione, in C. Buzzacchi, F. Pizzolato, V.
Satta, Regioni e strumenti di governance dell’economia. 1.e tra-
sformazioni degli organi ausiliari, Giuffre, 2007, pp. 11-12,
e le notazioni critiche di S. Mura, La legge istitutiva del
Cnel: una condanna all'irrilevanza?, in Amministrare, Rivista
quadrimestrale dell'Istituto per la Scienza dell’ Amministrazione
pubblica, 2018, pp. 309-338, e 1. Mengoni, La riforma del
Cnel, in Jus, 1984, p. 89 e p. 92. Vedi anche il Discorso del
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presidente del Consiglio nazionale dell’economia e del lavoro on.
Ruini, in Insediamento del Consiglio Nazionale dell’Economia
¢ del Lavoro, Roma, 1958.

Per il dibattito in seno all’Assemblea costituente sulla
formulazione dell’articolo 46 della Costituzione vedi la
riflessione di P. Tosi, Lavoro, sindacati e partecipazione nella
Costituzione Italiana, in Argomenti di Diritto del Lavoro,
2021, pp. 26-306, e quella di M. Biasi, I/ nodo della parteci-
pazione dei lavoratori in Italia, Egea, 2013, pp. 10-18. Per
una sintesi vedi ora S. Zuccoli, Verso 'attuazione dell'arti-
colo 46 Cost. Appunti di un dibattito in seno alla Assemblea
costituente che torna attuale, in Bollettino ADAPT del 5 mag-
gio 2025.

Annovera I'articolo 46 della Costituzione tra le norme
obsolete G. Giugni, Prospettive del diritto del lavoro per gli
anni ‘80, in G. Giugni, Lavoro legge contrattr, 11 Mulino,
1989 ma 1982, p. 320, cui adde M. ID’Antona, Partecipa-
ione dei lavoratori alla gestione delle imprese (diritto del lavoro),
in Enciclopedia Ginridica Treccani, 1990, p. 14. Parla della
previsione dell’articolo 46 della Costituzione in termini
di presagio e cio¢ di una tendenza non ancora realta F.
Santoro-Passarelli, Pluralismo e partecipazione, in Massima-
rio di Ginrisprudenza del Lavoro, 1983, p. 182.

Per le caratteristiche di una legge di attuazione dell’arti-
colo 46 della Costituzione vedi C. Zoli, La partecipazione
dei lavoratori in Italia tra vecchi e nuovi modells, in Diritti 1a-
vori Mercati, 2013, p. 577.

Per la distinzione tra obbligo a contrattare e obbligo a
raggiungere una intesa in materia di diritti di informa-
zione e consultazione vedi C. Zoli, I diritti di informazione
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e c.d. consultazione: il d. 1 gs. 6 febbraio 2007, n. 25, in Rivista
ttaliana di diritto del lavoro, 2008, pp. 161-180, qui p. 164.

Per il dibattito sulla democrazia industriale e la demo-
crazia economica vedi, tra 1 tanti: C. Smuraglia, I -
presa, il sistema economico, la partecipazione operaia, in C.
Smuraglia, C. Assanti, F. Galgano, G. Ghezzi, La deno-
crazia industriale. I caso italiano, Editori Riuniti, 1980, pp.
7-28; F. Galgano, Introduzione, in C. Smuraglia, C. As-
santi, . Galgano, G. Ghezzi, La democrazia industriale
ece., cit., pp. 31-95; G. Ghezzi, La partecipazione dei lavora-
tori alla gestione delle imprese: il problema di una nnova «lettura»
dell'articolo 46 della Costituzione, in C. Smuraglia, C. As-
santi, F. Galgano, G. Ghezzi, La democrazia industriale
ece., cit., pp. 96-134; G. Giugni, Fondata sul lavoro? Con-
versazione con Alberto Orioli, Ediesse, 1994; P. Ichino, Par-
tecipazione dei lavoratori nell impresa: le ragioni di un ritardo,
dialogo con Giorgio Impellizzieri e Emmanuele Massagli, in F.
Alifano (a cura di), Pietro Ichino. Mezzo secolo di diritto del
lavoro, ADAPT University Press, 2024, pp. 149-158 e
pp. 411-427.

Sul decreto legislativo 6 febbraio 2007, n. 25 di attua-
zione della direttiva 2002/14/CE che istituisce un qua-
dro generale relativo alla informazione e alla consulta-
zione dei lavoratori vedi i contributi raccolti in M. Na-
poli (a cura di), L zmpresa di fronte all informazione e consul-
tazione dei lavoratori. Commentario sistematico al d.lgs. 6 feb-
braio 2007, n. 25, in Le Nuove leggi civili commentate, 2008,
pp. 843-967. Per una lettura minimalista della direttiva
vedi E. Ales, Liberta sindacale vs partecipazione? Assenze,
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presenze e possibilita nello Statuto dei lavoratori, in Rivista Gin-
ridica del Lavoro, 2020, pp. 129-147.

Per una raccolta, non aggiornata, della moltitudine di
interventi normativi che hanno riconosciuto specifici
diritti di informazione, consultazione e partecipazione
in senso lato si veda il Codice della partecipazione ela-
borato nel 2010 dal Ministero del lavoro nel 2010 (re-
peribile nella rete).

Per il quadro degli incentivi economici rispetto alla ef-
ficienza del sistema di relazioni industriali, vedi L. No-
gler, La ginngla delle agevolazioni fiscali e l'inefficienza delle re-
lazioni industriali, in Giornale di Diritto del Lavoro e Relazion:
Industriali, 2024, pp. 1-31.

L’idea della necessita di sostenere modelli partecipativi
per rivitalizzare il nostro sistema di relazioni industriali
a fronte delle sfide che lo stanno attraversando ¢ soste-
nuta, tra gli altri, da M. Esposito, La conformazione dello
spazio e del tempo nelle relazioni di lavoro: itinerari dell antono-
mia collettiva, Giornate di studio AIDLASS su Le dimen-
sioni spazio-temporali dei lavori, Campobasso, 25-26
maggio 2023.

Per la tesi della contestuale attuazione degli articoli 30,
39 e 46 della Costituzione vedi D. Gottardi, La parteci-
pazione dei lavorator, in L attuazione degli articoli 39 ¢ 46 della
Costituzione Tre proposte a confronto, in Quaderni della Rivista
Ginridica del lavoro, 2016, pp. 119-128. Sui rapporti tra
articolo 40 e articolo 46 della Costituzione vedi M. Biasi,
M. Falsone, Partecipazione e conflitto come tecniche di regola-
ione delle relazioni industriali: precetti costituzionals, nessi reci-

proci e finalita, paper presentato al convegno Conusenso,
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dissenso, rappresentanza nel governo delle relazioni industriali,
Venezia, 25-26 ottobre 2013 (disponibile in rete).

Per la partecipazione come strumento di democratizza-
zione dell'impresa vedi V. Bavaro, Azienda, contratto e sin-
dacato, Cacucci, 2012,

Per la contrattazione collettiva e il sistema di rappresen-
tanza dei lavoratori in azienda come strumento della
«partecipazione conflittuale» vedi L. Mengoni, [ /imiti al
potere dell imprenditore: confronto tra il modello dello Statuto dei
lavoratori ed il modello dell'art. 46 Cost., in Aa.Vv., La posi-
ione del lavoratore nell impresa, Giuttre, 1977, p. 145. Sul
punto vedi anche F. Carinci, La partecipazione dei lavora-
tori alla gestione: la via italiana,in C. Assanti (a cura
di), Dallo statuto dei diritti dei lavoratori alla dimensione sociale
europea, Giuftre, 1991, p. 203.

Sui rapporti tra rappresentanza sindacale e partecipa-
zione, con particolare riferimento al c.d. canale doppio,
vedi M. Biagi, Rappresentanza e democrazia in azienda. Profili
di diritto sindacale comparato, Maggioli, 1990. Per uno
spunto recente, volto a sostenere il superamento (anche
sul piano normativo) della distinzione tra canale
unico/conflittuale e canale doppio/anche pattecipativo
di rappresentanza dei lavoratori in azienda, vedi L.. No-
gler, Non di solo conflitto ma anche di partecipazione, in 1/ la-
voro che cambia. A 55 anni dallo Statuto dei lavoratori, 11 Sole
24 Ore — Documenti, 2025, p. 10.

Sui rapporti tra partecipazione e caratteristiche delle im-
prese vedi M. Magnani, Direttive comunitarie di vecchia e
nuova generagione e trasformazioni dellimpresa, in 1/ Diritto del
Lavoro, 2005, pp. 135-144. Rispetto al nodo della

63



PARTECIPAZIONE DEI LAVORATORI: COMMENTO ALLA LEGGE

partecipazione nelle piccole imprese vedi gia M. Biagi,
in S. Sciarra (a cura di), Democrazia politica e democrazia
industriale. Cogestione, partecipazione, controllo in Italia e in
Europa, De Donato, 1978, pp. 143-151.

Su partecipazione, contrattazione e lavoro pubblico
vedi in generale . Verbaro, La legge delega, principi e criteri
direttivi e nuovo sistema delle fontz, in M. Tiraboschi, F. Ver-
baro (a cura di), La nuova riforma del lavoro pubblico, Giuf-
fre, 2010, spec. p. 806, p. 93, 1d., Principi generali (artt. 32-
33), ivi, pp. 316-317, e, in termini piu approfonditi, V.
Cangemi, La partecipazione sindacale e la negoziabilita dei po-
teri dirigenziali nel nuovo sistema di relagioni sindacali, in 1/
Lavoro nelle Pubbliche Amministrazioni, 2019, pp. 180-197.

Sulla contrattazione nel terziario di mercato e il ruolo
della bilateralita vedi G. Piglialarmi, M. Tiraboschi, Fare
contrattazione nel tergiario di mercato, ADAPT University
Press, 2025, voll. I e 1I1.

Sulle tendenze in atto nella prassi delle nostre relazioni
industriali tra spinte europee e ritardi del sindacato ita-
liano vedi M. Biagi, Cultura e istituti partecipativi delle rela-
gioni industriali in Europa, in L. Montuschi, M. Tirabo-
schi, T. Treu (a cura di), Marco Biagi. Un ginrista proget-
tuale, Giuffre, 2003 ma 2002, pp. 550-565, e B. Manghi,
Sindacato e partecipazione tra cautela e pigrizia, in Lavoro e
Diritto, 1999, pp. 7-16. Sull’atteggiamento culturale e lo
spirito che deve accompagnare le riforme in materia di
lavoro vedi M. Biagi, La nuova disciplina del lavoro a termine:
prima (controversa) tappa del processo di modernizzazione del
mercato del lavoro italiano, in L. Montuschi, M. Tiraboschi,
T. Treu (a cura di), Marco Biagi ecc., cit., p. 49.
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Per le esperienze di partecipazione di origine contrat-
tuale vedi 1 rapporti annuali di ADAPT sulla contratta-
zione collettiva in Italia dal 2012 al 2024 (editi da
ADAPT University Press) cui adde lo studio sistematico
sui contratti collettivi nei settori chimico-farmaceutico
e metalmeccanico di G. Impellizzieri, La cosiddetta “par-
tecipazione organigzativa’ un primo bilancio a cingue anni dal
Patto per la fabbrica, in Diritto delle Relazgioni Industrial,
2023, pp. 1029-1056, e le casistiche richiamate da D.
Marino, La partecipazione del lavoratori alla gestione delle in-
prese nella contrattazione collettiva, in Diritto delle Relazioni In-
dustriali, 2023, pp. 1024-1053, e A.M. Ponzellini, G.
Della Rocca, Continuita e discontinuita nelle esperienze di par-
tecipazione dei lavoratori allinnovazione produttiva. Partecipa-
gione istitugionale e partecipagione diretta, in Economia & la-
voro, 2015, pp. 55-66.

Sulla partecipazione nei contratti aziendali vedi I. Ar-
maroli, G. Impellizzieri, Ancora sulla contrapposizione (teo-
rica) tra partecipazgione e contrattazione, in Bollettino ADAPT
del 27 gennaio 2025. Sui contratti di prossimita vedi in-
vece la ricerca di M. Menegotto, Contrattazione di prossi-
mita: prime risultanze di una ricerca empirica, in Diritto delle
Relazioni Industriali, 2023, pp. 580-604. In chiave storica
si veda U. Romagnoli, Contrattazione e partecipazione. Stu-
dio di relazioni industriali in una agienda italiana, 11 Mulino,
1968, e ivi la Prefazione di G. Giugni. In generale, per le
problematiche relative allo studio della contrattazione
collettiva aziendale vedi M. Tiraboschi, Introduzione allo
studio  della contrattazione collettiva, ADAPT University
Press, 2023 e, in sede istituzionale, Cnel, XXTT rapporto
sul mercato del lavoro e la contrattazione collettiva, 2025.
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Sulle esperienze di partecipazione condotte diretta-
mente con i lavoratori, anche rispetto al ruolo delle rap-
presentanze sindacali, vedi 1. Armaroli, Integrating direct
employee voice within the framework of worker representation:
The role of an Italian trade union in organising disintermediation,
in Economic and Industrial Democracy, 2022, pp. 658-684;
1d., Progettare l'innovazione: la nuova frontiera dell'azione sin-
dacale?, in Economia & Lavoro, 2019, pp. 115-130, e il
progetto di ricerca Broadvoice, coordinato da ADAPT
e finanziato dalla Commissione Europea per il biennio
2023-2025 con la partecipazione di centri di ricerca e
organizzazioni sindacali e datoriali di Italia, Bulgaria
Svezia, Slovenia, Paesi Bassi e Irlanda.

In merito alla proposta di legge di iniziativa popolare
della Cisl vedi V. Bavaro, Partecipazione, questa legge non
s’ha da fare. Conversazione con Patrizia Pallara, in Collettiva
del 3 febbraio 2025; E. Massagli, Peculiarita e contenuti
della proposta CISL, in Partecipazione: il compimento della de-
mocrazia, Working Paper Fondazione Tarantelli, 2023,
n. 17; lintervista a Sabino Cassese sempre in Partecipa-
ione: il compimento della democrazia, Working Paper Fon-
dazione Tarantelli, cit., nonché i commenti di T. Treu
(La proposta della Cisl sulla partecipazione al lavoro. Per una
governance di impresa partecipata dai lavoratori), E. Ales (La
proposta della Cisl sulla partecipazione dei lavoratori all inpresa
socialmente responsabile: nuna stimolante e articolata base per una
seria riflessione), M. Corti (L eterno ritorno del dibattito sulla
partecipazione in Italia. La proposta della Cisl nel quadro com-
parato) e L. Zoppoli (La partecipazione sindacale nella civilta
digitale) pubblicati in Diritto delle Relazioni Industriali,
2023, pp. 889-975.
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In merito alle proposte di legge del decennio precedente
vedi invece i commenti di L. Zoppoli (Modelli partecipativi
e tecniche di regolazione dei rapporti di lavoro), P. Olivelli (La
partecipazione dei lavoratori tra diritto comunitario e ordina-
mento italiano), G. Proia (La partecipazione dei lavoratori tra
realta e prospettive. Analisi della normativa interna), M. Na-
poli (La discussione parlamentare sulla partecipazione dei lavo-
ratori alla gestione delle imprese: la via del sostegno tributario),
M. Castro (Le trazettorie della partecipazione nel caso italiano:
un’occasione di modernizzazione), T. Treu (Le proposte parla-
mentari sulla partecipazione), M. Damiani. M. Uvalic (Teoria
e prassi della partecipazione finanziaria in Europa) e ]. Lo-
witzsch (Problemi e prospettive della partecipazione finanziaria:
incentivi fiscali e opportunita degli schemi ESOP) pubblicati in
Diritto delle Relazioni Industriali, 2010, pp. 19-151.

Per una valutazione politica della proposta di legge di
iniziativa popolare della Cisl vedi D. D1 Vico, Requien
per il 1° maggio, in I/ Foglio, 1° maggio 2025.

Per una rassegna comparata delle esperienze di parteci-
pazione e dei relativi concetti tecnici ancora attuale ¢ il
corposo studio curato da G. Arrigo, G. Casale, A com-
parative overview of terms and notions on employee participation,
International Labour Organization, 2010, Working Do-
cument No. 8.

Per una efficace e recente sintesi ragionata delle fonti
internazionali e comunitarie in materia di partecipa-
zione vedi F. Hendrickx, I. Durri, C. Stylogiannis, Wor-
ker participation in the Enterprise, in G. Davidov, B. Lan-
gille, G. Lester (eds.), The Oxford Handbook of The Law of
Work, Oxford University Press, 2024, pp. 467-480.
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II.
DEFINIZIONI

(articolo 2)

di Laria Armaroli e Giovanni Piglialarmi

1. I termini oggetto di definizione legislativa

L’articolo 2 della legge offre una definizione sintetica di
sei termini o istituti giuridici chiave rispetto alla disci-
plina della partecipazione dei lavoratori.

Quattro di questi si riferiscono alle diverse tipologie di
partecipazione dei lavoratori disciplinate nei capi 11, 111,
IV e V della legge, con la precisazione che il legislatore
non ricomprende tutte le dimensioni della partecipa-
zione gia regolate da norme di legge ad esempio relati-
vamente ai diritti di informazione e consultazione, ai
premi di risultato e al coinvolgimento paritetico dei la-
voratori (una raccolta e sistematizzazione della impo-
nente normativa in tema di partecipazione era stata pro-
dotta dal Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali
nel 2010, attraverso il cosiddetto Codice della partecipa-
gione).

Gli ultimi due termini — «contratti collettivi» ed «enti bi-
laterali» — riguardano invece altri due importanti canali
istituzionalizzati di partecipazione (rispettivamente
conflittuale e collaborativa) per la regolazione con-
giunta del mercato del lavoro e per concorrere alle
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decisioni datoriali in materia di organizzazione e rego-
lazione del lavoro attraverso cui il legislatore, in diversi
passaggi del testo di legge, affida un ruolo complemen-
tare e di sostegno alla partecipazione. Una tecnica di
normazione questa, coerente con la tradizione italiana
della legislazione di sostegno alla contrattazione collet-
tiva e alla bilateralita e con l'orientamento prevalente
nella riflessione dottrinale che smentisce una inevitabile
— ma comunque non impossibile (come testimonia an-
che la Cgil nella sua audizione presso il Senato lo scorso
25 marzo) — incompatibilita o contrapposizione tra par-
tecipazione e contrattazione, tra condivisione e con-
flitto (con effetti sostitutivi dell’'una o dell’altra dimen-
sione). Non pochi studi tendono anzi a promuovere,
per il miglior conseguimento di obiettivi di efficienza ed
equita, una integrazione delle procedure partecipative
nei sistemi di contrattazione collettiva e relazioni indu-
striali (Baglioni, 1995; D’Antona, 1992; Moore e Miljus,
1989; Ponzellini e Della Rocca, 2015; Romagnoli, 1968).

Da apprezzare, come meglio si vedra nel prosieguo di
questo primo commento alla legge, anche il tentativo di
promuovere non soltanto la coesistenza di diverse tipo-
logie di partecipazione e dialogo nei luoghi di lavoro ma
anche, in qualche caso, una loro esplicita integrazione.
Nello specifico, questo avviene laddove si contempla la
possibilita che un rappresentante dei lavoratori che ade-
riscono ai piani di partecipazione finanziaria sieda nel
consiglio di sorveglianza (articolo 3, comma 3), nonché
la facolta per le commissioni paritetiche, esaurita la pro-
cedura consultiva, di dare effettivita anche alla parteci-
pazione  organizzativa,  definendo  piani  di
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miglioramento o innovazione (articolo 10, comma 5).
Inoltre, come si ¢ detto, la legge autorizza la contratta-
zione collettiva a dettagliare le specifiche modalita di
esercizio delle diverse declinazioni della partecipazione
e al contempo, promuove un ruolo di supporto della
partecipazione consultiva ai tavoli negoziali, attraverso
la trasmissione di materiali ed elementi utili da parte
delle commissioni paritetiche (articolo 9, comma 3).

La combinazione funzionale di diverse procedure di
partecipazione ¢ stata infatti associata nel dibattito
scientifico a risultati maggiormente positivi in termini di
performance economica e organizzativa, nonché qualita
del lavoro, rispetto alla presenza di singoli canali parte-
cipativi o di diverse pratiche che pero non sono messe
in relazione tra loro (Cox e altri, 2006; Looise e altri,
2011).

Rispetto all’originario progetto di legge promosso dalla
Cisl, come osservato anche da Ugl in sede di audizione
in Senato lo scorso 25 marzo, va specificato che I'attuale
testo normativo non contiene la definizione di “impresa
socialmente sostenibile”. Cio comprensibilmente in
quanto ¢ venuto meno anche l'articolo costitutivo di un
Garante della sostenibilita sociale delle imprese, che avrebbe
dovuto valutare la condotta delle imprese sulla base
dell’adozione di pratiche partecipative, dell’applicazione
dei contratti collettivi e dell’erogazione della forma-
zione al lavoratori. Inoltre, ¢ stata soppressa anche la
definizione di «piccoli azionisti», ovvero i titolari di
quote contenute di azioni che sulla base della proposta
di legge avrebbero potuto stipulare accordi di
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affidamento fiduciario con diritto di voto nelle assem-
blee societarie. Una declinazione della partecipazione fi-
nanziaria questa, che ¢ stata rimossa dagli emendamenti
approvati alla Camera dei Deputati. Nel testo finale
della legge varata dal Parlamento ¢ stata invece aggiunta
una specificazione del termine «enti bilaterali».

Infine, va sottolineata Iassenza di una definizione di
«rappresentanti dei lavoratori», concetto impiegato in
molti passaggi della legge, anche in alternativa, come
nell’lambito della partecipazione consultiva (capo V),
alle rappresentanze sindacali unitarie e alle rappresen-
tanze sindacali aziendali.

LLa mancanza di indicazioni normative per I'identifica-
zione di questi attori — che, oltre ad esplicitare i canali
tradizionali delle RSA e della RSU, avrebbero potuto
rinviare alla contrattazione collettiva per aprire la strada
anche a nuovi modelli di rappresentanza sul lavoro (No-
gler, 2025) — potrebbe generare scetticismi, confusione
e anche conflitti in sede di attuazione della legge.

11 1° febbraio 2024, nella sua audizione presso la VI
Commissione Finanze e XI Commissione Lavoro Pub-
blico e Privato della Camera dei Deputati, la Cgil si
preoccupava infatti di affermare che era necessario ga-
rantire, coerentemente con il modello della RSU, T’ele-
zione da parte dei lavoratori anche dei loro rappresen-
tanti che siedono negli organismi di partecipazione.
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2. Considerazioni sulla terminologia utilizzata

Il quadro definitorio proposto all’articolo 2 della legge
¢ particolarmente apprezzabile alla luce dell’eteroge-
neita, e in qualche caso anche vaghezza della termino-
logia diffusa su questo tema tanto nel lessico giuridico
(si veda Ales, 2020) quanto nel linguaggio politico e sin-
dacale (si veda, ad esempio, 'analisi della contrattazione
aziendale sulle tematiche afferenti alle relazioni indu-
striali contenuta nell’XI Rapporto ADAPT, La contrat-
tazione collettiva in Italia 2024), che ¢ in parte il riflesso
della mancanza di una comune consapevolezza di cosa
sia la partecipazione e un possibile ostacolo al suo svi-

luppo.

Da questo punto di vista, ’azione classificatoria della
legge potrebbe favorire una maggiore uniformita nel
lessico impiegato dal decisore politico e dalle parti so-
ciali ed evitare fraintendimenti sulla natura delle prati-
che di partecipazione attuate nelle aziende.

Tuttavia, come si illustrera nel dettaglio nei successivi
paragrafi, le espressioni proposte per distinguere le di-
verse tipologie di partecipazione presenti nel testo di
legge, non sono del tutto coerenti nelle dimensioni ana-
litiche enfatizzate.

Se infatti, gli aggettivi «gestionale» e «organizzativa» al-
ludono a un ambito decisionale su cui verte la partecipa-
zione, la qualifica «consultiva» fa riferimento alla sola
intensita della procedura partecipativa, mentre con i ter-
mini «economica e finanziaria» si introducono varianti
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della partecipazione che non intervengono piu sui pro-
cessi decisionali, quanto su quelli distributivi.

I’incongruenza terminologica, se da un lato puo creare
confusione a livello concettuale, dall’altro puo essere ef-
ficace per chiarire ai destinatari della legge gli attributi
specifici della partecipazione che si vogliono promuo-

vere.

Rispetto invece all'impiego del termine «partecipa-
zione» in luogo di «coinvolgimento» (questione solle-
vata da Confcommercio lo scorso 25 marzo nella audi-
zione presso la X Commissione del Senato della Repub-
blica) va notato che la riflessione dottrinale non ¢ an-

cora unanime sul punto.

Da un lato, persiste pur progressivamente attenuandosi
la vecchia dicotomia tra le due espressioni, che ricom-
prendeva nel «coinvolgimento» pratiche subottimali
(perché di derivazione manageriale, finalizzate all’otti-
mizzazione delle performance organizzative e/o carat-
terizzate da una scarsa influenza dei lavoratori nei pro-
cessi decisionali) rispetto a quelle classificate come «part-
tecipazione» (termine piu caro al lessico sindacale, con-
notato di ideali democratici e declinato principalmente
attraverso forme indirette e collettive di espressione)
(Hyman e Mason, 1995; Leonardi, 20106).

Dall’altro, i due termini sono sempre piu spesso impie-
gati alla stregua di sinonimi (Campagna e Pero, 2017,
Marchington, 2015), anche se nell’ordinamento comu-
nitario tendono a ricomprendersi nella parola «coinvol-

gimentow le diverse zntensita dell'influenza dei lavoratori
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sulle decisioni dell'impresa (Alaimo, 2014; Arrigo e Ca-
sale, 2010).

Questa interpretazione ¢ stata trasposta in Italia nel de-
creto legislativo n. 188/2005 di recepimento della Di-
rettiva 2001/86/CE sulla Societa Europea.

Abbastanza coerente € anche la definizione di «coinvol-
gimento» proposta nell’articolo 11 del decreto legisla-
tivo n. 112/2017 in materia di impresa sociale, che com-
prende infatti sia meccanismi di consultazione che di
partecipazione, termine che tuttavia non viene definito
(si veda anche Ales, 2020).

Un’ulteriore accezione del concetto di «coinvolgi-
mentoy» ¢ invece data dall’articolo 4 del Decreto inter-
ministeriale del 25 marzo 2016, in relazione a quella par-
ticolare modalita di partecipazione diretta dei lavoratori
nell’organizzazione del lavoro, da realizzarsi nell’'ambito
di gruppi nei quali operino responsabili aziendali e lavo-
ratori, con la possibilita per questi ultimi di esprimere
opinioni che siano considerate di pari livello, impor-
tanza e dignita di quelle espresse dalle figure manageriali
(si veda sul punto la Circolare n. 28/E del 20106).

Al sensti di questa previsione quindi il «coinvolgimento»
¢ associato a una specifica forma (diretta) della parteci-
pazione organizzativa, sfera che anche negli studi che
hanno tradizionalmente adottato una distinzione tra i
due termini, ¢ stata piu spesso — anche se non necessa-
riamente — riferita alla variante piu debole del «coinvolgi-
mento» rispetto a quella piu forze della «partecipazione,
senza eccezioni attribuita all'influenza nei processi deci-
sionali di natura strategica (Baglioni, 2001). E infatti, ¢
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solo definendo la partecipazione organizzativa, che an-
che la nuova legge ricorre, come meglio si vedra nei pa-
ragrafi successivi, al termine «coinvolgimenton.

Diversamente, le altre tipologie di partecipazione svi-
luppate nel nuovo testo di legge sono esplicitate attra-
verso altre locuzioni, talvolta persino tautologiche,
come vedremo, nei casi della partecipazione economica
e finanziaria e della partecipazione consultiva (cosi ha
osservato anche Ales, 2023).

Significativo appare, invece, il ricorso all’espressione
«forme di collaborazione dei lavoratori» per descrivere
la partecipazione gestionale, poiché (come ¢ stato osser-
vato supra, nel commento di Michele Tiraboschi), si
tratta del medesimo termine scelto, dopo un complesso
confronto in sede di Assemblea costituente, all’articolo
46 della Costituzione, di cui la legge in commento vuole
essere attuazione, in luogo del concetto (ritenuto piu di-
rompente rispetto alle logiche che governano il sistema

economico capitalistico) di «partecipazionex.

3. La partecipazione gestionale

La prima definizione offerta dall’articolo 2, conforme-
mente alla struttura della legge, ¢ quella di «partecipa-
zione gestionaley, intesa come «la pluralita di forme di
collaborazione dei lavoratori alle scelte strategiche
dell’impresan.

Si tratta di una partecipazione che, come esplicato nel
capo 11, ¢ di forma indiretta o rappresentativa, poiché av-
viene tramite I'ingresso dei rappresentanti dei lavoratori
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negli organi societari dell'impresa: il consiglio di sorve-
glianza, per le imprese a governance dualistica e il con-
siglio di amministrazione, per le imprese a governance
monistica. Da questo punto di vista, si puo parlare di
una partecipazione “interna” od “organica”.

L ambito decisionale su cui questo tipo di partecipazione
incide puo definirsi “strategico” o “gestionale”, poiché
relativo alle scelte strategiche o di “governance” dell’im-
presa, per usare il termine impiegato nel documento di
Cgil, Cisl e Uil Un moderno sistema di relazioni industriali del
14 gennaio 2016.

Si tratta, nella famosa elaborazione di Baglioni (2001, p.
20), di partecipazione alle «scelte “politiche” delle im-
prese (investimenti, localizzazione, tecnologie, tipi di
prodotti, ecc.) e alla sorte dell'impresa (proprieta, con-
trollo, cessioni e acquisizioni, alleanze e fusioni, succes-

sioni)».

Lintensita di questa variante della partecipazione ¢ ele-
vata, scostandosi dagli schemi pluralistici nella netta di-
stinzione di ruoli e responsabilita fra impresa e dipen-
denti. Essa predispone un terreno di condivisione delle
scelte «superando 'estraneita della rappresentanza dei
lavoratori nei confronti del destino dellimpresa» (Ba-
glioni, 2015, p. 281), dato il diritto di voto conferito ai
componenti degli organi di indirizzo strategico e go-
verno dell'impresa, secondo le disposizioni del Codice
civile e statutarie applicabili.

Sull’effettiva intensita delle procedure partecipative
enunciate agli articoli 3 e 4 della legge incidera pero, da
un lato, la natura specifica dell’organo di partecipazione
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dei lavoratori, se si trattera di una struttura di controllo
e indirizzo generale dell'impresa (il consiglio di sorve-
glianza), o piuttosto di una anche incaricata della ge-
stione esecutiva (il consiglio di amministrazione), e
dall’altro, il numero esatto dei rappresentanti dei lavo-
ratori in rapporto agli altri componenti degli organi so-
cietari, questione demandata dalla legge in commento ai
contratti collettivi.

4. La partecipazione economica e finanziaria

La «partecipazione economica e finanziaria» ¢ invece
definita come «la partecipazione dei lavoratori ai profitti
e al risultati dell'impresa anche tramite forme di parte-
cipazione al capitale, tra cui 'azionariatox.

Non si tratta quindi di una partecipazione che investe il
processo decisionale o deliberativo, come le altre tipologie
di partecipazione contemplate dalla legge, ma quello
economico e finanziario, anche detto “distributivo”, re-
lativo cioe¢ alla distribuzione ai lavoratori di quote azio-
narie, profitti o risultati di produttivita e performance
dellimpresa.

In particolare, sono oggetto degli articoli 5 e 6 della
legge, la distribuzione degli utili (profit sharing) e la parte-
cipazione finanziaria e azionaria (share ownership).

In entrambi i casi, il coinvolgimento dei lavoratori ¢ di
forma diretta, poiché riguarda direttamente — e non me-
diante la rappresentanza — i lavoratori, i quali parteci-
pano agli utili e al capitale dell'impresa.

77



PARTECIPAZIONE DEI LAVORATORI: COMMENTO ALLA LEGGE

Non ¢ invece trattata specificatamente dalla legge, una
terza possibile declinazione della partecipazione econo-
mica e finanziaria, gia oggetto di normativa fiscale e ma-
teria ampiamente diffusa nella contrattazione decen-
trata, ovvero i premi di risultato, benché un intreccio
virtuoso tra questi strumenti di gazn sharing e la parteci-
pazione azionaria venga promosso all’articolo 6 (si veda
sul punto anche il commento di Michele Dalla Sega).

Lintensita della partecipazione economica e finanziaria
puo essere elevata se sulla base degli statuti, come pre-
visto all’articolo 2351 del Codice civile, ogni azione o
altro strumento finanziario garantira anche diritto di
voto nelle assemblee dei soci.

Inoltre, il peso dei lavoratori azionisti nell’organo as-
sembleare puo aumentare se essi sono riuniti in specifi-
che associazioni, che ai sensi dell’articolo 141 del Testo
unico delle disposizioni in materia di intermediazione
finanziaria, in occasione della richiesta di conferimento
di deleghe di voto, possono trasmettere raccomanda-
zioni, dichiarazioni o altre indicazioni idonee ad in-
fluenzare il voto dei propri associati.

[ stata invece espunta dal testo di legge, in seguito agli
emendamenti approvati alla Camera dei Deputati, la
previsione di un’ulteriore forma di tutela e rappresen-
tanza degli interessi collettivi dei lavoratori azionisti, per
mezzo degli accordi di affidamento fiduciario (su que-
sto, si veda sempre il commento di Michele Dalla Sega
all’articolo 6).

Tuttavia, 'articolo 3, comma 3, della legge in commento
preserva la possibilita di integrare la partecipazione
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finanziaria a quella gestionale, attraverso I'ingresso di un
rappresentante dei lavoratori aderenti ai piani di parte-
cipazione finanziaria nel consiglio di sorveglianza.

5. La partecipazione organizzativa

La «partecipazione organizzativa» ¢ intesa dal legislatore
come «l complesso delle modalita di coinvolgimento
dei lavoratori nelle decisioni relative alle varie fasi pro-
duttive e organizzative della vita dell'impresa.

Si tratta di una definizione tendenzialmente in linea con
le concettualizzazioni elaborate nella riflessione scienti-
fica, che complessivamente fanno riferimento all’'imple-
mentazione delle scelte strategiche a livello organizza-
tivo e alla gestione ordinaria dell'impresa, toccando temi
come lorario di lavoro, la salute e la sicurezza, gli
schemi retributivi, ecc. (Baglioni, 2001; Gallie e altri,
2001; Knudsen e altri, 2011).

Tuttavia, il capo IV della legge, che ¢ specificatamente
dedicato alla partecipazione organizzativa, si riferisce a
precise scelte in questo ambito, e cioe a decisioni relative
ai «piani di miglioramento e innovazione dei prodotti,
dei processi produttivi, dei servizi e dell’organizzazione
del lavoro». Fuoriescono pertanto dal perimetro di que-
sta legge quelle scelte ormai routinarie e strutturate nella
gestione organizzativa dell'impresa (sulla distinzione tra
la finalita gestionale e innovativa della partecipazione or-
ganizzativa, si veda Campagna e Pero, 2017).

Benché spesso distinto nel dibattito scientifico, anche

Vambito  operativo sembra incluso nei processi
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decisionali oggetto della partecipazione organizzativa,
per come definita nel testo di legge.

Tale sfera ¢ stata infatti associata alla micro-organizza-
zione del lavoro, ovvero all’influenza che i lavoratori
possono esercitare sulle modalita di esecuzione dei
compiti e obiettivi assegnati (fask discretion o work role
participation), e sulle scelte connesse a problemi e a mi-
glioramenti del funzionamento di singole unita produt-
tive (Baglioni, 2001; Campagna e Pero, 2017; Gallie e
altri, 2001; Knudsen e altri, 2011; Wikhamn e altri,
2012).

Come per la partecipazione gestionale, anche in ambito
organizzativo, il coinvolgimento dei lavoratori ¢ di forma
indiretta o rappresentativa, avviene ciog¢, in conformita
con quanto disposto nel capo IV, tramite la rappresen-
tanza e specificatamente in seno a commissioni compo-
ste in egual numero da rappresentanti dell'impresa e dei
lavoratori.

Tuttavia, richiamando nelle locuzioni usate anche I’a-
bito operativo, non ¢ possibile escludere che anche formze
dirette di partecipazione dei lavoratori, ovvero non me-
diate dalla rappresentanza, possano generarsi dalla par-
tecipazione organizzativa contemplata dalla legge (ad
esempio, tramite I'ingresso di singoli lavoratori, oltre ai
loro rappresentanti, nelle commissioni paritetiche, o la
predisposizione di gruppi di lavoro o sistemi per la rile-
vazione dei suggerimenti dei lavoratori nell’ambito dei
piani di miglioramento e di innovazione).

La sfera operativa delle decisioni relative all’organizza-
zione del lavoro ¢ stata infatti comunemente associata
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alla partecipazione diretta dei lavoratori, poiché neces-
sita delle loro competenze cognitive e professionali.

Il grado di zntensita della partecipazione ¢ medio, impli-
cando la predisposizione congiunta di mere proposte di
piani di miglioramento o innovazione, contrariamente
alla prima formulazione della disciplina in questo am-
bito, che attribuiva alle commissioni una vera e propria
funzione decisionale sui piani di sviluppo.

Dal punto di vista dell’zntensita della partecipazione or-
ganizzativa, anch’essa poteva essere quindi definita
come consultiva — alla stregua della tipologia di parteci-
pazione sviluppata nel capo V, attributo che ¢ infatti de-
scritto all’articolo 2 della legge come ’espressione di pa-
reri e proposte.

Tuttavia, all’interno del capo V concernente la parteci-
pazione consultiva, ¢ rimasta inalterata dal progetto di
legge originario la previsione relativa alla possibilita per
le aziende, al termine della procedura consultiva, di dare
avvio alla definizione congiunta, in seno alle commis-
sioni paritetiche, di piani (e non proposte di piani) di
miglioramento e innovazione ai sensi dell’articolo 7.
Questa previsione normativa sembra allora attribuire
alle commissioni paritetiche, purché venga esaurita la
consultazione dettagliata all’articolo 10 e si manifesti
una coerente iniziativa aziendale, anche un potere deci-
sionale, elevando il grado di /nensita della partecipazione
organizzativa.
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6. La partecipazione consultiva

Coerentemente con la prassi negoziale in tema di parte-
cipazione (documentata in Armaroli e Impellizzieri,
2025; Impellizzieri, 2023; e nei Rapporti ADAPT sulla
contrattazione collettiva in Italia), che era stata in parte
descritta anche nella relazione di accompagnamento al
progetto di legge presentato dalla Cisl, le commissioni
bilaterali sono la sede scelta dal legislatore anche per lo
sviluppo della «partecipazione consultiva», quarta defi-
nizione proposta, che, come gia accennato, «avviene at-
traverso l'espressione di pareri e proposte sul merito
delle decisioni che I'impresa intende assumere».

Diversamente delle precedenti formulazioni, questul-
tima non allude a uno specifico processo o ambito in cui
vengono coinvolti i lavoratori o i loro rappresentanti
(gestionale, organizzativo o economico e finanziario),
ma fa riferimento all’zntensita della procedura partecipa-
tiva che corrisponde, appunto, alla consultazione, defi-
nita coerentemente con le concettualizzazioni fornite
dalla riflessione accademica (Eurofound, 2015; Geary e
Sisson, 1994; Marchington e Wilkinson, 2005) e nell’or-
dinamento comunitatio.

Tuttavia, va segnalato che nei decreti legislativi n.
25/2007 e n. 188/2005 di attuazione tispettivamente
delle direttive 2002/14/CE sull’informazione e la con-
sultazione dei lavoratori e 2001/86/CE sulla Societa
Europea, la consultazione ¢ descritta non tanto come
processo unilaterale bottom-up, per mezzo dell’espres-
sione di pareri da parte dei rappresentanti dei lavoratori
(dimensione comunque contemplata dalle previsioni di
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derivazione comunitaria), ma soprattutto come intera-
zione bilaterale, attraverso 'apertura di un dialogo e lo
scambio di opinioni tra datore di lavoro e rappresen-
tanza dei lavoratori.

Si tratta di una sfumatura della partecipazione consul-
tiva che invece non emerge esplicitamente dalla defini-
zione proposta all’articolo 2 della legge in commento,
anche se nella procedura di consultazione meglio deli-
neata all’articolo 10, sono previsti tanto la trasmissione
di un parere scritto da parte dei rappresentanti dei lavo-
ratori, quanto un riscontro del datore di lavoro, e viene
quindi contemplato, nella disciplina specifica, un pro-

cesso di comunicazione bilaterale.

Non si trovano, invece, informazioni specifiche sull’az-
bito decisionale su cui si concentrera la consultazione in
oggetto nemmeno all'interno degli articoli che compon-
gono il capo V (contrariamente alla formulazione origi-
naria della legge — si veda sul punto anche il commento
di Giorgio Impellizzieri che segue), che su questa e altre
questioni delega i contratti collettivi.

7. Contratti collettivi

Attraverso le definizioni di «contratti collettivi» ed «enti
bilaterali», la legge individua chi ¢ deputato a governare
le diverse forme di partecipazione dei lavoratori alla ge-
stione delle imprese.

Per quanto concerne i contratti collettivi, questi pos-
sono: a) disciplinare forme di partecipazione dei lavora-
tori al consiglio di sorveglianza di una societa per azioni
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(articolo 3, comma 1), definendone anche le procedure
e i criteri per identificare i rappresentanti dei lavoratori
(articolo 3, comma 2); b) prevedere forme di partecipa-
zione al consiglio di amministrazione e, ove costituito,
al comitato per il controllo sulla gestione (articolo 4,
comma 1); ¢) introdurre processi di distribuzione degli
utili ai lavoratori e alle lavoratrici (articolo 5, comma 1;
articolo 6, comma 1); d) prevedere, tra i lavoratori, sog-
getti di riferimento della partecipazione organizzativa
(articolo 8, comma 1); ¢) definire la composizione delle
commissioni paritetiche per la partecipazione consul-
tiva dei lavoratori (articolo 9, comma 1); /) introdurre
disposizioni di miglior favore rispetto a quelle previste
dalla legge (articolo 11).

Tuttavia, Particolo 2, comma 1, lett. ¢) chiarisce che solo
« contratti collettivi nazionali, territoriali o aziendali sti-
pulati da associazioni sindacali comparativamente piu
rappresentative sul piano nazionale e i contratti collet-
tivi aziendali stipulati dalle loro rappresentanze sindacali
aziendali ovvero dalla rappresentanza sindacale unitaria,
ai sensi dell’articolo 51 del decreto legislativo 15 giugno
2015, n. 81» possono intervenire in tutti gli ambiti sopra
elencati.

La legge, quindi, compie un’operazione di selezione
della fonte abilitata ad esercitare le deleghe di legge in
favore dell’autonomia collettiva in materia di partecipa-
zione, cui il legislatore devolve ampie competenze inte-
grative o modificative di norme altrimenti inderogabili.
Rispetto alla definizione offerta dalla legge, occorre fare

alcune precisazioni.
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La definizione di «contratti collettivi» data dalla legge
non ¢ certamente nuova all’ordinamento (e all’inter-
prete), posto che la stessa ¢ perfettamente sovrapponi-
bile a quella contenuta nel c.d. Testo Unico dei contratti
di lavoro (cfr. articolo 51 del decreto legislativo 15 giu-
gno 2015, n. 81) e mirata a definire quali contratti col-
lettivi possono modificare o integrare la disciplina legale
per flessibilizzare o regolare 'impiego di alcune tipolo-
gie contrattuali (Tomassetti, 20106). Pertanto, se la defi-
nizione ¢ pressappoco la medesima, si ripropongono i
medesimi nodi interpretativi.

Sotto un primo profilo, occorre evidenziare che il legi-
slatore — ad eccezione che nell’ambito della partecipa-
zione agli utili, conformemente all’attuale disciplina fi-
scale e nell'introduzione di figure di riferimento per la
partecipazione organizzativa — non esprime una parti-
colare preferenza per un determinato livello di contrat-
tazione, rimettendo la possibilita d’intervento sulla ma-
teria della partecipazione a qualsiasi contratto collettivo
purché questo sia sottoscritto da associazioni sindacali
dotate di un adeguato grado di rappresentativita (Passa-
lacqua, 2016).

Pertanto, 'autonomia collettiva resta libera di scegliere
il livello negoziale piu adatto ad intervenire sui diversi
profili della materia.

Sennonché, laddove in un dato sistema contrattuale le
parti decidessero di comune accordo di distribuire
Iesercizio delle deleghe di legge fra piu livelli contrat-
tuali — per esempio, affidando la disciplina della parte-
cipazione gestionale al livello nazionale e la disciplina
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della partecipazione consultiva al livello territoriale — la
contrattazione aziendale resterebbe comunque libera di
esercitare direttamente tutti 1 rinvii della suddetta legge.
Le RSA e le RSU sono infatti destinatarie di una auto-
nomia negoziale propria, residuando semmai una re-
sponsabilita sul piano endo-associativo tra queste e le
associazioni sindacali nazionali alle quale sono legate,
avendo agito in violazione di una determinata politica
contrattuale.

Laddove poi la contrattazione aziendale dovesse preve-
dere disposizioni migliorative rispetto a quelle disposte
dal CCNL o dal contratto territoriale, queste possono
essere ritenute non solo legittime dal punto di vista
dell’autonomia negoziale di cui godono le articolazioni
periferiche del sindacato ma anche perché ¢ la legge
stessa a fare «salve le condizioni di miglior favore pre-
viste dai contratti collettivi» (articolo 11).

Sotto un secondo profilo, ovvero quello che attiene alla
rappresentativita (a livello nazionale) delle associazioni
sindacali sottoscriventi il contratto collettivo, ¢ oppor-
tuno evidenziare alcuni aspetti.

Anzitutto, seguendo la lettera della legge, la maggiore
rappresentativita comparata deve essere verificata tanto
sul versante datoriale che sul versante delle associazioni
sindacali che rappresentano i lavoratori, eccezion fatta
per 'ambito aziendale, dove la controparte negoziale in
rappresentanza dell'impresa ¢ il solo datore di lavoro
(semmai solo assistito dall’associazione datoriale alla
quale aderisce in chiave consulenziale); in questo caso

specifico, infatti, la maggiore rappresentativita
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comparata va verificata solo rispetto alle associazioni
sindacali dei lavoratori.

Inoltre, la legge ¢ chiara nell'indicare che ¢ il «piano na-
zionale» la dimensione geografica idonea ad apprezzare
il grado di rappresentativita comparata delle associa-
zioni sindacali dei datoti e dei lavoratori, vincolando a
questo ambito anche i livelli inferiori di contrattazione.

In altri termini, le associazioni sindacali sottoscriventi il
contratto collettivo territoriale o le associazioni sinda-
cali dei lavoratori sottoscriventi il contratto aziendale
devono essere diretta espressione delle associazioni sin-
dacali comparativamente piu rappresentative a livello

nazionale.

E del resto proprio la disposizione di legge ad imporre
un collegamento soggettivo tra le associazioni sindacali
comparativamente piu rappresentative sul piano nazio-
nale e gli organismi di rappresentanza aziendali laddove,
nell’abilitare alla delega anche i contratti aziendali, im-
pone che questi siano sottoscritti dalle “loro” rappre-
sentanze aziendali, intendendo per tali le RSA o le RSU
collegate alle associazioni sindacali nazionali.

Una scelta che puo essere ritenuta ragionevole, posto
che non ¢ remoto il rischio che il datore di lavoro possa
essere fortemente orientato a negoziare con sigle poco
o nulla rappresentative a livello nazionale e quindi piu
“propense” ad accogliere i loro desiderata, alimentando
cosi quel sindacalismo (e quella contrattazione) “di co-
modo” che I'articolo 17 dello Statuto dei lavoratori vieta

espressamente.
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Sennonché, la legge ¢ pero muta sul come e con quali
criteri individuare le associazioni sindacali comparativa-
mente piu rappresentative sottoscriventi i contratti col-
lettivi.

A questo proposito, ¢ opportuno segnalare che in sede
di lettura al Senato era stato presentato un emenda-
mento volto ad introdutrre un sistema di misurazione
della «rappresentativita delle organizzazioni sindacali
dei lavoratori privati e dei datori di lavoro» (cost il titolo
del’emendamento proposto dagli onorevoli Camusso,
Zampa, Zambito, che prevedeva l'introduzione dell’ar-
ticolo 2-bis), incentrato su diversi indici tra loro diversa-
mente combinati (7 primis, dato associativo per i sinda-
cati dei lavoratori; media ponderata tra dato associativo
e numero di lavoratori occupati per le associazioni da-
toriali). Emendamento che, pero, non ¢ stato accolto

nel testo definitivo.

Pertanto, la rappresentativita delle associazioni sindacali
continuera a dover essere valutata secondo i canoni tra-
dizionali elaborati dalla dottrina, dalla giurisprudenza e
dalla prassi amministrativa e cio¢ il dato associativo
ponderato con una pluralita di criteri volti ad una veri-
fica del grado di effettiva rappresentativita degli attori
sindacali, che includono: la partecipazione alla forma-
zione e alla stipulazione di contratti collettivi di ogni li-
vello; la partecipazione alla composizione delle vertenze
individuali, plurime e collettive di lavoro; la presenza
nelle diverse categorie produttive; la diffusione territo-
riale del sindacato.
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Peraltro, a confermare la valenza (sia pure suppletiva)
dei suddetti criteri concorre anche il fatto che questi
siano stati talvolta richiamati anche in alcune specifiche
disposizioni di legge.

Il riferimento ¢ all’articolo 2 della legge n. 902/1977,
che disciplina la suddivisione dei patrimoni residui delle
organizzazioni sindacali fasciste, attribuendone una pic-
cola percentuale (pari al 7%) alle associazioni «maggior-
mente rappresentative tenuto conto: della consistenza
numerica dei soggetti rappresentati; dall’ampiezza e dif-
fusione delle strutture organizzative; della loro parteci-
pazione alla formazione e stipulazione di contratti col-
lettivi di lavoro; della loro effettiva partecipazione alla
trattazione delle controversie individuali, plurime e col-
lettive di lavoro.

Un secondo riferimento ¢ poi all’articolo 4, comma 5,
della legge n. 936/19806, che ai fini della nomina dei rap-
presentanti presso il Cnel prevede i seguenti indicatori:
partecipazione alla formazione e alla stipulazione di
contratti collettivi di ogni livello; partecipazione alla
composizione delle vertenze individuali, plurime e col-
lettive di lavoro; presenza nelle diverse categorie pro-
duttive; diffusione territoriale del sindacato.

Sennonché, la selezione della fonte contrattual-collet-
tiva attraverso il criterio della maggiore rappresentati-
vita in termini comparativi non si perfeziona compa-
rando solo gli indici sopra richiamati allo scopo di indi-
viduare in chiave selettiva (e non inclusiva) la rappre-
sentativita della singola organizzazione che firma il con-
tratto collettivo deputato a recepire le deleghe della
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legge. Occorre, invece, comparare le coalizioni sindacali
nel loro insieme e quindi anche i sistemi di contratta-
zione e il numero di lavoratori e imprese ai quali si ap-
plica un dato sistema contrattuale (secondo un nuovo
corso della giurisprudenza in materia; cfr. Trib. Campo-
basso, 10 aprile 2024).

Del resto, il criterio della maggiore rappresentativita
comparata, a differenza del suo predecessore (cio¢ la
sola maggiore rappresentativita), ha lo scopo di dirimere
un potenziale conflitto tra pit contratti collettivi, riser-
vando I'esercizio della delega disposta dalla legge ad un
solo sistema contrattuale in una data categoria merceo-
logica e cio¢ a quello sottoscritto dalla coalizione sinda-
cale «comparativamente piu rappresentativa» a livello
nazionale, perché presumibilmente capace di realizzare
assetti degli interessi collettivi piu efficienti, ampi e sta-
bili, a differenza di contratti collettivi sottoscritti da una
coalizione sindacale comparativamente minoritaria ri-
spetto alla prima (D’Antona, 1998).

Giova precisare che in assenza del requisito richiesto
dalla legge, le disposizioni del contratto collettivo che
non sia sottoscritto da associazioni sindacali comparati-
vamente piu rappresentative sul piano nazionale o da
loro rappresentanti a livello periferico, sono da ritenersi
prive di ogni efficacia giuridica, quantomeno relativa-
mente agli ambiti che la legge delega all’autonomia col-
lettiva in materia di partecipazione.

Con la conseguenza che, a titolo di esempio, un pro-
cesso di distribuzione degli utili, laddove disciplinato da
un contratto collettivo sottoscritto da organizzazioni
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sindacali minoritarie, non consente all'impresa di acce-
dere alle agevolazioni fiscali previste dalla legge (o nel
caso di avvenuto godimento, ad un possibile recupero
delle stesse da parte degli enti impositori).

8. Enti bilaterali

La legge affida agli «enti bilaterali» il compito (facolta-
tivo) di favorire «forme di partecipazione dei lavoratori
all’organizzazione delle imprese» che occupano meno di
35 dipendenti (cfr. articolo 8) e anche di finanziare corsi
di formazione per i rappresentanti dei lavoratori che
prendono parte al consiglio di sorveglianza, al consiglio
di amministrazione o, nell'ambito della partecipazione
organizzativa, alle commissioni paritetiche.

Anche in questo caso, pero, la legge precisa che non
tutti gli enti bilaterali possono svolgere tali funzioni ma
— richiamando la legge Biagi (articolo 2, comma 1, let-
tera A, del decreto legislativo n. 276/2003) — affida le
stesse solo a quelli «costituiti a iniziativa di una o piu
associazioni dei datori e dei prestatori di lavoro compa-
rativamente piu rappresentative quali sedi privilegiate
per la regolazione del mercato del lavoro.

Di conseguenza, in assenza del requisito imposto dalla
legge — che va interpretato e applicato nei termini pre-
cedentemente detti (cfr. supra) — ogni atto prodotto
dall’ente bilaterale ¢ da ritenersi privo in radice di qual-

sivoglia efficacia giuridica.

Da tempo, infatti, si esprime in questo senso sia la giu-
risprudenza (ex multis, Trib. Trento 10 settembre 2020,
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n. 128) che la prassi amministrativa (cfr. circolare INL
1° giugno 2018, n. 9, nonché nota circolare INL 4
marzo 2020, n. 1981), sia pure in riferimento a materie
diverse che pero la legge affida ai soli enti bilaterali ge-
nerati da sistemi di contrattazione gestiti da associazioni
sindacali dei datori e dei lavoratori comparativamente
piu rappresentative sul piano nazionale.
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111
PARTECIPAZIONE DEI RAPPRESENTANTI
DEI LAVORATORI AL CONSIGLIO DI
SORVEGLIANZA

(articolo 3)

di Emanuele Dagnino

1. La partecipazione gestionale: i rappresentanti
dei lavoratori nel consiglio di sorveglianza

Dopo aver fornito, nell’ambito dell’articolo 2 (su cui
vedi il commento di Ilaria Armaroli e Giovanni Piglia-
larmi), una definizione normativa della nozione di «par-
tecipazione gestionale» nei termini de «la pluralita di
forme di collaborazione dei lavoratori alle scelte strate-
giche dell'impresa» (si veda s#pra), con il capo II la legge
disciplina nello specifico due forme di questa partecipa-
zione strategica, conosciute e diffuse nell’esperienza
comparata e nella disciplina euro-unitaria (i.e. nella So-
cieta europea di cui alla direttiva 2001/86/CE, recepita
in Italia con il decreto legislativo 19 agosto 2005, n. 188)
e consistenti nella presenza di rappresentanti dei lavo-
ratori all’interno di specifici organi societari: la parteci-
pazione al consiglio di sorveglianza (articolo 3) e quella
al consiglio di amministrazione (articolo 4) (Corti, 2012;
Biasi, 2013).

Occorre preliminarmente segnalare, come, rispetto alla
proposta originaria della Cisl, sia stata espunta da questo
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Capo una terza disposizione, specificamente dedicata
alla partecipazione gestionale nelle imprese a partecipa-
zione pubblica, che rappresentava in tale contesto una
delle poche previsioni legislative cogenti (Ales, 2023) e
di natura propriamente e direttamente obbligatoria ri-
spetto alle forme di partecipazione (Corti, 2023).

Passando alla analisi del testo approvato, si puo, invece,
sottolineare come la collocazione delle disposizioni in
materia di partecipazione gestionale all'interno del Capo
I, coerentemente con l'ordine stabilito gia in sede defi-
nitoria, non sia priva di significato.

La prima forma di partecipazione che viene disciplinata
¢ quella “di vertice”, che riguarda 'amministrazione
stessa dell’impresa attraverso la rappresentanza degli in-
teressi dei lavoratori all'interno degli organi societari, e
che tradizionalmente ha riscontrato le maggiori ritrosie,
non soltanto nel contesto interno (Treu, 2023), dove —
al dila della gia richiamata Societa Europea — aveva tro-
vato finora una disciplina di riferimento soltanto all’in-
terno della normativa in materia di impresa sociale (si
veda articolo 11, legge n. 112/2017), come riscritta
nell’ambito della c.d. riforma del Terzo Settore (si veda
Costantino, 2018; Forino, 2020).

Nello specifico, con la disciplina della partecipazione
dei rappresentanti dei lavoratori nel consiglio di sorve-
glianza di cui all’articolo 3 in commento, la legge prov-
vede a definire la modalita di partecipazione gestionale
nel caso di adozione del sistema dualistico (composto
da consiglio di sorveglianza e consiglio di gestione) di
cui agli articoli 2409-octies e seguenti del Codice civile. Si
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tratta di un modello di governance societaria, estraneo alla
tradizione italiana, la cui introduzione nell’ambito della
riforma del diritto societario era stata accolta positiva-
mente — tanto in sede dottrinale quanto in sede sinda-
cale — quale importante occasione per rilanciare la par-
tecipazione negli organi societari in Italia (Olivelli,
2005).

Rispetto al modello monistico e a quello ordinario ti-
pico dell’esperienza italiana (infra articolo 4), infatti,
quello dualistico consente di collocare la partecipazione
in un organo con funzioni di controllo e indirizzo gene-
rale, certamente meno invasivo rispetto alle prerogative
propriamente gestionali e amministrative del consiglio
di gestione.

In questo contesto di riferimento, la disposizione si se-
gnala per alcune fondamentali scelte di politica legisla-
tiva con riferimento alla natura di tale modello di parte-
cipazione, al ruolo della contrattazione collettiva e al
tipo di rappresentanza degli interessi dei lavoratori in
seno al consiglio di sorveglianza, che meritano specifica
attenzione e che sollevano, al contempo, alcuni dubbi
interpretativi.

2. La (garanzia della) natura facoltativa della par-
tecipazione al consiglio di sorveglianza

Quanto alla natura della partecipazione al consiglio di
sorveglianza disciplinata dalla legge, il testo adottato
dall’articolo 3 da risposta ad alcuni rilievi critici che
erano stati sollevati da una parte del mondo produttivo
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sulla scelta politica di fondo e dai primi commentatori
sui profili tecnici della soluzione prevista dalla proposta

originaria.

Quest’ultima rimetteva alla contrattazione collettiva —
secondo la nozione qualificata dalla maggiore rappre-
sentativita comparativa e dalla dimensione multilivello
di cui all’articolo 2 sulle definizioni (e articolo 51, de-
creto legislativo 15 giugno 2015, n. 81) —la scelta di pre-
vedere la partecipazione dei rappresentanti dei lavora-
tori dipendenti al consiglio di sorveglianza.

Tale formulazione aveva riscontrato 'opposizione —
non nuova alla progettualita legislativa in materia (Treu,
2010) — del mondo datoriale, che contestava la possibi-
lita che un vero e proprio obbligo di adozione di tale
modello di partecipazione potesse discendere da atti di
natura negoziale: non soltanto il contratto aziendale sti-
pulato dallimpresa con le rappresentanze aziendali, ma
anche i contratti collettivi settoriali o tetrtritoriali dalla
stessa applicati.

Dal punto di vista tecnico, invece, era stato sottolineato
come la via contrattuale alla partecipazione gestionale
necessitasse, in ogni caso, di un recepimento da parte
delle societa interessate con idonei strumenti giuridici
rispetto alle modifiche della composizione degli organi
di governance interessati (Treu, 2023).

Rispetto al primo profilo, la prospettiva adottata dall’ar-
ticolo 3 della legge — al pari di altre revisioni apportate
nel corso del dibattito parlamentare della proposta di
legge — ¢ quella della garanzia della natura facoltativa e
volontaria della partecipazione, in questo caso rimessa
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alle scelte operate in sede statutaria e, di conseguenza,
alla volonta unilaterale dell'impresa per come espressa

dai soci.

E, quindi, nello statuto che si definisce, originariamente
o tramite modifica, la volonta di adozione nella societa
della partecipazione «di uno o piu rappresentanti dei la-
voratori dipendenti» nel consiglio di sorveglianza.

Occorrerebbe domandarsi, almeno a livello teorico, se
una volta abilitato lo statuto a prevedere tale forma di
partecipazione gestionale, la contrattazione collettiva
non resti comungque libera di spingersi fino alla defini-
zione di un vero e proprio obbligo di adozione di tale
modello da parte delle aziende cui si applicano 1 con-
tratti collettivi, circostanza che, peraltro, assai difficil-
mente avrebbe potuto trovare concretizzazione al di
fuori di singole esperienze aziendali anche nella formu-
lazione originaria.

Infine, prima di addentrarsi sugli altri aspetti del mo-
dello regolatorio, va segnalato che con riferimento
all’ambito applicativo della disposizione ¢ venuto meno
il riferimento, contenuto nella proposta originaria, alla
estendibilita di tale forma di partecipazione alle coope-
rative di consumo. A fronte di tale eliminazione, la pos-
sibilita di estendere la partecipazione gestionale al mo-
dello cooperativo ¢ gestita con una disposizione di ta-
glio generale (articolo 14, su cui vedi il commento di
Michele Tiraboschi) che rimette le concrete modalita
applicative dell'intera disciplina in materia di partecipa-
zione ad un giudizio di compatibilita con le peculiarita
della societa cooperativa.
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3. Il ruolo della contrattazione collettiva

Privata del rinvio costitutivo (per alcuni autorizzatorio;
Ales, 2023) dell'introduzione della partecipazione nel
consiglio di sorveglianza, la contrattazione collettiva
conserva una fondamentale centralita all'interno della
disciplina di tale modello di partecipazione — coerente
con il metodo contrattuale del sindacato, la Cisl, propo-
nente il testo originario (Treu, 2023) - attraverso un
ruolo che si articola su due livelli.

Ancor prima e ancor piu, infatti, dell’esplicito rinvio in
tema di individuazione dei rappresentanti dei lavoratori
in seno al consiglio di sorveglianza di cui al comma 2, ¢
nel comma 1 che si trova la massima espressione della
via contrattuale e sindacale alla partecipazione adottata
dal legislatore italiano. Gli statuti, infatti, possono “uni-
lateralmente” prevedere tale forma di partecipazione
«gualora disciplinata dai contratti collettivi».

La previsione conferma — o, forse, addirittura rafforza
rispetto alla proposta originaria — 'opzione regolatoria
secondo cui la contrattazione collettiva debba essere il
cardine del sistema di partecipazione, anche gestionale,
non soltanto nel guantum di partecipazione all’interno
dei diversi contesti (settoriali, territoriali e aziendali), ma
anche rispetto all’ax della partecipazione (Corti, 2023).

E cosi — ossia subordinando la partecipazione dei rap-
presentanti dei lavoratori all’organo societario alla pre-
senza di una disciplina nella contrattazione collettiva —
che il legislatore italiano ha inteso adattare il modello di
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partecipazione alla tradizione italiana delle relazioni in-
dustriali, cercando al contempo di superare le ritrosie e
le paure, provenienti soprattutto dal mondo sindacale,
di una contrapposizione, se non di una vera propria
concorrenza ai danni della seconda, tra partecipazione
(gestionale) e contrattazione collettiva.

E, d’altronde, si tratta di una opzione di politica legisla-
tiva che un crescente sostegno ha riscontrato non sol-
tanto nei precedenti tentativi legislativi in materia di
partecipazione, ma anche nella riflessione scientifica in
materia (recentemente Zilio Grandi, Biasi, 2020; Zam-
pini, 2020; Marino, 2020; contra, almeno in tale forma
cosli incisiva, Zoppoli, 2023), ma che affonda le sue ra-
dici addirittura nel dibattito in sede di costituente come
dimostrato dalla proposta Ghidini (sul punto, si veda
Tosi, 2021).

Passando dalla possibilita stessa di adozione della par-
tecipazione dei rappresentanti dei lavoratori al consiglio
di sorveglianza alla sua disciplina, il rinvio operato alle
procedure definite dai contratti collettivi per I'indivi-
duazione dei membri del consiglio di sorveglianza sem-
bra quanto piu ampio e pieno, tanto in termini di mo-
dalita quanto in termini di numeri e, in larga misura, an-
che di profili di riferimento.

Vengono meno, nel confronto con una proposta origi-
naria gia piuttosto elastica sul punto, alcuni dei vincoli
delineati ossia la previsione di una quota minima di rap-
presentanti (1/5) — comunque ampiamente minoritatia,
a differenza di quanto avviene, per esempio, nel para-

digmatico caso tedesco — e quella dell’obbligo di
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definizione dei supplenti, anch’essi aspetti su cui sara,
quindi, la contrattazione collettiva a doversi esprimere.

4. Quale rappresentanza dei lavoratori nel consi-
glio di sorveglianza?

Rispetto a tale ampia liberta in capo alla contrattazione
collettiva di definizione delle regole di individuazione
dei rappresentanti dei lavoratori, gia rispetto alla propo-
sta originaria erano state sollevate critiche con riferi-
mento alla eccessiva incertezza riguardante il modello di
rappresentanza — sindacale ¢/o non sindacale — relativo
alla partecipazione all’'organo societario (Ales, 2023).

In connessione con tale rilievo, occorre piu in generale
interrogarsi su quali siano gli effettivi confini dello spa-
zio regolatorio riconosciuto alla fonte contrattual-col-
lettiva con riferimento ai vincoli normativi presenti
nella stessa legge e, in generale, nell’ordinamento.

In questo senso, gli studiosi della materia hanno da
tempo rilevato come la disciplina interna relativa al con-
siglio di sorveglianza non soltanto non prevede espres-
samente, a differenza dell’esperienza tedesca da cui trae
ispirazione, una rappresentanza dei lavoratori, ma defi-
nisca addirittura, ai sensi dell’articolo 2409-duodecies,
comma 10, lettera ¢, del Codice civile, una situazione di
incompatibilita derivante da «un rapporto dilavoro o da
un rapporto continuativo di consulenza o di prestazione
d'opera retribuita che ne compromettano l'indipen-
denza» (si veda Biasi, 2013).
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Al netto del dibattito relativo alla natutra assoluta o rela-
tiva (ossia condizionata alla verifica dell’effettiva man-
canza di indipendenza) della preclusione (v, in partico-
lare, Gottardi, 2014), alcuni commentatori hanno rite-
nuto che dall’esistenza di tale vincolo generale derivasse
I'obbligo di individuare i rappresentanti in seno al con-
siglio di sorveglianza tra soggetti che non siano lavora-
tori della societa (Giaccaglia, 2024).

Un’altra lettura sembra possibile e maggiormente con-

vincente.

L’articolo 3, comma 2, della legge, infatti, esplicitamente
stabilisce che, nel definire le procedure di individua-
zione dei rappresentanti, la contrattazione collettiva si
debba conformare ai «requisiti di professionalita e ono-
rabilita stabiliti per i componenti del consiglio» e alle
«disposizioni delle lettere a) e b) del decimo comma
dell’articolo 2409-duodecies del codice civiley.

Nell’operare un richiamo esplicito alla disposizione in
parola, il legislatore ha scelto esplicitamente di limitarsi
a due delle tre ipotesi di incompatibilita e di automatica
decadenza dei membri del consiglio di sorveglianza. Ne
dovrebbe derivare, secondo il criterio di specialita, che
I'incompatibilita tra posizione di dipendente all'interno
della societa operi in generale con riferimento all’ele-
zione dei membri del consiglio, ma non con riferimento
alle societa in cui, a fronte di una disciplina collettiva in
materia, lo statuto abbia previsto ’elezione di una quota
di rappresentanti dei lavoratori.

Cosi interpretata, la disposizione permetterebbe — come
gia suggerito dalla dottrina (si veda Zampini, 2020) — di
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superare un vincolo che, gia criticato con riferimento
all’introduzione del sistema dualistico in Italia, risulte-
rebbe disallineato, se non propriamente antitetico, ri-
spetto agli obiettivi della legge.

Passando ad altro profilo toccato dalla legge, non opera
in termini di vincolo, quanto piuttosto di facolta, la pre-
visione contenuta all’ultimo comma (comma 3) dell’ar-
ticolo 3, che ricollega rappresentanza in seno al consi-
glio di sorveglianza e partecipazione finanziaria, confer-
mando una certa convergenza nella trattazione del tema
tra le due forme di partecipazione (si veda Alaimo,
2014; Santagata, 2008).

La disposizione fa specifico riferimento ai piani di par-
tecipazione finanziaria dei lavoratori disciplinati dall’ar-
ticolo 6 della legge (si veda zifra con commento di Mi-
chele Dalla Sega), prevedendo che tra i membri del con-
siglio di sorveglianza sia possibile includere la presenza
di almeno un rappresentante dei lavoratori che vi aderi-

SCONo.

Sul punto il modello delineato dalla legge lascia spazio
ad alcune incertezze, a cominciare dai rapporti con la
disciplina generale e, per esempio, con I’articolo 2351,
ai sensi della quale gia era ammessa la possibilita per lo
statuto di riconoscere specifici diritti, comprensivi della
nomina di un componente degli organi sociali, in favore
dei lavoratori titolari di strumenti finanziari ai sensi
dell’articolo 2349, comma 2, del Codice civile.

Nell'impianto generale dell’articolo, in assenza di un
esplicito riferimento a chi debba esercitare la facolta di
prevedere tale forma di rappresentanza, si ¢ portati a
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ritenere che, nel caso specifico in cui si adotti un mo-
dello di partecipazione gestionale al consiglio di sorve-
glianza, la sua disciplina sia rimessa alla contrattazione
collettiva. In sostanza, si ritiene che il potere di nomina
previsto dalla disciplina generale sia assorbito, con rife-
rimento alla partecipazione al consiglio di sorveglianza,
dalla disciplina contrattual-collettiva nel caso in cui sia
stato adottato il relativo modello di partecipazione ge-
stionale, mentre operi direttamente negli altri casi, con-
fermandosi tale possibilita di nomina anche a prescin-
dere dalla partecipazione gestionale.

Al di la di questo, pero, occorre domandarsi quale sia il
rapporto tra rappresentanza (recte rappresentanti) dei la-
voratori, in quanto tali (commi 1 e 2), e rappresentanti
dei lavoratori che partecipano finanziariamente alla so-
cieta, 1 quali potrebbero essere portatori di interessi non
pienamente omogenei.

Se 'ampio rinvio operato alla contrattazione collettiva
sembrerebbe rimettere a tale sede il compito di regolare
questo aspetto, 'opzione cumulativa — almeno un rap-
presentante specifico dei lavoratori che aderiscono ai
piani di partecipazione finanziatia in aggiunta a quello/i
dei lavoratori in senso generale — deve ritenersi preferi-
bile a quella dell’assorbimento. Quest’ultima opzione
consentirebbe, infatti, di identificare la partecipazione
nel consiglio di sorveglianza nella presenza dei soli rap-
presentanti dei lavoratori che si «espongono economi-
camente» rendendo cosi la stessa strettamente funzio-

nale allinvestimento operato da tali lavoratori
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nell’attivita economica del datore di lavoro e non alla
loro natura di prestatori di lavoro della societa.

5. Osservazioni conclusive

La natura meramente volontaria e rimessa alla scelta
operata in sede statutaria, il limitato ambito applicativo
potenziale — ancora assai contenuti e, invero, in diminu-
zione sono i numeri (assoluti e percentuali) delle societa
che optano per il modello dualistico — e il venir meno,
nella versione approvata, dellimpianto normativo in-
centivante e premiale rispetto a tale modello di parteci-
pazione (acquisizione della progettualita in materia or-
mal risalente, su cui si veda Napoli, 2010), potrebbero
portare a guardare con un certo scetticismo alle possi-
bilita di successo della partecipazione gestionale nei
consigli di sorveglianza.

Al di la dell'impatto numerico futuro, che dipendera da
fattori di tipo culturale e di maturita delle relazioni in-
dustriali ancor piu che dall'impianto normativo, e al
netto delle legittime critiche rispetto alle scelte di poli-
tica legislativa operate sulla materia, la disciplina intro-
dotta dai 3 commi sopra rassegnati non deve essere sot-
tostimata nei suoi effetti sistematici.

L’articolo 3 ha il merito di contribuire a “sbloccare”
nell’ordinamento italiano, ancorché senza profili di ob-
bligatorieta (che rimane soltanto con riferimento alle
imprese sociali), un annoso stallo rispetto alla parteci-
pazione dei lavoratori negli organi societari, perdurato
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anche a seguito della riforma del diritto societario del
2003.

Lo fa, nella forma della legislazione di sostegno, con una
chiara idea del governo e della disciplina di tale forma
di partecipazione, rimessi quasi interamente alle parti
sociali tramite il metodo contrattuale, ma anche rimuo-
vendo alcuni ostacoli normativi — in particolare quello
relativo alla presenza dei lavoratori della societa all’in-
terno del consiglio di sorveglianza — su cui si era con-
centrata la riflessione scientifica in materia e, tramite il
successivo articolo 12 (su cui vedi il commento di Gior-
gio Impellizzieri) che introduce una formazione di du-
rata non inferiore alle 10 ore annue «ai fini dello svi-
luppo delle conoscenze e delle competenze tecniche,
specialistiche e trasversali».

In questo senso, si puo dire che 'azione legislativa si ¢
caratterizzata per una ambizione contenuta, ma forse in
cio realistica rispetto allo stato attuale della cultura del
lavoro italiana: ha tentato di spianare il campo di gioco
rispetto ai timori relativi all’indebolimento della contrat-
tazione per il tramite di una partecipazione “disinterme-
diata” e rispetto a specifici vincoli ordinamentali.

Tocca, dunque, ora alle parti sociali entrare in partita,
costruendo modelli di partecipazione coerenti con le
tradizioni e le sensibilita di settori, territori e singole
realta aziendali e promuovendone la loro adozione, af-
finché la disciplina contenuta nell’articolo 3 della legge
non rimanga un mero esercizio di stile privo di effetti
sulla realta delle relazioni industriali italiane.
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1V.
PARTECIPAZIONE
AL CONSIGLIO DI AMMINISTRAZIONE

(articolo 4)

di Emannele Dagnino

1. La partecipazione gestionale: i rappresentanti
degli interessi dei lavoratori nel consiglio di am-
ministrazione

Dopo aver disciplinato il modello di partecipazione ge-
stionale relativo alle societa che adottano il sistema dua-
listico di governance, con l'articolo 4, 1a legge definisce un
secondo modello di collaborazione dei lavoratori alle
scelte strategiche dell'impresa, relativo — a contrario — alle
societa che hanno optato per un sistema diverso da
quello «di cui agli articoli 2409-octies e seguenti del co-
dice civile».

Nonostante la formulazione per differenza, si tratta
della ipotesi applicabile alla platea potenziale ampia-
mente maggioritaria: oltre ad includere le societa che
adottano il sistema monistico — al pari di quello duali-
stico ancora oggi altamente marginale nelle societa ita-
liane — essa si riferisce al modello tradizionale di gover-
nance, applicato salvo esplicita adesione statutaria a uno
dei sistemi alternativi richiamati (articolo 2380 del Co-
dice civile).
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Il primo — anch’esso di “importazione” nell’ordina-
mento italiano (in questo caso dal mondo anglosassone)
e disciplinato dagli articoli 2409-sexdecies e ss. del Codice
civile — si caratterizza per un unico organo societario, il
consiglio di amministrazione, che si occupa dell’ammi-
nistrazione e del controllo e al cui interno € costituito
uno specifico comitato per il controllo sulla gestione.
Quello tradizionale, invece, si differenzia per la scis-
sione della funzione amministrativa, in capo ad un am-
ministratore unico o a un consiglio di amministrazione,

e le funzioni di controllo rimesse al collegio sindacale.

Rispetto ad entrambi i modelli il legislatore prevede una
forma di partecipazione gestionale piu incisiva di quella
di cui all’articolo 3 (su cui vedi il mio commento), in
quanto riferita all’organo — il consiglio di amministra-
zione — che svolge effettive funzioni di amministrazione
della societa. Con riferimento alle aziende che adottano
il sistema monistico, in aggiunta, si prevede «altresi, [la
partecipazione] al comitato per il controllo sulla ge-
stione di cui all’articolo 2409-octiesdecies del codice ci-

viley.

Anch’essa conosciuta nell’esperienza comparata (es.
Svezia, Corti 2023), si puo dire che, rispetto a quella
nell’organo di sorveglianza, che si configura come una
partecipazione fondamentalmente di controllo, la par-
tecipazione al consiglio di amministrazione si configura
come una partecipazione alla gestione dell'impresa in

senso piu pieno e proprio.

Per questo motivo, si tratta della forma di partecipa-
zione gestionale rispetto alla quale, nella cultura delle
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relazioni industriali italiane, si sono manifestate le mag-
giori ritrosie delle parti sociali, in una prospettiva bipar-
tisan (Olivelli, 2005).

Da un lato, i sindacati che nel dibattito politico-sinda-
cale hanno tradizionalmente prediletto 'opzione oggi
disciplinata dall’articolo 3, preferendo «non coinvol-
gersi nella gestione aziendale ma [...] limitarsi a un
ruolo di controllo ritenuto piu coerente con la funzione
sindacale» (Treu, 2010). In questo senso acquisisce an-
cora piu rilievo la provenienza sindacale, di matrice Cisl,
della proposta originaria e la scelta di prevedere anche
per il sistema tradizionale di governance una partecipa-
zione forte, nonostante la possibilita — sostenuta anche
in dottrina (Zilio Grandi, Biasi, 2020) — di proiettare la
partecipazione sul collegio sindacale, in una forma piu
vicina (e, volendo, ancora piu blanda) di partecipazione
alle funzioni di controllo. In assenza di intervento nor-
mativo ad hoe, peraltro, la composizione del collegio sin-
dacale rimane soggetta allo stringente requisito di in-
compatibilita dei lavoratori (articolo 2399 del Codice ci-
vile).

Dall’altro lato, rilevano «le obiezioni da sempre espresse
da parte aziendale a un’ingerenza indebita del sindacato
nelle prerogative gestionali dell'imprenditore e del ma-
nagement» (Treu, 2010).

Se quest’ultima posizione relativa alla partecipazione ai
consigli di amministrazione non ¢ risultata preclusiva
dell’introduzione dell’articolo 4, ottenendo I'approva-
zione della Confindustria nella versione approvata, di-
versa sorte ha avuto la disposizione in materia di
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partecipazione al consiglio di sorveglianza nelle societa
a partecipazione pubblica, per la quale la proposta ori-
ginaria prevedeva 'obbligatorieta (articolo 5 della pro-
posta). Rispetto a tale disposizione, stralciata nel dibat-
tito parlamentare, 'opposizione confindustriale a qual-
siasi forma di obbligo in materia ¢ stata veemente e re-
cisa come dimostrano le audizioni anche quando «si
tratti di imprese caratterizzate, a vario titolo, da una pre-
senza “pubblica” (Audizione Parlamentare, 8 febbraio
2024).

2. Un modello regolatorio in piena continuita con
la partecipazione al consiglio di sorveglianza

A fronte di questo contesto di riferimento non pote-
vano che trovare conferma le principali caratteristiche,
in termini di flessibilita e (limitata) incisivita, del mo-
dello regolatorio adottato per la partecipazione al con-
siglio di sorveglianza, in particolare per quanto riguarda
la scelta relativa all’adozione di tale forma di partecipa-
zione e al suo “governo” nella disciplina di dettaglio.

Dal primo punto di vista, anche con riferimento alla
partecipazione al consiglio di amministrazione, ¢ allo
statuto che viene rimessa in definitiva la decisione rela-
tiva alla sua adozione da parte della societa, riafferman-
dosi, forse a maggior ragione stanti le solide resistenze,
1 caratteri di piena volontarieta e unilateralita della scelta
imprenditoriale.

Rispetto al secondo profilo ¢, anche in questo caso, pre-

sente una “riserva’” in favore della contrattazione

118



ARTICOLO 4

collettiva di cui all’articolo 51, decreto legislativo 15 giu-
gno 2015, n. 81, relativamente alla possibilita per la so-
cieta di adottare tale forma di partecipazione («qualora
disciplinata dai contratti collettivi») e alle concrete mo-
dalita («procedurey) di individuazione degli amministra-
tori che rappresentino gli interessi dei lavoratori dipen-
denti.

Con riferimento a questi ultimi, peraltro, gia la versione
originaria prescindeva dalla individuazione di una qual-
siasi soglia minima in rapporto al numero di ammini-
stratori («uno o piuw), mentre come per la partecipa-
zione al consiglio di sorveglianza, ad essere espunta in
sede di discussione parlamentare ¢ stata la previsione
relativa alla individuazione dei membri supplenti dei
rappresentanti in seno al consiglio di amministrazione.

Aspetti, anche in questo caso, eventualmente rimessi a
quanto sara disciplinato dalla contrattazione collettiva
settoriale, territoriale o aziendale, stipulata da soggetti
comparativamente piu rappresentativi.

3. Quale rappresentanza degli interessi dei lavora-
tori?

A fronte delle sostanziali continuita della cornice not-
mativa di riferimento ¢ sulla individuazione dei rappre-
sentanti da includere nel consiglio di amministrazione e
sui relativi vincoli nella legge stessa e nella disciplina ge-
nerale che si possono rilevare alcune differenze rispetto
all’articolo 3.
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La prima differenza che salta all’'occhio ¢ di tipo nomi-
nalistico: mentre nel caso della partecipazione al consi-
glio di sorveglianza del sistema dualistico siedono rap-
presentanti dei lavoratori, nel modello di partecipazione
gestionale all’interno del consiglio di sorveglianza ven-
gono individuati amministratori «rappresentanti gli in-
teressi dei lavoratori dipendenti».

Per comprendere se la differenza terminologica si con-
figuri come mero adattamento al diverso organo sociale
cui ¢ riferita la partecipazione o corrisponda, nel quadro
normativo, anche a una differenza rispetto alla natura
della rappresentanza in seno al consiglio di amministra-
zione rispetto a quello relativo al consiglio di sorve-
glianza occorre analizzare i requisiti soggettivi di tali am-
ministratori. Ad essi € dedicato il comma 3 dell’articolo

4, con una formulazione che lascia aperti alcuni dubbi.

Analogamente a quanto previsto per i membti del con-
siglio di sorveglianza, si prevede, con disciplina che ac-
comuna sistema monistico e tradizionale, che gli ammi-
nistratori che rappresentano gli interessi dei lavoratori
in seno al consiglio di amministrazione e, ove previsto,
altresi in seno al comitato di controllo debbano essere
in possesso di specifici requisiti di indipendenza e di
professionalita e onorabilita.

I primi — di indipendenza — sono definiti tramite espli-
cito richiamo a quelli sanciti dall’articolo 2409-septie-
sdecies con riferimento al consiglio di amministrazione
nel sistema monistico. I requisiti di onorabilita e profes-
sionalita, invece, sono previsti dallo statuto della societa
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e, in assenza di previsioni in tale sede, da codici di com-
portamento redatti dalle associazioni di categoria.

Se le previsioni in materia di onorabilita e professiona-
lita — da leggersi in raccordo con la formazione di mi-
nimo 10 ore di cui all’articolo 12 (su cui vedi il com-
mento di Giorgio Impellizzieri) — non sembrano porre
particolari problemi interpretativi, maggiore attenzione
deve essere posta all’analisi dei requisiti di indipen-

denza.

Come nel caso della partecipazione al consiglio di sor-
veglianza a rilevare nella definizione del modello di rap-
presentanza — lavoratori o loro rappresentanti esterni
alla compagine aziendale — sono i regimi di incompati-
bilita previsti dalla normativa richiamata dall’articolo 4.
Nello specifico, nel rinviare all’articolo 2409 septiesdecies
per la definizione dei requisiti di indipendenza, la dispo-
sizione si riferisce al comma 2 laddove ¢é stabilito che
«[a]lmeno un terzo dei componenti del consiglio di am-
ministrazione deve essere in possesso dei requisiti di in-
dipendenza stabiliti per i sindaci dall'articolo 2399,
primo comma, e, se lo statuto lo prevede, di quelli al
riguardo previsti da codici di comportamento redatti da
associazioni di categoria o da societa di gestione di met-
cati regolamentati».

A sua volta, il gia richiamato articolo 2399 del Codice
civile, relativo alle cause di ineleggibilita e decadenza dei
membri del collegio sindacale nel sistema tradizionale,
contiene una incompatibilita connessa al rapporto di la-
voro subordinato o ad altro rapporto latamente lavora-

tivo preclusivo dell’indipendenza.
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Al netto del dibattito sulla natura assoluta della condi-
zione di ineleggibilita o sull’esigenza di valutare in con-
creto il requisito di indipendenza (si veda Gottardi,
2014), occorre domandarsi se nella cornice normativa
delineata da questo gioco di rinvii sia ipotizzabile una
rappresentanza solo esterna all'impresa (in concreto,
comunque, la piu probabile) oppure anche una rappre-
sentanza interna nella figura del lavoratore-amministra-
tore.

Che nel progetto iniziale delineato nella proposta Cisl si
immaginasse anche questa seconda possibilita ¢ reso
evidente dalla presenza di una disposizione — eliminata
in sede di discussione parlamentare — che prevedeva
«diritto a permessi retribuiti per la preparazione e la pat-
tecipazione alle riunioni del consiglio in misura deter-
minata dalla contrattazione collettiva» in favore degli
«amministratori che siano anche dipendenti della so-

cietar.

In questo senso ¢ probabile che nell’idea degli estensori,
richiamando Darticolo 2409 septiesdecies, anche per gli
amministratori che rappresentano gli interessi dei lavo-
ratori in seno al consiglio di amministrazione intendes-
sero richiamarsi al regime del terzo di indipendenza pre-
visto in generale per la composizione del consiglio, ri-
conoscendo, quindi, lo spazio per lavoratori-ammini-
stratori (non indipendenti) nel rispetto di quel vincolo.

Gia in sede di commento alla proposta originaria, pero,
alcuni commentatori avevano sollevato il problema de-
gli effetti dell'incompatibilita, sostenendo che «la scelta
del o dei rappresentanti dei lavoratori non puo ricadere
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su loro stessi, in nome di una indipendenza che, qualora
richiesta nella “partecipazione gestionale”, ne mette-
rebbe in discussione essenza medesima» (Ales, 2023).

Occotre, d’altronde, considerare che la formulazione
adottata - «devono essere in possesso dei requisiti di in-
dipendenza di cui all’articolo 2409-septiesdecies» — ¢ so-
stanzialmente conforme nel richiamo a tali requisiti a
quella relativa alla composizione del comitato di con-
trollo di cui all'articolo 2409-octiesdecies.

Quest’ultimo, costituito nell’ambito del consiglio di am-
ministrazione, deve essere composto soltanto da ammi-
nistratori indipendenti, analogamente a quanto avviene
per il collegio sindacale.

Resta, quindi, incerta la possibilita di individuare dei la-
voratori dipendenti dalla societa per la partecipazione al
consiglio di amministrazione. E evidente come la se-
conda interpretazione risulterebbe addirittura piu re-
strittiva rispetto alla previgente disciplina che, al di fuori
della soglia minima di indipendenza, consentiva poten-
zialmente anche la partecipazione di lavoratori dipen-
denti.

Sembra, invece, doversi confermare I'incompatibilita ri-
spetto alla partecipazione al comitato di controllo all'in-
terno delle societa che adottano il sistema monistico: un
amministratore designato in rappresentanza dei lavora-
tori potra essere membro del comitato solo in caso di
rappresentanza indiretta (salvo prevalenza della tesi,
oggi minoritaria, della necessaria valutazione dell’effet-
tiva indipendenza del lavoratore).
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Spostandoci ad un secondo profilo in materia di vincoli
normativi relativi agli amministratori, sempre con rife-
rimento alle garanzie di indipendenza, 'ultimo comma
dell’articolo 4 — assente nella versione originaria — con-
tiene un divieto che opera nei confronti degli ammini-
stratori che rappresentano gli interessi dei lavoratori
con riferimento ai rapporti futuri con la societa. Si pre-
vede, infatti, che gli stessi «non possono assumere inca-
richi direttivi, qualora non gia ricoperti nella medesima
impresa, entro il termine di tre anni dalla cessazione del
mandato.

In sostanza, a garanzia della loro funzione di rappresen-
tanza degli interessi dei lavoratori all'interno dell’organo
sociale si vuole escludere che la partecipazione al consi-
glio di amministrazione — o, meglio, una certa interpre-
tazione dello svolgimento di tale mandato — possa di-
ventare la “rampa di lancio” per ottenere in futuro in-
carichi direttivi presso la medesima societa.

Infine, da segnalare come diversamente dalla partecipa-
zione al consiglio di sorveglianza — laddove si ammette
una specifica rappresentanza degli interessi dei lavora-
tori investitori — tale facolta non ¢ disciplinata nel con-
testo della partecipazione al consiglio di amministra-
zione. Dovrebbe, conseguentemente, ritenersi applica-
bile la disciplina ordinaria per quanto riguarda gli stru-
menti finanziari che, a norma di legge e statuti, conferi-
scono diritti relativi alla nomina di amministratori in

seno al consiglio di amministrazione.
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4. Osservazioni conclusive

Necessariamente analoghe a quelle formulate con rife-
rimento alla partecipazione gestionale all'interno del
consiglio di sorveglianza sono le osservazioni conclu-
sive che si possono sviluppare con riferimento all’arti-
colo 4 della legge.

In questo caso, a complicare ulteriormente 1 possibili
effetti della legislazione di sostegno ¢, come si ¢ gia
avuto modo di sottolineare, il piu intenso livello di «col-
laborazione alle scelte strategiche dell'impresa» deri-
vante dalla presenza all'interno dell’organo con funzioni
amministrative.

A fronte di un alto rischio di rigetto, ancora pit com-
prensibile risulta 'approccio cauto e 'ambizione conte-
nuta della disciplina in materia.

La disciplina della partecipazione gestionale ai consigli
di amministrazione, con realismo e fuori da ogni pro-
spettiva di fuga in avanti sul tema, si offre come appog-
gio su cui lasciare alle parti sociali e alle singole societa
la possibilita di sperimentare e, nel tempo, consolidare
modelli di partecipazione forte, fornendo — al netto
delle criticita interpretative rilevate — anche una piu so-
lida cornice giuridica per alcune recenti esperienze (Fer-
rante, 2023).

Come nel caso della partecipazione al consiglio d’am-
ministrazione, il venir meno dell'impianto promozio-
nale di tipo economico incide sull’attrattivita di tale op-
zione: d’altro canto, potrebbe anche rappresentare la
garanzia di sperimentazioni-modello, che fuori da
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qualsiasi convenienza economica, dimostrino che anche
nella partecipazione allitaliana c’¢ spazio per forme
forti di collaborazione nella gestione dell'impresa e nelle
sue scelte strategiche.

5. Bibliografia essenziale

Per la bibliografia essenziale vedi la relativa voce nel
commento all’articolo 3, con la precisazione che — pro-
babilmente in ragione della percepita difficolta di imple-
mentazione di tale modello di partecipazione non sol-
tanto sul fronte politico-sindacale, ma anche su quello
dottrinale — P'attenzione verso la partecipazione al con-
siglio di sorveglianza del modello renano ha attirato
normalmente una maggiore attenzione rispetto alla
forma di partecipazione al consiglio di amministrazione.
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PARTECIPAZIONE ECONOMICA
E FINANZIARIA DEI LAVORATORI






V.
DISTRIBUZIONE DEGLI UTILI

(articolo 5)

di Michele Dalla Sega

1. Le nuove agevolazioni per la partecipazione agli
utili

L’articolo 5 della legge introduce, per il solo anno 2025,
un regime fiscale agevolato per le somme distribuite ai
lavoratori sotto forma di partecipazione agli utili. Se
I'impresa assegna ai dipendenti almeno il 10% degli utili
complessivi, il limite del’importo soggetto a imposta
sostitutiva sara innalzato da 3.000 a 5.000 euro lordi.
Questa agevolazione si applica solo se la distribuzione
¢ prevista da un contratto collettivo aziendale o territo-

riale.

Tale disposizione non crea un nuovo istituto, ma raf-
forza — attraverso la leva fiscale — strumenti gia esistenti
nel nostro ordinamento per favorire la partecipazione
finanziaria dei lavoratori. L’impianto di base rimane in-
fatti quello della legge 28 dicembre 2015, n. 208 (c.d.
legge di stabilita del 2016), che aveva introdotto 'attuale
sistema agevolato di partecipazione agli utili, fondato su
alcuni punti-chiave.

In primo luogo, lo stretto ancoraggio alla contrattazione
collettiva e, in questo ambito, ai sistemi contrattuali
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comparativamente piu rappresentativi. I meccanismi di
partecipazione agli utili dovranno infatti essere intro-
dotti attraverso un contratto collettivo aziendale o ter-
ritoriale, stipulato da associazioni sindacali comparati-
vamente piu rappresentative sul piano nazionale o dalle
loro rappresentanze sindacali aziendali ovvero dalla rap-
presentanza sindacale unitaria (articolo 51, del decreto
legislativo n. del decreto legislativo 15 giugno 2015, n.
81). Una precisa scelta di campo, sul piano delle fonti,
che impone la partecipazione del sindacato nell’ambito
di tali processi e adotta un criterio selettivo delle fonti
negoziali abilitate a esercitare tale funzione, al fine di
poter usufruire delle agevolazioni. Questo sia dal punto
di vista dei livelli negoziali, visto il richiamo alla (sola)
contrattazione aziendale e territoriale, sia sul piano dei
soggetti abilitati alle negoziazioni, escludendo dal
campo di applicazione i contratti privi del requisito della
maggiore rappresentativita in termini comparativi (su
questo punto, si vedano in particolare Tomassetti, 2016
e Lai, 2017).

Il secondo aspetto che caratterizza il regime della distri-
buzione degli utili secondo 'impianto della legge di sta-
bilita del 2016 si riferisce alla tecnica normativa utiliz-
zata dal legislatore per incentivare questi processi, ossia
la previsione di agevolazioni fiscali sulle quote di retri-
buzione assegnate attraverso tale modalita. Tali somme,
infatti, qualora assegnate a titolari di reddito da lavoro
dipendente di importo fino a 80.000 euro nell’anno pre-
cedente, erano finora soggette a imposta sostitutiva
del’IRPEF e delle addizionali regionali e comunali pari
al 10% (aliquota transitoriamente abbassata dall’'ultima
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legge di stabilita al 5% per il 2025), entro il limite di
3.000 euro annui. E proprio su questo specifico aspetto
che interviene l'articolo 5 della legge, visto che tale li-
mite viene elevato, per il solo anno 2025, a 5.000 euro,
ampliando cosi transitoriamente i margini di intervento
dell’agevolazione.

A tal fine, vengono stanziate specifiche risorse, pari a
49 milioni di euro per I'anno 2025 e in 800.000 euro per
I'anno 2026, che servono a compensare le minori en-
trate fiscali.

2. Partecipazione agli utili e premi di risultato: due
processi paralleli?

L’intervento dell’articolo 5, come si ¢ anticipato, inseri-
sce alcuni elementi di novita nell’ambito di un impianto
normativo gia consolidato, quale quello stabilito dalla
legge di stabilita 2016. In realta, le fondamenta dei mec-
canismi di partecipazione agli utili nel nostro Paese si
rinvengono in fasi ben precedenti del nostro ordina-
mento, se si guarda all’evoluzione della normativa, ma
anche (e soprattutto, nei termini qui presentati) dell’au-
tonomia collettiva.

Da una parte, infatti, gia il codice civile del 1942 garan-
tiva (e consente tuttora, costituendo il principale riferi-
mento normativo sulla materia) alle aziende la possibi-
lita di retribuire i dipendenti, per una parte aggiuntiva
rispetto alla retribuzione ordinaria, con partecipazione
agli utili o ai prodotti, quali forme di retribuzione varia-
bile legate all’andamento e ai risultati dell’impresa
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(articolo 2099, comma 3, del Codice civile). Dall’altra
parte, la contrattazione collettiva, seguita da interventi
normativi di carattere (prima) transitorio e (poi) struttu-
rale, ha posto le basi per lo sviluppo di forme di salario
variabile che collegano la retribuzione dei lavoratori ai
risultati (2 primis economici) dell’azienda.

Da una parte, si sono quindi sviluppate ampiamente le
torme di gain sharing, attraverso le quali i dipendenti ri-
cevono una somma di denaro variabile sulla base
dell’andamento di specifici indicatori, che valutano in-
crementi di redditivita, produttivita o di ulteriori ele-
menti di competitivita delle aziende. D1 queste modalita
retributive hanno parlato espressamente, negli anni, i
piu importanti accordi interconfederali, nell’ottica di in-
dirizzare la contrattazione di secondo livello verso la co-
struzione dei moderni premi di risultato. Tali forme di sa-
lario variabile, negoziate con le organizzazioni sindacali,
risultano oggi sempre piu diffuse nei vari contesti azien-
dali e territoriali del nostro Paese, come indicato men-
silmente dai report del Ministero del lavoro e delle po-
litiche sociali (st veda, da ultimo, quello di aprile 2025).

Dall’altra parte, con processi similari (ma con minor
successo), si sono invece sviluppate le forme di profir
sharing, attraverso le quali viene assegnata ai dipendenti
una somma di denaro variabile in ragione degli utili con-
seguiti dall'impresa.

Alla luce di un quadro normativo non sempre chiaro su
tale distinzione (e con regole e incentivi che, in parte,
risultano i medesimi) spesso si tende a sovrapporre e
confondere 1 processi di gain sharing e profit sharing,
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soprattutto quando i premi di risultato sono legati a ri-
sultati economici come il fatturato o I'utile. Del resto, in
entrambi i casi, si parla di «forme di retribuzione flessi-
bile», che rendono aleatorio, totalmente o in via pat-
ziale, il trattamento economico del lavoratore (Squeglia,
2017, p. 392).

In realta, i due processi vanno tenuti distinti, visto che,
da una parte nei casi di profit sharing vengono erogate
somme ai lavoratori in base agli utili netti dell'impresa
e, per le imprese soggette alla pubblicazione del bilan-
cio, in base agli utili netti derivanti dal bilancio regolar-
mente approvato e pubblicato (articolo 2102 del Codice
civile). Il regime fiscale agevolato opera quindi sulle
somme assegnate ai lavoratori sulla base di questo spe-
cifico indicatore-chiave della redditivita aziendale, a
prescindere da un suo incremento rispetto ad un pe-
riodo precedente (sulla nozione di utile, si veda in par-
ticolare la ricostruzione di Vitaletti, 2013, spec. pp. 32-
33).

Dall’altra parte, nei casi di gain sharing, I'utile aziendale
puo essere uno (ma non il solo) dei vari indicatori indi-
viduati dalle parti a cui ricollegare I’(eventuale) assegna-
zione dei premi di risultato. Per beneficiare della tassa-
zione agevolata, ¢ necessario dimostrare un migliora-
mento (c.d. “incrementalita”) rispetto agli obiettivi fis-
sati nel contratto, come un aumento della produttivita
o della qualita dei processi aziendali.

La legge di stabilita del 2016, in quest’ottica, tiene ben
distinti i due strumenti, parlando da un lato dei «premi
di risultaton, erogati solo se 'azienda migliora la propria
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performance sulla base di parametri come redditivita,
produttivita, qualita o innovazione, rispetto a quanto
stabilito nel contratto collettivo, dall’altro lato delle
«somme erogate sotto forma di partecipazione agli utili
dellimpresa» (articolo 1, comma 182). Lo stesso fa an-
che il decreto interministeriale 25 marzo 2016, attuativo
della legge di stabilita 2016, che pone lattenzione,
nell’ambito dell’articolo 2, sui premi di risultato e sui
possibili criteri di misurazione degli zncrementi rispetto
agli obiettivi stabiliti dal contratto collettivo; nell’arti-
colo 3, invece, si parla separatamente, ai fini dell’appli-
cazione dell'imposta sostitutiva, delle somme distribuite
ai lavoratori sulla base degli utili netti dell'impresa.

L’intervento della nuova legge, in questa operazione di
distinzione tra le due forme partecipative di retribu-
zione, opera un passaggio in piu, visto che differenzia il
regime fiscale delle due fattispecie, con un (transitorio)
favor verso la partecipazione agli utili. Viene infatti am-
pliato il limite dell'importo soggetto all'imposta sostitu-
tiva (da 3.000 a 5.000 euro lordi) per le sole forme di
partecipazione agli utili (profit sharing) e non anche ai
premi di risultato (gazn-sharing) per il quale rimane fermo
il limite di 3.000 euro sul punto, si vedano anche le pre-
cisazioni terminologiche contenute nel commento di
Ilaria Armaroli).

3. Alla ricerca di un modello

Lo strumento della partecipazione agli utili - che con la
legge riceve un importante impulso grazie all’utilizzo
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della leva fiscale - ¢ stato oggetto negli anni di diverse
proposte di riforma, nell’ambito dei progetti di legge
sulla partecipazione finanziaria (su cui vedi Treu, 2010
nonché, piu di recente, Ales, 2023 e Treu, 2023) che si
sono sviluppati sulla scorta degli importanti input sul
tema dell’Unione Europea (sul punto, si veda Olivelli,
2010, p. 54 che evidenzia come «dai documenti comu-
nitari emerge un’idea di partecipazione sostanzialmente
limitata alla dimensione economica»). Ci si ¢ spesso
chiesti, in quest’ottica, se tra le varie esperienze europee
e internazionali che si sono sviluppate negli anni, vi sia
un “modello” nazionale che possa aiutare a compren-
dere meglio, in prospettiva, il caso italiano e a suggerire
(eventuali) prospettive di sviluppo dello stesso, fermo
restando i differenti fattori istituzionali che carattetiz-

zano i due Paesi.

Sul tema della partecipazione finanziaria, il modello di
riferimento ¢ sempre stato quello francese, Paese con
uno degli impianti di partecipazione agli utili maggior-
mente sviluppati in Europa, con basi ben consolidate
nel tempo (su cui si veda I'analisi di Rojot, 2002). Anche
in Francia, a ben vedere, si sviluppa da una parte un ca-
nale di gain sharing, attraverso 1 primes d’interéssement, ac-
cordi collettivi che le imprese possono sottoscrivere con i
rappresentanti dei lavoratori (oppure, in alternativa,
proposte unilaterali del datore di lavoro ratificate a mag-
gioranza dal personale) che legano una parte del com-
penso dei dipendenti ai risultati e alle performance
dellimpresa. Se stipulati nel rispetto delle condizioni
previste dalla legge, i primes possono godere di vantaggi
fiscali e contributivi, sia per il datore di lavoro che per 1
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dipendenti. Dall’altra parte, vige un sistema di profit sha-
ring, che si sviluppa mediante gli accords de participation,
che prevedono specifiche modalita di redistribuzione
degli utili tra i dipendenti dell'impresa. Anche in questo
caso, la regolazione della materia ¢ delegata alle mede-
sime fonti dei primes d’interéseement, ossia accordi collet-
tivi o proposte unilaterali approvate a maggioranza dai
dipendenti. Un elemento distintivo del modello fran-
cese ¢ che la partecipazione agli utili ¢ obbligatoria per le
imprese con piu di 50 dipendenti, il che ha favorito la
diffusione capillare di questi strumenti, visto che tutte
le imprese che occupino piu di 50 dipendenti sono te-
nute legalmente a introdurre meccanismi di questo tipo
(mentre per quelle al di sotto di tale soglia si tratta di
una semplice possibilita).

4. Osservazioni conclusive

Le nuove regole sulla partecipazione agli utili introdu-
cono un significativo ampliamento dei margini di esen-
zione fiscale per 1 processi di redistribuzione degli utili
d’impresa. Si tratta senza dubbio di un passaggio inte-
ressante nell’ottica di rilanciare strumenti che, se si
guarda alla prassi aziendale del nostro Paese, non sono
mai realmente decollati, fatta eccezione per alcuni isolati
casi aziendali (sul punto, per un focus su alcune prime
casistiche si veda Ocsel-Cisl, 2021; Fdv-Cgil, 2024, non-
ché Panalisi di Armaroli, Menegotto, 2025).
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E, inoltre, una misura concreta, trattandosi di una delle
poche disposizioni della legge che prevede un apposito
stanziamento di risorse pubbliche.

Tuttavia, 'intervento non ¢ stato accolto in modo una-
nime dagli attori sociali, come emerso anche nel corso
delle audizioni parlamentari.

In primo luogo, la Cgil ha manifestato la propria con-
trarieta a una disposizione che attribuisce finalita fiscali
analoghe a due strumenti — partecipazione agli utili e sa-
lario di produttivita — che secondo il sindacato hanno
una natura del tutto differente. Mentre infatti il salario
di produttivita deriva da un percorso negoziale, in cui le
parti definiscono congiuntamente, tramite un accordo
integrativo, criteri condivisi e collettivi, I'utile aziendale
¢ un dato economico che, da solo, non tiene conto delle
tutele e delle garanzie per i lavoratori. I’equiparazione
di questi due istituti rischia quindi di rafforzare «il carat-
tere di alternativita tra la partecipazione e la contratta-

zione collettivar.

Preoccupazioni in parte analoghe sono state manife-
state anche dalla Uil, che pur non escludendo a priori
strumenti quali la partecipazione agli utili o I'azionariato
dei dipendenti, ha sottolineato la necessita di una rego-
lazione sindacale rigorosa. In assenza di modalita ope-
rative chiare e di accordi sindacali vincolanti, questi
strumenti potrebbero infatti «sostituire altre forme di
retribuzione» e finire per indebolire «l potere negoziale
dei lavoratoti».

Su quest’ultimo punto, tuttavia, va rilevato che il riferi-
mento contenuto nella nuova legge alla necessita di
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stipulare accordi di secondo livello con le organizza-
zioni sindacali comparativamente piu rappresentative
rappresenta una precisa scelta di campo del legislatore.
Essa orienta infatti 'applicazione della norma verso so-
luzioni condivise e negoziate, gestite da attori sindacali
qualificati.

Inoltre, esperienza comparata evidenzia che le forme
di gain sharing e di profit sharing possano convivere in uno
stesso sistema, in maniera complementare, senza che gli
strumenti di partecipazione agli utili (specie se imposti
o incentivati maggiormente) tolgano spazio ai meccani-
smi di retribuzione variabile, legati al miglioramento di
vari obiettivi aziendali. I.’ultimo monitoraggio pubblico
sulla contrattazione collettiva a cura della Direction géné-
rale dn travai/ (Dgt) mostra in maniera chiara che, nono-
stante I’esistenza di un obbligo per le aziende con piu di
50 dipendenti di introdurre forme di partecipazione agli
utili, 1 primes d’interessement continuino a essere ampia-
mente diffusi, anche grazie a un regime fiscale di favore
e a specifici meccanismi di coordinamento tra i due
strumenti (Dgt, 2024, spec. p. 385).

Una volta smarcate le possibili preoccupazioni (teori-
che) sulla concorrenzialita tra i diversi strumenti, rimane
da verificare, nella pratica, se 'ampliamento delle age-
volazioni fiscali sara davvero sufficiente a incentivare
un utilizzo pit ampio e sistematico della partecipazione
agli utili nelle imprese italiane.

Di certo, la mancanza di un sistema efficace di monito-
raggio pubblico non aiutera a operare un primo bilancio
sul successo (o0 meno) di tali esperienze e a monitorare
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un impiego appropriato delle risorse pubbliche stan-
ziate, per garantire che siano destinate a iniziative vera-
mente efficaci e meritevoli. I gia citati report periodici
pubblicati dal Ministero del lavoro e delle politiche so-
ciali, al momento, nulla ci comunicano sul punto, pur
essendo previsto un obbligo di deposito (al fine di fruire
delle agevolazioni) e un connesso meccanismo di mo-
nitoraggio. Nella parte dedicata a «premi di risultato e
partecipazione agli utili d’impresa», che fornisce una fo-
tografia mensile sui contratti attivi, non si comprende
quanti siano, in questo ambito, gli accordi che introdu-
cono forme di partecipazione agli utili, né se questi
siano effettivamente tracciati. Da questo punto di vista,
la nuova legge rappresenta senza dubbio un’occasione
persa per mettere mano a un sistema di monitoraggio

che, allo stato attuale, vige solo sulla carta.
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VL
PIANI DI PARTECIPAZIONE FINANZIARIA
DEI LAVORATORI

(articolo 06)

di Michele Dalla Sega

1. Inquadramento

L’articolo 6 della legge, in continuita con I’articolo 5, in-
terviene per rafforzare il pilastro della «partecipazione
economica e finanziaria» dei lavoratori (sulla quale, per
1 profili definitori, si rinvia al commento di Ilaria Arma-
roli e Giovanni Piglialarmi). A differenza della disposi-
zione precedente, che si concentra sul profit sharing cioe
sulla redistribuzione degli utili aziendali, questa previ-
sione introduce misure mirate a sostenere la partecipa-
zione azionaria (share ownership) dei dipendenti.

La norma si sviluppa su due direttrici distinte. Da un
lato, riafferma e valorizza gli strumenti giuridici gia pre-
visti dall’ordinamento per favorire I'ingresso dei lavora-
tori nel capitale delle imprese. Dall’altro lato, introduce
un’importante novita fiscale, che consiste in un’esen-
zione parziale sui dividendi derivanti da azioni assegnate
in sostituzione del premio di risultato.

Si tratta di un intervento innovativo, sostenuto da un
significativo ~ stanziamento pubblico, che mira a
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incentivare concretamente la diffusione dell’azionariato
tra 1 lavoratori.

Alla luce di questa articolazione, appare opportuno ana-
lizzare separatamente le due dimensioni — quella for-
male e quella fiscale — nei paragrafi che seguono, al fine
di cogliere appieno la portata sistemica della nuova di-
sposizione.

2. I piani di partecipazione finanziaria

L articolo 6 della legge introduce una disciplina sintetica
in materia di «piani di partecipazione finanziaria, rico-
noscendo alle aziende la possibilita di istituire strumenti
volti a favorire l'accesso dei lavoratori al capitale
dellimpresa. Tali piani possono prevedere, su base vo-
lontaria, I’attribuzione ai dipendenti di strumenti finan-
ziari e la definizione delle relative modalita di adesione.

Gli strumenti indicati richiamano esplicitamente alcune
tra le principali fattispecie civilistiche gia previste dal
Codice civile in materia di partecipazione azionaria: I’ar-
ticolo 2349, che disciplina 'assegnazione gratuita di
azioni ai dipendenti da parte di una S.p.a.; gli articoli
2357 e 2358, relativi all’acquisto di azioni proprie da
parte delle societa; infine, I'articolo 2441, comma 8, che
consente I'esclusione del diritto di opzione per aumenti
di capitale riservati ai lavoratori.

Accanto a questi puntuali riferimenti codicistici, la di-
sposizione menziona la possibilita di attribuire azioni in
sostituzione dei premi di risultato, in coerenza con
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quanto gia previsto dalla legge di stabilita 2016 (articolo
1, commi 184-bis della legge n. 208/2015).

A una prima lettura, la disposizione non sembra intro-
durre elementi sostanzialmente innovativi rispetto al
quadro normativo vigente. Gli strumenti richiamati
sono gia presenti nell’ordinamento, e la previsione si li-
mita a ricompotli in una cornice unitaria, ora denomi-
nata «piano di partecipazione finanziariax. E un approc-
cio sistematizzante, che tuttavia, di per sé, non incide in
maniera significativa sulla diffusione concreta dell’azio-
nariato dei dipendenti.

Il confronto con la proposta originaria di iniziativa po-
polare della Cisl evidenzia in tal senso una progressiva
riduzione delle ambizioni iniziali. In quella versione, in-
fatti, si prevedeva espressamente che i piani fossero re-
golati dalla contrattazione collettiva, riferimento che
nella formulazione attuale risulta soppresso. Inoltre, si
introduceva la possibilita — sempre in sede contrattuale
— di destinare una quota della retribuzione aggiuntiva
(fino al 15% della retribuzione globale di fatto) al finan-
ziamento dei piani, con I'applicazione del regime fiscale
agevolato di cui all’articolo 51, commi 2, lettera g, e 2-
bis, TUIR.

Si trattava di una soluzione potenzialmente rilevante,
che avrebbe potuto favorire un coinvolgimento struttu-
rale dei lavoratori nei meccanismi di partecipazione fi-
nanziaria, con un pieno coinvolgimento delle organiz-

zazioni sindacali.

Ancora piu innovativa era la previsione, contenuta nella

proposta del sindacato ma espunta nella versione finale,
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di strumenti per la gestione collettiva dei diritti derivanti
dalla partecipazione aziendale, attraverso accordi di af-
fidamento fiduciario (c.d. voting trus#), sul modello anglo-
sassone degli Employee Share Ownership Plans (ESOP).

Un modello, quello degli ESOP, che negli Stati Uniti ha
fatto la sua comparsa gia negli anni 70 (per poi essere
incentivato negli anni con varie riforme) e che prevede
la possibilita per le imprese di depositare le azioni di cui
sono titolari i propri dipendenti in una societa fiduciaria
@l #rusi), incaricata di amministrarle per conto degli
stessi lavoratori. Sara la societa ad esercitare nell’inte-
resse dei lavoratori-azionisti il diritto di voto, fatta ecce-
zione per alcune decisioni fondamentali, per le quali tale
diritto spetta direttamente ai dipendenti (su tali stru-
menti, si vedano Logue, Yates, 1999, Lowitzsch, 2010).

Il modello degli «accordi di affidamento fiduciario per
la gestione collettiva dei diritti derivanti dalla partecipa-
zione finanziaria» contenuto nell’articolo 8 della propo-
sta originaria intendeva muoversi in questa precisa dire-
zione. I lavoratori dipendenti e i piccoli azionisti, infatti,
avrebbero potuto costituire un «accordo fiduciarion» fi-
nalizzato a delegare collettivamente il diritto di voto in
assemblea a un «affidatario fiduciarion, obbligato a vo-
tare secondo le prescrizioni e i principi direttivi stabiliti
nell'intesa. A questa prima figura veniva quindi affian-
cata quella di un “guardiano”, con funzioni di vigilanza
sull’esecuzione dell’accordo. Al fine di rafforzare lo
strumento veniva poi stabilito un diritto di prelazione
tra 1 partecipanti in caso di cessione delle quote aziona-
rie.
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L’introduzione di tali meccanismi avrebbe potuto con-
tribuire a superare 'impostazione meramente indivi-
dualistica dell’azionariato dei dipendenti, rafforzandone
la dimensione collettiva ¢ il potenziale di governance.
La loro esclusione dal testo definitivo conferma invece
un orientamento piu cauto da parte del legislatore ri-
spetto agli ambiziosi obiettivi iniziali.

3. Le azioni “da conversione”

Accanto a questo impianto strutturale, il profilo di mag-
giore originalita si rinviene nella previsione fiscale con-
tenuta nella seconda parte del comma 1 dell’articolo 6.
In questa parte della disposizione si fa espressamente
riferimento a una sola specifica modalita di finanzia-
mento dei piani di azionariato, ossia la facolta, per i la-
voratori, di convertire i premi di risultato in azioni della
societa datrice di lavoro o delle societa del gruppo.

Nel nostro ordinamento, tale possibilita ¢ non solo am-

messa ma anche fiscalmente incentivata.

I premi di risultato convertiti in azioni non rientrano,
per I'intera somma, nel reddito da lavoro dipendente (e
quindi sono completamente esenti da imposte), a con-
dizione che i premi siano strutturati nel rispetto dei re-
quisiti previsti dalla legge (articolo 1, commi da 182 a
190 della legge n. 208/2015), fino ad un importo mas-
simo di 3.000 euro annui (elevabili a 4.000 in caso di
coinvolgimento paritetico dei lavoratori nell’organizza-
zione del lavoro).
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Si tratta di una disposizione che, messa a confronto con
quanto previsto dall’articolo 51, comma 2, lettera g del
TUIR, che disciplina il regime fiscale ‘“generale”
dell’azionariato dei dipendenti, introduce alcune speci-
fiche deroghe al fine di incentivare espressamente i pro-
cessi di conversione dei premi in azioni.

11 limite ordinario di esenzione previsto dall’articolo 51
del Tuir (2.065,83 euro) continua ad applicarsi ai piani
di azionariato generalizzato, mentre I'ulteriore soglia di
3.000 (o 4.000) riguarda esclusivamente i premi di risul-
tato convertiti in azioni. Ne consegue che le due soglie,
applicandosi a fattispecie distinte, possono cumularsi.

Dall’altro lato, le azioni derivanti dalla conversione del
premio di risultato (c.d. azioni “da conversione”) po-
tranno essere cedute da parte del dipendente anche
prima del termine ordinario di tre anni e potranno es-
sere riacquistate dal datore di lavoro o dalla societa
emittente. Due opzioni, queste, che nel regime generale
ex articolo 51, comma 2, lettera g, impediscono P'appli-

cazione dell’agevolazione fiscale.

Le azioni cedute potranno quindi generare «reddito di-
verson, secondo quanto previsto dall’art. 67 del Tuir, ma
non «reddito da lavoro dipendente». Le plusvalenze de-
rivanti dalla vendita delle azioni “da conversione”, se-
condo quanto stabilito (sempre in ottica incentivante)
dalla c.d. legge di bilancio 2018 (articolo 1, comma 161,
della legge n. 205/2017) saranno costituite dalla diffe-
renza tra il prezzo della vendita delle azioni e 'importo
del premio di risultato erogato in azioni e non invece,
come avviene nel regime generale, dalla differenza tra il
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corrispettivo percepito e il valore di acquisto assogget-
tato a tassazione.

La legge varata dal Parlamento, nell’ottica di rafforzare
ulteriormente tali processi, introduce una nuova agevo-
lazione fiscale, di carattere temporaneo, relativa alla tas-
sazione dei dividendi, ossia la porzione di utili che una
societa distribuisce ai propti azionisti al termine dell'e-
sercizio.

In via generale, i dividendi ricevuti dai lavoratori-azio-
nisti sono tassati come tutti gli altri dividendi, ossia con
una ritenuta d’imposta del 26%. Con I'approvazione del
nuovo articolo 6, tuttavia, si apre un nuovo canale pre-
ferenziale per le (sole) azioni “da conversione”.

Limitatamente all’anno 2025, i dividendi cortisposti da
tali azioni saranno esenti dalle imposte sui redditi per il
50% del loro ammontare. Questo significa che, concre-
tamente, meta del dividendo risultera tassato al 26% (re-
gime ordinario) e l'altra meta sara totalmente esente
dal’IRPEF (nuovo regime transitorio per il 2025).

Per supportare finanziariamente tale misura, la legge
prevede uno stanziamento di 21 milioni di euro per
I'anno 2025, volto a coprire le minori entrate fiscali de-
rivanti dall’agevolazione.

4. Osservazioni conclusive

Il nuovo articolo 6 ha il merito di riportare I'attenzione
su un tema, quale quello della partecipazione azionaria
dei lavoratori, che in Italia ¢ sempre rimasto confinato
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a iniziative sporadiche, anche alla luce di un quadro nor-
mativo disorganico, che di certo non ne ha incentivato
la diffusione, quantomeno nella dimensione “contra-
tual-collettiva” (sul punto, si vedano in particolare i ri-
lievi di Santagata, 2008, p. 36, che evidenzia come «la
mancanza di un quadro normativo adeguato non ha
agevolato nella prassi contrattual-sindacale, se non in
casi isolati, un uso ‘partecipativo’ della partecipazione
azionaria dei dipendenti»).

In questa direzione, le nuove esenzioni fiscali introdotte
transitoriamente per le azioni “da conversione” rappre-
sentano senza dubbio un interessante elemento di no-
vita, nella logica di innescare un intreccio virtuoso tra
strumenti di gazn sharing e di share ownership, gestiti in rac-
cordo con il sindacato. Questo sia nella logica di favo-
rire una dimensione “collettiva” della partecipazione
azionaria (visto che i premi sono erogati sulla base di
accordi collettivi di secondo livello), sia con 'obiettivo
di coinvolgere maggiormente, nell’ambito di tali pro-
cessi, anche la “base” della forza lavoro (e non solo le
fasce alte/dirigenziali, come avviene tradizionalmente
con i piani di stock gptions). In questo senso, depone in-
fatti il vincolo reddituale di 80.000 euro che determina
'accesso per le agevolazioni ai premi di risultato, il quale
orienta tali incentivi verso i lavoratori a reddito medio-

basso.

La portata limitata e (soprattutto) la dimensione transi-
toria dell’agevolazione, che risulta finora applicabile
solo nel 2025, invita tuttavia a una certa prudenza sul
punto.
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Risulta ancor meno comprensibile, alla luce dell’intento
innovativo della riforma, ’assenza di contenuti sostan-
ziali della disciplina relativa ai piani di partecipazione fi-
nanziaria: una disposizione neutra, che colpisce piu per
cio che omette - come emerge dal mancato richiamo alla
contrattazione collettiva quale fonte deputata a intro-
durre e regolamentare tali piani — che per cio che af-
ferma, limitandosi a una semplice rassegna ragionata de-
gli strumenti normativi che gia sono previsti dall’ordi-
namento per sviluppare forme di share ownership.

La vera “occasione persa” della nuova legge, tuttavia,
come si ¢ gia anticipato, consiste nella mancata regola-
zione dei “diritti collettivi” derivanti dalla partecipa-
zione finanziaria, ossia della possibilita per i lavoratori
di esercitare congiuntamente 1 diritti connessi alle azioni
possedute, rafforzando cosi il loro peso nelle decisioni

societarie.

Su questo aspetto si sono concentrati, negli anni, diversi
progetti di legge tra cui, da ultimo, anche la proposta di
iniziativa popolare della Cisl, che prevedeva I'introdu-
zione dei c.d. accordi di affidamento fiduciario. Una
parte che, non a caso, costituiva «’aspetto piu innova-
tivo» del disegno di legge originario, considerato il ten-
tativo di «andare oltre la mera fruizione individuale della
titolarita delle azioni» (cosi Treu, 2023, p. 905).

La discussione parlamentare ha tuttavia espunto qual-
siasi riferimento a tale disciplina. Questo non per in-
compatibilita dello strumento con il nostro ordina-
mento — visto il recepimento senza riserve della con-
venzione dell’Aja sui #rust del 1985 — ma per una
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valutazione (o meglio mediazione) delle diverse forze
politiche.

Tale scelta ha finito per depotenziare sensibilmente la
portata riformatrice della norma, privandola di un ele-
mento capace di promuovere un importante salto di
qualita nel modello di partecipazione, in una direzione

piu inclusiva e strutturata.

Rimane quindi irrisolto uno dei nodi centrali dell’azio-
nariato dei lavoratori in Italia, ossia la sua strutturale it-
rilevanza nella governance d’impresa.

5. Bibliografia essenziale

Sulle forme di azionariato dei lavoratori nell’ordina-
mento italiano vedi ex multis M. Biagi, La partecipazione
azionaria dei dipendenti tra intervento legislativo e antonomia col-
lettiva, in Rivista Italiana di Diritto del Lavoro, 1999; L. Spa-
gnuolo Vigortita, Azzonariato dei dipendenti: nozione e profili
di diritto del lavoro, in Diritto delle Relazioni Industriali, 2000
A. Alaimo, G/i effetti della partecipazione azionaria dei lavora-
tori sul governo dell'tmpresa: il caso italiano, in Lavoro e Diritto,
2003; R. Santagata, I/ lavoratore azionista, Giuffre, 2008.

Sull'inquadramento delle forme di azionariato dei di-
pendenti nell’ambito dell’articolo 46 della Costituzione
vedi T. Treu, La partecipazione dei lavorator: alla economia
delle imprese, in Ginrisprudenza Commentata, 1988; L. Gua-
glianone, Individuale e collettivo nell azionariato dei dipendents,
Giappichelli, 2003, spec. pp. 26-27.
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Sulle connessioni tra forme di azionariato dei lavoratori
e trattamenti retributivi, vedi in particolare G. Zilio
Grandi, La retribuzione. Fonti, struttura, funzioni, Jovene,
1996, spec. pp. 308-354.

Sui modelli di sviluppo dei piani azionari dei dipendenti
nelle aziende italiane, per un inquadramento generale
vedi R. Caragnano, Modelli di partecipazione finanziaria dei
lavoratori in azienda, in Diritto delle Relazioni Industriali,
2007, n. 4, nonché, con riferimento a specifiche casisti-
che aziendali vedi G. Baglioni, Ia/utazione dell'azionariato
dei dipendenti nella logica della partecipazione, in Aa.Vv., La-
voratori azionistr, Edizioni Lavoro, 1987; R. Benaglia, M.
Petrolini, Dalmine, un programma di agionariato per obiettivi
strategici, in 1 impresa al plurale, 2001; M. Cilento, H. Bla-
ssei, 1/ caso Alitalia, in Lavoratori e capitale d’impresa, Qua-
derno SindNova, 2001; piu recentemente, si vedano an-
che M. Gandiglio, Partecipazione agli utili, azionariato dei
dipendenti e salario di produttivita: dialoghi con le aziende sulla
partecipazione finangiaria, in M. Carrieri, P. Nerozzi, T.
Treu (a cura di), La partecipazione incisiva. ldee e proposte per
rilanciare la democrazia nelle imprese, i1 Mulino, 2015; T.
Treu, La proposta della Cisl sulla partecipazione al lavoro. Per
una governance di impresa partecipata dai lavoratori, in Diritto
delle Relazioni Industrial, 2023, n. 4; A.F. Greco, L'azio-
nariato dei lavoratori in Luxottica: oltre il profilo individuale?,
in Giornale di Diritto del Lavoro e di Relazioni Industrial,
2024.

Sull’azionariato dei lavoratori nella prospettiva comuni-
taria e comparata, vedi V. Ferrante, Fomme ¢ finalita
dell'azionariato  dei  dipendenti  nell ordinamento  italiano e
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nell’esperienza comparata, in Jus, 2000; M. Corti, La parteci-
pazione dei lavoratori. La cornice enropea e l'esperienza compa-
rata, Vita e Pensiero, 2012. Nello specifico, sul modello
anglosassone degli ESOP vedi . Logue, J.S. Yates, Wor-
ker Ownership American Style: Pluralism, Participation and
Performance, in Economic and Industrial Democracy, 1999; J.
Lowitzsch, ESOP. L'approccio modulare. Piani di aziona-
riato dei lavoratori per una nuova Enropa sociale, Edizioni La-
voro, 2010, nonché, con riferimento al rapporto tra
questi modelli di azionariato e la contrattazione collet-
tiva R. Harbaugh, Equity-sharing effects on collective bargai-
ning position of trade unions, Working Paper Chatles Uni-
versity, Prague CERGE EI, 1993.
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VII.
PARTECIPAZIONE ORGANIZZATIVA
DEI LAVORATORI

(articoli 7 e 8)

di laria Armaroli

1. Inquadramento

Gli articoli 7 e 8 della legge disciplinano la partecipa-
zione organizzativa dei lavoratori.

Lrarticolo 7 della legge prevede, in termini di sviluppo e
declinazione della definizione contemplata all’articolo 2
(vedi supra, 1 commento a questo articolo), la possibilita
per le aziende di promuovere listituzione di commis-
sioni paritetiche, composte cio¢ in egual numero da rap-
presentanti dei lavoratori e dell'impresa, al fine di pre-
disporre «proposte di piani di miglioramento e di inno-
vazione dei prodotti, dei processi produttivi, dei servizi
e dell’organizzazione del lavoro». La previsione norma-
tiva si riferisce espressamente alle sole «aziende di cui
all’articolo 1» a conferma della esclusione del settore
pubblico dal campo di applicazione della legge (supra, il
commento di Michele Tiraboschi all’articolo 1).

Larticolo 8 della legge disciplina invece i soggetti di ri-
ferimento della partecipazione organizzativa sia dentro
1 contesti produttivi e di lavoro sia nella bilateralita
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rispetto alle peculiarita delle imprese di piccole dimen-
sioni.

2. L’iniziativa aziendale in materia e il ruolo della
contrattazione collettiva

La partecipazione organizzativa promossa dalla legge
afferisce a un ambito specifico delle decisioni relative
all’organizzazione del lavoro, e cio¢ alle scelte funzio-
nali al miglioramento e all’innovazione. Si tratta di una
previsione sensibilmente modificata rispetto alla propo-
sta di legge originaria della Cisl soprattutto in relazione
alla fonte istitutiva della partecipazione organizzativa, ai
suoi contenuti e ai legami con la partecipazione econo-

mica e finanziaria.

Come evidenziato da alcune organizzazioni sindacali (in
particolare, Cisl, Ugl e Uil) in sede di audizione presso
il Senato, ¢ stato espunto, nel passaggio alla Camera dei
Deputati, un richiamo esplicito alla funzione istitutiva
delle commissioni paritetiche da parte dei contratti col-
lettivi. Quantomeno da un punto di vista formale, I'ini-
ziativa per la costituzione delle commissioni ¢ ora affi-
data alle aziende anche se, ovviamente, nulla esclude un
ruolo proattivo anche da parte della contrattazione col-
lettiva e del sindacato nell’ambito della normale dialet-
tica sindacale.

Dalla lettura della disposizione normativa, come varata
dal Parlamento, sembra in ogni caso emergere una vi-
sione paternalistica o “funzionale” della partecipazione

organizzativa, orientata cio¢ alla realizzazione di fini
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economici e produttivi piu che alla tutela degli interessi
o all’espressione di valori democratici (Della Rocca,
1983), che tuttavia non riflette appieno la prassi delle
relazioni industriali in Italia.

Nella prassi delle relazioni industriali del nostro Paese
la definizione di procedure partecipative nell’organizza-
zione del lavoro ¢ in effetti non di rado integrata nelle
agende sindacali (si veda, ad esempio, Armaroli, 2022;
Cetrulo e Russo, 2019; Codara e Sgobbi, 2022; Della
Rocca, 1985), posto che risponde a interessi di coinvol-
gimento e controllo nei processi decisionali per I'inno-
vazione organizzativa e sociale, che appartengono an-

che ai lavoratori.

Forme e strumenti di «partecipazione organizzativa»
sono stati del resto espressamente promossi congiunta-
mente da Confindustria e Cgil, Cisl e Uil nel cosiddetto
Patto della fabbrica del 9 marzo 2018. E anche non pochi
contratti collettivi nazionali di lavoro (come quello
dellindustria metalmeccanica del 5 febbraio 2021,
quello dell’industria dei giocattoli del 30 giugno 2021 e,
piu recentemente, quello dell'industria tessile dell’11
novembre 2024) hanno introdotto specifiche disposi-
zioni per promuovere la partecipazione organizzativa
nei luoghi di lavoro.

In linea con le tendenze in atto nei sistemi di contratta-
zione collettiva, tanto a livello nazionale che a livello
aziendale, la promozione delle commissioni paritetiche
potra dunque provenire anche dalla rappresentanza dei
lavoratori, se esistente in azienda, e la relativa istituzione
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potra comunque essere definita in sede negoziale, op-
pure condotta congiuntamente seppure in modalita piu
informali.

3. La regolazione delle commissioni

Mancano, nel testo di legge, prescrizioni sulla disciplina
di dettaglio delle commissioni incaricate di sviluppare la
partecipazione organizzativa, ad esempio sulle modalita
di scelta dei componenti, sul raccordo con la rappresen-
tanza sindacale e sulla eventuale dotazione di strumenti
di supporto al loro operato (come I’attribuzione di un
monte ore di permessi aggiuntivo), fatta eccezione per
il diritto alla formazione a favore dei rappresentanti dei
lavoratori disciplinato dall’articolo 12, che tuttavia non
interviene sui contenuti specifici dei percorsi formativi,
sui soggetti competenti a determinarne la struttura,
sull’individuazione degli enti erogatori, ecc. (si veda il
commento di Giorgio Impellizzieri sull’articolo 12).

La regolazione delle commissioni ¢ quindi integral-
mente lasciata all’autonomia decisionale (unilaterale o
congiunta) di livello aziendale.

In questo quadro legislativo piuttosto lacunoso, I'inter-
vento della contrattazione collettiva a tutti i livelli sa-
rebbe quindi auspicabile al fine di adattare gli istituti
partecipativi alle specificita dei diversi settori e contesti
produttivi. E lidea stessa di partecipazione dei lavora-
tori sulle questioni organizzative a sollecitare la voce dei
lavoratori sin dalle fasi istitutive delle commissioni, fot-
malizzando e rendendo vincolanti gli impegni assunti
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(su questo tema si veda anche Armaroli e Impellizzieri,
2025). Questo anche alla luce dei problemi di effettivita
e sostenibilita spesso associati ai processi partecipativi
(documentati ad esempio da Famiglietti, 2015; Pero e
Ponzellini, 2015; Perulli, 1999; Strauss, 2006), che po-
trebbero acuirsi nell’eventualita che il loro funziona-
mento fosse affidato alla credibilita e solidita delle sole
scelte aziendali (si pensi alla introduzione di piani di
welfare aziendale o a politiche di conciliazione vita e la-

VOr1O).

Peraltro, 'azione contrattuale nella regolazione delle
commissioni paritetiche pud poggiare su un’esperienza
consolidata, documentata nelle aziende gia dal finire de-
gli anni Settanta (Della Rocca, 1985) e continuata fino
ad oggi (si vedano, ad esempio, Impellizzieri, 2023 e le
sezioni dedicate all’analisi dei contratti collettivi in tema
di relazioni industriali e partecipazione nei rapporti
ADAPT sulla contrattazione collettiva in Italia), come
del resto ricorda anche la relazione di accompagna-

mento del progetto di legge.

4. I contenuti dei piani di miglioramento e innova-
zione

Nella formulazione originaria, come si ¢ gia avuto modo
di osservare (si veda il commento all’articolo 2), alle
commissioni paritetiche veniva attribuito un potere de-
cisionale relativamente alla definizione dei piani di mi-
glioramento e di innovazione dei prodotti, dei processi
produttivi, dei servizi e dell’organizzazione del lavoro.
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In seguito agli emendamenti approvati alla Camera dei
Deputati, intensita della partecipazione organizzativa ¢
stata ridotta al rango consultivo o piu specificatamente,
propositivo, affidando a questi organismi il compito di
predisporre proposte di piani di sviluppo aziendali. An-
che se 'articolo 10, comma 5, della legge in commento
conferma la previsione risalente al progetto di legge di
iniziativa popolare della Cisl, in base alla quale al ter-
mine della procedura di consultazione dettagliata nei
commi precedenti, vi ¢ la possibilita per le aziende di
dare avvio alla definizione congiunta, in seno alle com-
missioni paritetiche, dei piani di miglioramento e inno-

vazione di cui all’articolo 7.

Tuttavia, le differenze rispetto al testo di legge deposi-
tato dalla Cisl in Parlamento alla fine di novembre 2023
non si esauriscono in questo aspetto. Il progetto origi-
nario conteneva infatti anche precise indicazioni sui
contenuti dei piani di miglioramento e di innovazione,
che avrebbero dovuto riportare: «’analisi del contesto
iniziale; gli obiettivi condivisi da perseguire; gli investi-
menti tecnologici; le modifiche organizzative; le misure
di sostegno ai lavoratori; le azioni partecipative da at-
tuare, con i relativi indicatori; 1 risultati attesi in termini
di miglioramento e innovazione; il ruolo delle rappre-
sentanze dei lavoratori a livello aziendale, se costituite».

Si trattava di una formulazione molto simile a quella im-
piegata dell’Agenzia delle Entrate nella Circolate n. 5/E
del 2018, per descrivere quei «Piani di Innovazione» che
in conformita con il dettato del decreto interministeriale
del 25 marzo 2016, devono essere elaborati dal datore
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di lavoro o da comitati paritetici, secondo le indicazioni
fornite da contratti collettivi aziendali o territoriali di cui
all’articolo 51 del decreto legislativo n. 81/2015, per
formalizzare il «coinvolgimento paritetico dei lavoratori
nell’organizzazione del lavoro» che consente alle im-
prese I'accesso a vantaggi contributivi applicabili sui
premi di risultato (per una quota non superiore a 800
euro) oggetto di detassazione, ai sensi della normativa
fiscale.

Richiamando quindi le indicazioni dell’Agenzia delle
Entrate per Pottenimento degli sgravi associati al coin-
volgimento paritetico dei lavoratori, la disposizione ori-
ginaria sembrava promuovere una integrazione tra le
due discipline. Nel progetto di legge promosso dalla
Cisl, infatti, 1 contratti collettivi avrebbero potuto pre-
vedere commissioni paritetiche finalizzate alla defini-
zione di piani di miglioramento e di innovazione, che
sviluppandosi nei contenuti descritti, ¢ predisponendo
azioni partecipative declinate nelle forme del «coinvol-
gimento paritetico dei lavoratori», avrebbero abilitato le
imprese — a condizione di aver negoziato premi di risul-
tato detassabili — all’accesso ai vantaggi contributivi fis-
sati dalla normativa fiscale.

Questo schema, per la verita, resta applicabile anche
sulla base dell’attuale testo di legge, che pero non
esclude: in primo luogo, che I'istituzione delle commis-
sioni possa provenire anche dall’azione unilaterale
aziendale, specie nei contesti aziendali privi di rappre-
sentanza sindacale; in secondo luogo, dato il potere
consultivo attribuito a questi organismi ai sensi
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dell’articolo 7 (nonostante, come si ¢ detto, 'articolo 10,
comma 5, sembra aprire la strada anche a funzioni deli-
berative), che le proposte di piani derivanti dalle com-
missioni vengano riviste anche interamente dalla dire-
zione aziendale, che quindi puo autonomamente deci-
dere del loro contenuto, a meno che la contrattazione
collettiva non intervenga attenuando ulteriormente le
prerogative manageriali; e infine, che i piani di migliora-
mento e di innovazione siano delineati senza i dettagli
previsti dall’Agenzia delle Entrate e soprattutto senza
predisporre azioni per il coinvolgimento paritetico dei
lavoratori.

Nella sua formulazione attuale, quindi, la legge sembra
creare un disallineamento nel quadro normativo ita-
liano, promuovendo una strada alternativa, rispetto a
quella contemplata dalla legislazione fiscale, per la par-
tecipazione organizzativa legata a progetti di sviluppo,
che ¢ infatti potenzialmente indipendente dalla contrat-
tazione collettiva, ha intensita prevalentemente consul-
tiva, e non ¢ necessariamente connessa a fore di parte-
cipazione diretta dei lavoratori.

L’assenza di incentivi economici per la variante della
partecipazione organizzativa prevista dalla nuova legge,
e la previsione di sgravi contributivi associati invece al
coinvolgimento paritetico dei lavoratori nell’organizza-
zione dei lavoratori, potrebbe indurre a credere che
I'impatto di questa legge sara inferiore rispetto agli ef-
fetti prodotti dalla normativa fiscale.

Tuttavia, da un’analisi dei report periodici del Ministero
del lavoro e delle politiche sociali sui contratti collettivi
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depositati per 'accesso ai benefici, emerge chiaramente
che anche questa declinazione della partecipazione or-
ganizzativa non ¢ ancora pienamente decollata nella
prassi contrattuale (vedi s#pra i dati riportati nel com-
mento all’articolo 1). Resta tuttavia di piena evidenza
che le aziende, per poter beneficiare delle misure di age-
volazione economica previste dalla normativa fiscale vi-
gente, saranno indotte a introdurre forme di partecipa-

zione organizzativa per via contrattuale.

Sempre sul piano della normativa promozionale e di in-
centivazione di una certa importanza ¢ anche la previ-
sione relativa alla formazione dei componenti delle
commissioni paritetiche ai sensi dell’articolo 12 della
legge (infra, il commento di Giorgio Impellizzieri) che
potrebbe concorrere a diffondere esperienze e buone
prassi gia introdotte per via contrattuale (si vedano, ad
esempio, 'accordo collettivo di Lamborghini del 24
gennaio 2024, quello di Bonfiglioli del 21 marzo 2022 e
quello di Manfrotto del 13 aprile 2018). Si tratta di una
previsione particolarmente importante perché muove
nella direzione di dare effettivita alle procedure parteci-
pative promosse dal nuovo quadro regolatorio (si veda
sulla necessita della formazione per sostenere le prati-
che di partecipazione anche Armaroli, 2019; Telljohann,
2015).

Se ¢ vero quindi che le previsioni dell’articolo 7 sem-
brano in parte deviare dall’approccio “pluralista” pro-
mosso dalla normativa fiscale sul coinvolgimento pari-
tetico dei lavoratori e dal lungo tracciato della parteci-
pazione organizzativa negoziata, ¢ altrettanto vero che
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non ¢ posto alcun limite all’autonomia contrattuale per
continuare a muoversi in quella direzione, sfruttando
anche I'inedito diritto alla formazione per i rappresen-
tanti dei lavoratori, sancito per via legislativa.

5. I legami con la partecipazione economica e fi-
nanziaria

Non sono piu presenti nell’attuale testo di legge espli-
cite connessioni tra la partecipazione organizzativa e
quella economica e finanziaria. La formulazione origi-
naria, infatti, contemplando apertamente la possibilita
di una integrazione di strumenti e modalita di parteci-
pazione diretta nei piani di miglioramento e di innova-
zione, prevedeva che i contratti collettivi potessero di-
sciplinare premi aziendali per i lavoratori che avessero
contribuito, collettivamente o individualmente, al mi-
glioramento e all'innovazione di prodotti, servizi e pro-
cessi organizzativi. Retribuzioni premiali che inoltre sa-
rebbero state deducibili fiscalmente.

Si trattava di una previsione, gia vista in taluni — per la
verita, ancora pochi — contratti collettivi soprattutto
nell’area della metalmeccanica emiliana (come I'accordo
GD del 30 maggio 2023, ’'accordo Ducati del 25 giugno
2024 e ancora I'accordo Bonfiglioli del 21 marzo 2022),
che avrebbe posto enfasi sul nesso possibile o sul «cir-
colo virtuoso» (Ales, 2023) tra tematiche procedurali e
distributive, tra partecipazione nelle decisioni organiz-
zative e partecipazione ai risultati economici dell’im-
presa, promuovendo  lopportunita di  una
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valorizzazione economica della partecipazione diretta
dei lavoratori nell’organizzazione del lavoro, che recenti
studi hanno individuato come una delle condizioni abi-
litanti il successo delle pratiche di coinvolgimento dei
lavoratori (Mehmood e Farshchian, 2023; Ullrich e altri,
2023).

E bene chiarire che questa previsione faceva riferi-
mento a una opzione distinta — benché assolutamente
complementare — rispetto a quei premi di risultato de-
tassabili in relazione al conseguimento di obiettivi incre-
mentali di innovazione, possibilita contemplata dalla
legge di bilancio (legge n. 208/2015 e s.m.i.). Ai sensi
dell’attuale normativa fiscale, infatti, questi premi sono
necessariamente collettivi, quindi elargiti, pur in virtu di
risultati economici eventualmente ottenuti da percorsi
di innovazione, non esclusivamente ai lavoratori che vi
avessero direttamente contribuito (in tal senso, operano
ad esempio le sperimentazioni attuate in Rold il 29 no-
vembre 2019 e I’8 luglio 2024, o ancor prima, il 29 gen-
naio 2018, presso la CB Ferrari). Diversamente, la
norma ipotizzata dalla proposta di legge Cisl puntava a
sostenere un riconoscimento economico ai soli lavora-
tori coinvolti come parte attiva — individualmente o col-
lettivamente, quindi, ad esempio, nell’ambito di gruppi
di lavoro — nei processi di miglioramento e di innova-

zione.

Anche in questo caso, comundque, pur venendo meno la
previsione originaria, la contrattazione collettiva resta li-
bera di proseguire in una direzione che ha gia comin-
ciato ad esplorare.
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6. I soggetti di riferimento della partecipazione or-
ganizzativa

Lrarticolo 8, comma 1, della legge in commento con-
templa la possibilita per le aziende di prevedere nel pro-
prio organigramma, in esito a contratti collettivi azien-
dali, «le figure dei referenti della formazione, dei piani
di welfare, delle politiche retributive, della qualita dei
luoghi di lavoro, della conciliazione e della genitorialita
nonché quelle dei responsabili della diversita e dell’in-
clusione delle persone con disabilitax.

Si tratta di figure che per la verita — seppure ancora
manchi il piu delle volte un espresso riconoscimento
nelle declaratorie ed esemplificazioni delle qualifiche
professionali contenute nei sistemi di inquadramento
del personale — sono gia presenti in diversi organi-
grammi delle aziende piu grandi e strutturate, talvolta
contemplati anche da specifiche previsioni legislative.
Questo, ad esempio, ¢ il caso del Disability Manager, fi-
gura menzionata per la prima volta nel Iibro bianco su
accessibilita e mobilita urbana del 2009, redatto dal Comune
di Parma e dal Ministero del lavoro e delle politiche so-
ciali, e successivamente promossa nel Programma d azione
biennale per la promozione dei diritti e 'integrazione delle persone
con disabilita del 2013, nonché nella sua seconda versione

del 2017.

Come noto, I'introduzione di una figura professionale
dedicata all'inclusione lavorativa delle persone con disa-
bilita ¢ stata resa obbligatoria nelle pubbliche
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amministrazioni con piu di 200 dipendenti, ai sensi del
decreto legislativo n. 165/2001, come modificato dal
decreto legislativo n. 75/2017. Per quanto riguarda i
luoghi di lavoro privati, invece, il ruolo del «responsa-
bile dell'inclusione lavorativa» delle persone con disabi-
lita ¢ stato previsto dal decreto legislativo n. 151/2015,
e linee guida specifiche per la sua introduzione, su base
volontaria, sono state emanate nel marzo del 2022 dal
Ministero del lavoro e delle politiche sociali. Inoltre, gia
alcuni contratti collettivi aziendali richiamano espressa-
mente la figura del Disability o del Diversity Manager,
spesso come componente, insieme a rappresentanti det
lavoratori, di commissioni paritetiche dedicate ai temi
dell’inclusione lavorativa delle persone con disabilita (si
veda ad esempio, I'accordo Merck Serono del 10 marzo
2017).

Discorso analogo puo essere fatto per la figura del Mo-
bility Manager, ovvero il responsabile della mobilita
aziendale e della promozione della mobilita sostenibile
nell’ambito degli spostamenti casa-lavoro del personale,
che per la verita non ¢ esplicitamente menzionata dal
testo di legge in commento, ma che gia compare in di-
versi contratti collettivi aziendali nell’ambito delle poli-
tiche di welfare (come nel caso dell’accordo Marelli del
4 maggio 2023), e la cui introduzione ¢ obbligatoria ne-
gli enti pubblici e nelle imprese con piu di 100 dipen-
denti, situate in un capoluogo di regione, una citta me-
tropolitana, un capoluogo di provincia o un comune
con piu di 50.000 abitanti, ai sensi del cosiddetto de-
creto tilancio (decreto-legge n. 34/2020, convertito in
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legge n. 77/2020) e del successivo decreto attuativo del
12 maggio 2021.

Nel quadro quindi di organigrammi aziendali che spesso
gia includono, seppure in termini spesso generici, al-
cune delle figure richiamate o analoghe professionalita,
e contratti collettivi che talvolta le inseriscono in osser-
vatori o commissioni paritetiche dedicate allo sviluppo
delle relative tematiche, la nuova legge sembra intro-
durre un nesso piu esplicito tra 'operato di questi refe-
renti e la partecipazione organizzativa. Il loro inseri-
mento, all’articolo 8 del capo IV, sembra infatti giustifi-
carsi nell’ottica di dare maggiore effettivita ai piani di
miglioramento e di innovazione; non a caso, il titolo
stesso dell’articolo li definisce «soggetti di riferimento
della partecipazione organizzativa», che devono quindi
rendere conto dell'implementazione dei progetti di svi-
luppo, nelle rispettive diramazioni tematiche.

Inoltre, forse anche nell’intento di prevenire il rischio
paventato dalla Uil nella sua audizione presso il Senato
— relativo alla possibile sovrapposizione delle funzioni
di queste figure con quelle svolte dalle RSU/RSA) — la
legge precisa che la loro integrazione negli organi-
grammi aziendali possa avvenire solo «in esito a con-
tratti collettivi aziendali», quindi permettendo al sinda-
cato di esercitare un controllo sulla loro regolamenta-
zione, eventualmente anche definendone le attribuzioni
in raccordo a quelle degli organismi di rappresentanza
dei lavoratori.

Ed ¢ probabilmente sempre in ragione delle possibili
obiezioni circa il rapporto tra i rappresentanti sindacali
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e talune figure aziendali dedite a questioni sociali o af-
ferenti alla gestione delle risorse umane, che ¢ possibile
spiegare la scelta del legislatore di fare riferimento all’in-
tervento dei contratti collettivi come precondizione per
Iinserimento negli organigrammi delle sole professio-
nalita aziendali dedicate a tematiche come la genitoria-
lita, 1l welfare, la conciliazione, le politiche retributive,
ecc., nonostante i piani di miglioramento e di innova-
zione — per come descritti dalla stessa legge — debbano
verosimilmente coinvolgere anche figure coinvolte in
questioni di stampo piu organizzativo e produttivo. Ep-
pure, il loro inquadramento negli organigrammi azien-
dali non ¢ subordinato alla firma di contratti collettivi

aziendali.

L’elencazione di precise figure aziendali, quindi, non
pare teso a delimitare 'ambito dei soggetti di riferi-
mento della partecipazione organizzativa, che verosi-
milmente potrebbe estendersi a molte altre professio-
nalita aziendali; al contrario, la specificazione di alcuni
ruoli professionali dipenderebbe dalla necessita di con-
dizionare alla firma di contratti collettivi 'inserimento
negli organigrammi di quelle precise figure (e non altre),
data la relativa competenza su temi di interesse anche

sindacale.

Infine, ¢ bene sottolineare che la previsione di cui all’ar-
ticolo 8 non preclude la possibilita che la contrattazione
collettiva introduca, oltre a figure aziendali di riferi-
mento per la partecipazione organizzativa, anche refe-
renti di derivazione sindacale. Del resto, non mancano
contratti collettivi aziendali che gia oggi, anche in

171



PARTECIPAZIONE DEI LAVORATORI: COMMENTO ALLA LEGGE

adempimento a prescrizioni dei contratti collettivi di ca-
tegoria (come i CCNL per I'industria metalmeccanica
nelle unita produttive con oltre 300 dipendenti, o il
CCNL per I'industria chimica e farmaceutica nelle im-
prese con oltre 50 dipendenti), istituiscono il delegato
alla formazione, cio¢ quel particolare rappresentante dei
lavoratori incaricato di seguire la tematica della forma-
zione continua e la definizione dei piani di formazione
finanziata. Cosi come in alcuni contratti aziendali affe-
renti al mondo del commercio e servizi (come I'accordo
DM del 3 settembre 2024 ¢ 'accordo Renault Italia del
19 giugno 2024), gia emerge l'istituzione del cosiddetto
«Garante della Parita», figura di rappresentanza nomi-
nata delle organizzazioni sindacali e dedicata al contra-
sto delle forme di violenza e discriminazione di genere.

7. Il ruolo della bilateralita

Il comma 2 dell’articolo 8 prevede per le imprese che
occupano meno di 35 dipendenti la possibilita di «favo-
rire, anche attraverso gli enti bilaterali, forme di parteci-
pazione dei lavoratori all’organizzazione delle imprese

stesse.

Si tratta di una previsione modificata rispetto alla for-
mulazione dell’originario progetto di legge della Cisl, in
base alla quale sarebbero stati 1 contratti collettivi a pre-
vedere, attraverso il sistema della bilateralita, il supporto
a forme di partecipazione organizzativa dei lavoratori
nelle imprese di piu piccole dimensioni. Ancora una

volta, la norma attuale sposta I'attenzione sull’iniziativa
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imprenditoriale, pur non impedendo alla contrattazione
collettiva di intervenire sulla bilateralita per il sostegno
alle imprese piu piccole.

Nel dettaglio, la previsione ¢ riservata alle sole aziende
che occupano meno di 35 lavoratori — una soglia dimen-
sionale piu ristretta rispetto alla classificazione europea
di piccola impresa che contempla fino a 50 dipendenti
— le quali possono promuovere la partecipazione orga-
nizzativa «anche attraverso gli enti bilaterali». Questa lo-
cuzione, in particolare, appare piuttosto generica e la-
scia aperte diverse possibilita di intervento della bilate-
ralita: dall’erogazione di contributi a sostegno di even-
tuali spese di consulenza o formazione finalizzata
all'implementazione della partecipazione organizzativa
di cui all’articolo 7, fino al supporto degli enti bilaterali
nella redazione dei piani di miglioramento e di innova-
zione, eventualmente anche predisponendo apposite li-
nee guida o altri materiali operativi.

Si tratta di opportunita, azionabili solo a fronte di ade-
guati interventi regolamentari degli enti, anche in virtu
di eventuali prescrizioni della contrattazione collettiva,
che se da un lato, potrebbero sostenere la procedura
consultiva delineata all’articolo 7, dall’altro — dato che
nessun limite ¢ posto in tal senso — potrebbero essere
declinate anche in sostituzione del confronto previsto
nell’ambito delle commissioni paritetiche aziendali. Del
resto, gli entl bilaterali gia rappresentano una sintesi de-
gli interessi delle imprese e dei lavoratori e potrebbero
quindi essere interpretati come sedi alternative alle
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commissioni paritetiche per lo scambio di opinioni sui
piani di miglioramento e di innovazione aziendali.

In questo senso, potrebbero figurarsi due possibili sce-
nari (piu o meno invasivi) di intervento della bilateralita
nella partecipazione organizzativa aziendale. Per un
verso, gli enti bilaterali potrebbero promuovere linee di
indirizzo generali od orientamenti sulle concrete moda-
lita di definizione dei piani di miglioramento e di inno-
vazione, che i singoli datori di lavoro potrebbero poi
recepire, anche adattandoli, nei propri contesti azien-
dali. Per altro verso, gli enti bilaterali potrebbero giocare
un ruolo piu diretto nelle dinamiche organizzative delle
piccole imprese, diventando sede di confronto sui sin-
goli piani di sviluppo. Questa, per la verita, sarebbe
un’opzione piu complessa da praticare anche se ¢ vero
che, per talune materie come il welfare e la conciliazione
vita e lavoro, gli enti bilaterali possono disporre della
glusta massa critica per sviluppare iniziative radicate nei
territori di riferimento delle aziende coinvolte.

In ogni caso, la legge non impone né preclude direttrici
specifiche di intervento, lasciando gli organi direttivi de-
gli enti bilaterali liberi di declinare il proprio sostegno
alla partecipazione organizzativa delle piccole imprese,
nelle modalita e nei contenuti che ritengono piu oppot-
tuni, anche sulla base delle peculiarita dei singoli settori

e territori.
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VIIL
PARTECIPAZIONE CONSULTIVA
DEI LAVORATORI

(articoli 9, 10, 11)

di Giorgio Impellizzieri

1. Inquadramento concettuale

11 testo di legge disciplina la partecipazione consultiva
dei lavoratori al Capo V (articoli 9, 10 e 11), dopo
averne fornito, all’articolo 2, comma 1, lettera d), una
definizione come «partecipazione che avviene attra-
verso l'espressione di pareri e proposte sul merito delle
decisioni che I'impresa intende assumerex» (vedi s#pra il
commento di Ilaria Armaroli e Giovanni Piglialarmi).

Questa tipologia di partecipazione, diversamente dalle
altre previste dalla legge, non si riferisce a uno specifico
ambito materiale di intervento (gestionale, organizza-
tivo, economico-finanziario), ma si caratterizza per la
particolare intensita procedurale del coinvolgimento dei
lavoratori, centrata su un diritto di consultazione. La
fattispecie puo dunque essere collocata all'interno della
piu ampia categoria della «partecipazione decisionale»
(D’Antona, 1992), in cui i lavoratori o i loro rappresen-
tanti vengono coinvolti — con fasi e gradi diversi — nei
processi decisionali aziendali, secondo un’intensita “de-
bole” quando si limita al diritto di informazione e con-
sultazione, e “forte” quando si traduce in forme di co-
gestione o codeterminazione.
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La nozione accolta dal legislatore ¢, in questo senso,
coerente con la nozione gia delineata in letteratura non-
ché quella formulata dal legislatore nazionale in attua-
zione del diritto euro-unitario, 1a dove la consultazione
¢ comunemente intesa come un momento qualificato di
dialogo tra impresa e rappresentanze — «ogni forma di
confronto, scambio di opinioni e dialogo [...] su que-
stioni attinenti alla attivita di impresa» (decreto legisla-
tivo n. 25/2007, articolo 2, comma 1, lettera /) — privo
di effetti vincolanti sul piano deliberativo ma orientato
non tanto alla negoziazione di nuovi trattamenti econo-
mici e normativi quanto alla gestione di quelli esistenti
(Lunardon 2008; Napoli, 2008; Zoli, 2015).

In questa logica partecipativa, senz’altro la piu radicata
nel sistema di relazioni industriali italiano (vedi gia
Ghezzi, 1978), l'intervento sindacale assume una fun-
zione permanente di presidio, esprimendosi attraverso
strumenti che sono stati addirittura definiti come veri e
propri «diritti di controllo» (Roccella, 1977) rispetto alle
scelte imprenditoriali suscettibili di incidere sulle condi-
zioni di lavoro.

2. Segue: inquadramento normativo

Nell’ordinamento giuridico italiano i diritti di informa-
zione e consultazione sono declinati al plurale, fuori da
una logica unitaria, alla quale pertanto sfugge anche I'in-
tervento legislativo in commento che, giocoforza, si so-
vrappone alle normative gia esistenti.
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11 riferimento ¢ sia agli obblighi di informazione e con-
sultazione ordinati dal legislatore per la gestione di fasi
regressive e/o patologiche della gestione delle relazioni
di lavoro — trasferimenti di azienda (legge n. 428/1990),
procedure di mobilita (legge n. 223/1991), cessazione
di un’attivita produttiva (legge n. 234/2021, articolo 1,
commi 224-237bis) — sia alle procedure partecipative
orientate al governo dell’ordinario e del fisiologico,
come nel caso del decreto legislativo n. 113/2012 con-
cernente la disciplina dei comitati aziendali europei (c.d.
CAE) che, soprattutto, del decreto legislativo n.
25/2007 di (auspicata ma irrealizzata) «istituzione di un
quadro generale relativo all'informazione e alla consul-
tazione dei lavoratori».

L’elemento piu qualificante del testo di legge approvato
il 14 maggio 2025, rispetto al frammentato e stratificato
apparato normativo previgente, ¢ indubbiamente rap-
presentato dall’ampliamento dell’ambito di applica-
zione (infra § 3).

A differenza della versione originaria della proposta di
legge, che limitava 'obbligo di consultazione alle im-
prese con piu di cinquanta dipendenti, il testo appro-
vato dal Parlamento elimina infatti ogni soglia dimen-
sionale, rendendo Pistituto accessibile anche nei conte-
sti piu piccoli, inclusi quelli del settore pubblico.

Tale scelta, coerente con 'approccio inclusivo adottato
per le altre forme partecipative previste dalla legge, su-
pera una delle principali criticita segnalate nelle prime
analisi alla proposta di legge presentata dalla Cisl (Ales,
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2023) e segna la principale differenza rispetto alle altre
regolamentazioni di obblighi consultativi.

Inoltre, va sottolineato come la partecipazione consul-
tiva sia disciplinata con una tecnica normativa che rinvia
alla contrattazione collettiva per la definizione di aspetti
cruciali (composizione delle commissioni, tempi, moda-
lita e contenuti della consultazione) ma che, al con-
tempo, introduce un rigoroso procedimento di base de-
finito per legge, proponendosi di risolvere una delle de-
bolezze piu ricorrenti della contrattazione collettiva di
parte obbligatoria: la frequente ineffettivita delle clau-
sole consultive (Treu, 2023)

3. I soggetti della partecipazione consultiva

L’articolo 9 della legge individua una pluralita di soggetti
coinvolti nel processo consultivo, distinguibili in sog-
getti legittimati passivi e soggetti legittimati attivi.

I primi, come ¢ ovvio, sono i datori di lavoro, tenuti a
promuovere e condurre le procedure consultive,

quando cio sia previsto dai contratti collettivi.

I secondi, invece, sono individuati dal legislatore con
una formula graduata per la quale possono essere con-
sultate «le rappresentanze sindacali unitarie o le rappre-
sentanze sindacali aziendali o, in mancanza, i rappresen-
tanti dei lavoratori e le strutture territoriali degli enti bi-
laterali di settore» (articolo 9, comma 1).

Rispetto al decreto legislativo n. 25/2007, 'innovazione
¢ rappresentata dall’inclusione, tra i soggetti legittimati
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attivi, delle strutture territoriali degli enti bilaterali, pre-
visione che estende significativamente 'ambito di appli-
cazione anche ai contesti aziendali sprovvisti di rappre-
sentanze sindacali, coerentemente con ’eliminazione di
qualsivoglia limite dimensionale all’attivazione di proce-
dure di informazione e consultazione.

Il coinvolgimento degli enti bilaterali appare coerente
con larchitettura complessiva della legge, che valorizza
gli attori e gli strumenti paritetici gia attivi nel sistema
delle relazioni industriali (analogamente ¢ previsto un
coinvolgimento della bilateralita in materia di partecipa-
zione organizzativa, a proposito del quale vedi il com-
mento che precede di Ilaria Armaroli). Tale coinvolgi-
mento resta pero subordinato alla mancanza di rappre-
sentanze sindacali aziendali, a conferma della prefe-
renza sistemica per 1 soggetti elettivi o designati diretta-
mente dai lavoratori.

La previsione normativa in commento pone pero una
questione interpretativa riguardo alla formulazione «o,
in mancanza, i rappresentanti dei lavoratori e le strut-
ture territoriali degli enti bilaterali» (articolo 9, comma
1).

Da un lato, si potrebbe ritenere che i rappresentanti dei
lavoratori possano partecipare alla consultazione solo
se affiancati dalle strutture bilaterali; dall’altro, si po-
trebbe ammettere che rappresentanti non sindacali dei
lavoratori ed enti bilaterali possano dar luogo, anche au-

tonomamente, a un processo consultivo.

La prima interpretazione sembra preferibile, anche alla
luce della previsione dell’articolo 9, comma 2, che
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attribuisce alla contrattazione collettiva la disciplina
della composizione delle commissioni paritetiche, raf-
forzando 'ancoraggio della partecipazione consultiva al
circuito delle relazioni industriali formalizzate.

Peraltro, diversamente da quanto avviene per la parte-
cipazione organizzativa (articolo 7), in cui I'iniziativa
puo essere esercitata anche unilateralmente dalle im-
prese mediante la costituzione di commissioni pariteti-
che con rappresentanti dei lavoratori non sindacal-
mente organizzati (sul punto vedi sempre la lettura cri-
tica di Ilaria Armaroli), nel caso della partecipazione
consultiva la legge richiede espressamente la prelimi-
nare definizione di una cornice definita a livello di con-
trattazione collettiva.

Tra 1 soggetti legittimati attivi, il legislatore non include
1 singoli lavoratori. Tuttavia, si ¢ sostenuto che, qualora
i contratti collettivi abbiano specificato contenuti e mo-
dalita della procedura consultiva, le relative clausole non
solo obbligherebbero le parti stipulanti sul piano nego-
ziale, ma produrrebbero anche effetti nei confronti dei
singoli lavoratori, determinando in capo ad essi una po-
sizione giuridica soggettiva tutelabile (Zoli, 2009). Con
cio, ovviamente, non si intende negare la dimensione
essenzialmente collettiva dei diritti di informazione e
consultazione che si configurano, per loro natura origi-
naria, come prerogative collettive, e non individuali, in
quanto ¢ solo attraverso la rappresentanza collettiva dei
lavoratori che puo realizzarsi un confronto paritario
con il datore di lavoro in merito ai flussi informativi che
concernono le scelte aziendali (Testa, 2020).
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4. L’oggetto della partecipazione consultiva

L’articolo 9, comma 2, della legge in commento rinvia
espressamente alla contrattazione collettiva la defini-
zione dei contenuti della partecipazione consultiva, la-
sciando a quest’ultima il compito di determinare «le
sedi, 1 tempi, le modalita e i contenuti della consulta-

zioney.

A differenza di quanto previsto in altri ambiti normativi
il legislatore, in questo caso, non individua direttamente
oggetto di consultazione, né fornisce una cornice mi-
nima obbligatoria.

Ad esempio, larticolo 3 del decreto legislativo n.
25/2007 prevede che l'informazione e la consultazione
riguardino almeno tre ambiti: 'andamento economico
dellimpresa, la situazione e I'andamento prevedibile
dell’occupazione, e le decisioni suscettibili di compor-
tare rilevanti modifiche nell’organizzazione del lavoro o

nei contratti.

La soppressione, nel testo definitivo della legge in com-
mento, dell’elenco (per quanto esemplificativo) origina-
riamente previsto — che includeva dati economico-fi-
nanziari, scelte strategiche, piani industriali, transizione
ecologica, sistemi decisionali e di monitoraggio, piani
formativi, ecc. — comporta una rilevante apertura, ma

anche una certa indeterminatezza.

E evidente, peraltro, che a differenza delle altre parteci-
pazioni consultive disciplinate da leggi speciali (s#pra, §
2), focalizzate su contenuti strategici (piani industriali,
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livelli occupazionali, andamento economico, ecc.) e so-
vente legati a fasi di (attuale o potenziale) contrazione,
la consultazione prevista dalla legge in commento puo
svilupparsi anche lungo un asse organizzativo.

Lo dimostra 'articolo 10, comma 5, che consente di dar
seguito alla consultazione con la definizione congiunta
di piani di miglioramento e innovazione, secondo
quanto previsto dall’articolo 7 dedicato proprio alla par-
tecipazione organizzativa (vedi, a proposito, il com-
mento che precede di Ilaria Armaroli che sottolinea
come, per il tramite delle procedure consultive, la par-
tecipazione organizzativa possa addivenire non solo a
«proposte» di piani di miglioramento ma a vere e pro-
prie decisioni).

In assenza di una cornice normativa cogente, vi ¢ il ri-
schio che la partecipazione consultiva assuma contorni
sfumati e variabili. In questo senso, per definire meglio
oggetto e limiti della consultazione, in passato ¢ stato
sottolineato come l'informazione trasmessa debba es-
sere «esattay, ai sensi del principio di buona fede di cui
all’articolo 1375 del Codice civile, e tale da consentire
alle rappresentanze sindacali di formarsi un orienta-
mento consapevole sulle scelte datoriali (Roccella,
1977). Cio implica non solo la trasparenza nella comu-
nicazione dei dati, ma anche la possibilita di accedere a
strumenti di interpretazione, benchmarking e supporto

tecnico.

In questa direzione si colloca anche il collegamento con
Iarticolo 12 della legge, che introduce un obbligo for-
mativo per 1 rappresentanti dei lavoratori coinvolti nei
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meccanismi partecipativi. Come segnalato (vedi il com-
mento, di chi scrive, all’articolo 12), effettivita della
partecipazione — e dunque anche della consultazione —
dipende in larga misura dalla qualita delle competenze
possedute dai rappresentanti: dalla capacita di leggere
un bilancio alla comprensione delle dinamiche organiz-
zative, fino alla analisi di dati macro-economici.

5. Segue: dalla consultazione alla contrattazione

Di particolare interesse ¢ la previsione di cui all’articolo
9, comma 3, per il quale «nel caso di consultazione sugli
argomenti di competenza negoziale, le commissioni pa-
ritetiche possono fornire materiali ed elementi utili al
tavolo contrattualey.

Si tratta di una disposizione che attiva un utile raccordo
istituzionale tra partecipazione consultiva e contratta-
zione collettiva, consentendo che gli esiti del confronto
svolto in sede paritetica alimentino il dialogo negoziale

con dati, valutazioni e proposte.

La previsione normativa, pur senza prevedere un ob-
bligo, istituisce infatti un raccordo strutturale tra i di-
versi livelli del confronto tra impresa e rappresentanza
dei lavoratori. Coerentemente, del resto, con 'imposta-
zione generale della legge, che riconosce un rapporto
circolare, di reciproco supporto e promozione, tra con-
trattazione collettiva e partecipazione, la dove la prima
istituisce e definisce la seconda che, a sua volta, trova
suo compimento in regolamentazioni negoziali frutto
delle fasi di analisi, esame e confronto congiunto.
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Una simile architettura riflette 'intuizione — formulata
in tempi non sospetti anche da Gino Giugni — secondo
cui la consultazione, per essere effettiva, non puo esau-
rirsi «nel procedimento paternalistico della “cassetta
delle idee”», ma deve essere «frutto di discussioni, valu-
tazioni collegiali svolte su un piano di parita» (Giugni,
1968).

Il valore della consultazione si misura allora nella sua
capacita di predisporre il terreno per una negoziazione
informata, di qualita, su materie complesse e talora con-
flittuali. Come osservava lo stesso Giugni, quando si ¢
di fronte a innovazioni che comportano «riflessi nega-
tivi nelle relazioni interne (modifiche di mansioni, di or-
ganico ecc.)», 'unico «rapporto sano ¢ quello nego-
ziale»; ma ¢ proprio la consultazione che puo contri-
buire a costruirlo, attivando «un processo di matura-
zione e di sviluppo del sindacato» e rafforzando le con-
dizioni per un confronto contrattuale piu strutturato.

In questa prospettiva, la partecipazione consultiva non
si contrappone alla contrattazione (sul tema vedi il com-
mento all’articolo 1 di Michele Tiraboschi), ma puo rap-
presentarne «un agile punto di raccordo», un dispositivo
di ingaggio progressivo, in cui il dialogo, se ben struttu-
rato, non si arresta alla funzione cognitiva ma si apre
alla trasformazione negoziale (sul sostegno reciproco
tra contrattazione e partecipazione vedi gia D’Antona
1992 e Gottardi, 2005).
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6. La procedura

L’articolo 10 della legge disciplina in modo puntuale la
sequenza procedurale che caratterizza la partecipazione
consultiva.

Nel dettaglio, il datore di lavoro ¢ tenuto, a seguito di
«stanza di convocazioney, a convocare la commissione
paritetica mediante comunicazione scritta, anche tra-
mite posta elettronica certificata. La consultazione ha
inizio entro cinque giorni dal ricevimento della convo-
cazione e si svolge secondo modalita che assicurano una
forma di interlocuzione strutturata. I rappresentanti det
lavoratori che compongono la commissione possono
presentare un parere scritto, che deve essere allegato al
verbale di consultazione. La procedura si intende con-
clusa, salvo diverso accordo, decorsi dieci giorni dall’av-

vio, anche in assenza del parere.

Benché il legislatore non espliciti quale sia il soggetto
legittimato a presentare istanza di convocazione (lo sot-
tolinea, criticamente, Ales, 2023), pare di tutta evidenza
che tale facolta non possa che essere attribuita alle rap-
presentanze sindacali e/o dei lavoratorti, nei termini de-
finiti dai contratti collettivi che, tra le altre cose, pos-
sono per esempio determinare se la richiesta deve pro-
venire unitamente da tutti i rappresentanti dei lavoratori
ovvero sia sufficiente anche I'istanza isolata di uno solo
dei rappresentanti.

La scansione procedurale introdotta dal legislatore rap-
presenta una novita significativa nell’ordinamento giu-
ridico italiano: introduce in via legislativa un percorso

191



PARTECIPAZIONE DEI LAVORATORI: COMMENTO ALLA LEGGE

consultivo con tempistiche certe, opponibile alle parti,
e con obblighi documentali che ne rafforzano Ieffetti-
vita.

In particolare, il parere scritto — pur non vincolante —
assume una valenza non meramente simbolica. Esso
rappresenta una formalizzazione del punto di vista dei
rappresentanti dei lavoratoti e, in quanto tale, potrebbe
assumere rilevanza non solo politica o negoziale, ma an-
che probatoria nel caso di contestazioni sull’effettivita

del confronto o sull’adempimento degli obblighi proce-
durali.

Di rilievo anche la previsione contenuta al comma 2,
secondo cui il datore di lavoro ¢ tenuto, entro trenta
giorni dalla chiusura della procedura, a riconvocare la
commissione per illustrare P'esito della consultazione e
motivare eventuale mancato recepimento delle osser-

vazioni formulate.

E una disposizione che rafforza I'obbligo di accounta-
bility datoriale, favorendo un controllo ex post e una
maggiore tracciabilita del processo partecipativo.

Sul piano della tutela, articolo 10, comma 4, attribuisce
ai componenti delle commissioni paritetiche la facolta
di adire la Commissione nazionale permanente di cui
all’articolo 17-bis della legge n. 936/1986 (vedi il com-
mento all’articolo 13 della legge di Michele Tiraboschi),
nel caso di contestazioni relative alla corretta esecu-

zione della procedura.

Si tratta di una previsione che consente un presidio
esterno rispetto al rispetto degli obblighi procedurali, e
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che st affianca — senza sovrapporsi — ai meccanismi con-
ciliativi gia noti in altri ambiti, come quello previsto
dall’articolo 5 del decreto legislativo n. 25/2007. Se in
quest’ultimo caso lintervento ¢ orientato a dirimere
controversie sostanziali, in particolare legate alla natura
riservata delle informazioni, nella nuova legge la tutela
si estende esplicitamente alle modalita della procedura,
configurando un meccanismo di vigilanza sulla corret-
tezza formale del processo consultivo.

Cosi come si puo ritenere che la configurazione di tale
facolta di ricorso alla Commissione permanente non
escluda in alcun modo, in caso di violazione degli ob-
blighi di consultazione eventualmente pattuiti in accordi
collettivi, la possibilita per le rappresentanze sindacali di
avviare un procedimento per la repressione della con-
dotta sindacale ai sensi dell’articolo 28 dello Statuto dei
lavoratori (Gambacciani, 2009).

Un ulteriore elemento innovativo ¢ rappresentato dal
collegamento tra la consultazione e la progettazione or-
ganizzativa. Il comma 5 dell’articolo 10 prevede infatti
che, al termine della consultazione, le parti possano at-
tivare percorsi di definizione congiunta di piani di mi-
glioramento o innovazione, secondo quanto previsto
dall’articolo 7. Questa previsione connette la consulta-
zione a esiti operativi concreti e ne rafforza la finalita
trasformativa, superando lidea di una partecipazione

puramente informativa.
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7. Segue: Pobbligo di riservatezza

Un limite all’esercizio della consultazione ¢ sicuramente
rappresentato dal dovere di riservatezza. I ’articolo 10,
comma 3, della legge in commento specifica infatti che
la consultazione deve svolgersi nel rispetto delle norme
sulla riservatezza aziendale che impone ai rappresen-
tanti dei lavoratori Pobbligo di non divulgare quando
cio «risulti in contrasto con norme di legge o con quanto
stabilito dai contratti collettivi».

I1 rinvio ad altre disposizioni di legge non consente ora
di delimare il perimetro di tale obbligo di riservatezza,
salvo non si voglia ritenere che l'articolo 2105 del Co-
dice civile, norma di legge di disciplina dell’obbligo di
fedelta del lavoratore subordinato, sia parametro not-
mativo di riferimento. Per cui, in questo caso, sarebbe
vietato divulgare qualunque notizia attinente all’orga-
nizzazione e ai metodi di produzione dell'impresa, né di
farne uso in modo da poter recare ad essa pregiudizio.

Cio che ¢ certo ¢ che 'obbligo di riservatezza costituisce
dunque un bilanciamento strutturale al diritto di essere
consultati (Gragnoli, 2008), in quanto volto a evitare
che Iesercizio delle prerogative informative e partecipa-
tive si traduca in derive che possano esporre 'impresa a
rischi patrimoniali, reputazionali o di concorrenza
sleale.

La giurisprudenza e la prassi piu recenti (Costantini,
2023) confermano al contempo che la comunicazione
delle informazioni ottenute dai rappresentanti dei lavo-
ratori nell’ambito delle procedure partecipative ¢
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legittima solo se avviene nel normale esercizio della fun-
zione rappresentativa e risulta accompagnata da ade-
guate garanzie, come I'assunzione di impegni scritti alla
riservatezza da parte dei soggetti coinvolti.

Ritenere il contrario, cio¢ che i rappresentanti dei lavo-
ratori siano obbligati alla riservatezza piu totale fini-
rebbe per frustrare le finalita e gli scopi della legge.
Come ¢ stato osservato, «una informazione dei rappre-
sentanti sindacali» — o dei rappresentanti dei lavoratori
in senso ampio — «senza potere di trasferimento delle
notizie ai prestatori di opere, in specie se iscritti, non
facilita il perseguimento di fini di democrazia interna»
(Gragnoli, 2008) ai quali senz’altro la legge in com-

mento tende.

Peraltro, a tutela dell'interesse dell'imprenditore, si puo
ben ritenere che i lavoratori dipendenti che siano venuti
a conoscenza di informazioni riservate per il tramite dei
loro rappresentanti facenti parte delle commissioni pa-
ritetiche siano essi stessi tenuti al riserbo nei termini or-
dinari dell’obbligo di fedelta di cui all’articolo 2105 del
Codice civile, che, come € noto, vieta ai lavoratori su-
bordinati di «divulgare notizie attinenti all’organizza-
zione e ai metodi di produzione dell'impresa, o farne
uso in modo da poter recare ad essa pregiudizio» (sul
diritto di riservatezza vedi per tutti Gragnoli, 1990).
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8. La clausola di salvaguardia: questioni interpre-
tative

A chiusura del capo V, I'articolo 11 della legge introduce
una clausola generale di salvaguardia che stabilisce che
«sono fatte salve le condizioni di miglior favore previste
dai contratti collettivix.

La disposizione conferma 'impostazione promozionale
della legge, che non intende sostituirsi alle regole gia de-
finite dalla contrattazione collettiva — invero da tempo,
considerato che le prime tornate contrattuali interve-
nute in materia risalgono agli anni Settanta (Ghezzi,
1978) — ma piuttosto integrarle, valorizzando le espe-
rienze piu avanzate e lasciando spazio all’autonomia ne-

goziale.
La formulazione appare, almeno in apparenza, lineare.

Non ¢ difficile comprendere cosa siintenda per «condi-
zioni di miglior favoren: si tratta delle discipline pattizie
che, rispetto alla cornice minima delineata dalla legge,
risultano piu efficaci in relazione alle finalita indicate
all’articolo 1.

Potra dirsi “migliorativa” ogni disciplina contrattuale
che attribuisca alla partecipazione consultiva un conte-
nuto piu ampio, stabile, incisivo, in termini di ambiti di
intervento, procedura, o intensita del coinvolgimento.

Tuttavia, in virtu del fatto che la legge non ¢ immedia-
tamente precettiva, ma rimette la sua attuazione a una

fonte collettiva, il significato operativo della clausola
puo apparire piu oscuro a una seconda lettura.
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Diversamente da quanto avviene nel caso di norme le-
gislative prescrittive, in questo caso la clausola di salva-
guardia non si innesta, infatti, su una disciplina imme-
diatamente efficace che, in quanto tale, potrebbe cadu-
care previsioni collettive previgenti; ma su una legge
promozionale che necessita di essere attivata attraverso
la medesima contrattazione collettiva che la clausola di
salvaguardia ambisce a preservare.

In questo senso, non ¢ chiaro se la clausola abbia una
funzione limitativa dell’autonomia collettiva successiva
all’entrata in vigore della legge. Si potrebbe cio¢ doman-
dare se, per effetto dell’articolo 11, un contratto collet-
tivo che gia disciplinava la partecipazione consultiva
prima della legge possa successivamente modificare tale
disciplina in senso peggiorativo, ad esempio restrin-
gendo 'elenco delle materie oggetto di consultazione o
dilatando i tempi della procedura.

Una lettura rigida della clausola porterebbe a ritenere
che tali modifiche non sarebbero ammissibili, in quanto
determinerebbero un “abbassamento” rispetto a condi-
zioni precedentemente piu favorevoli.

Tuttavia, un simile approccio si espone a una obiezione.
Finirebbe per limitare 'autonomia collettiva in modo
asimmetrico, vincolando i soggetti stipulanti solo nel
caso di contratti gia esistenti, ma non in quello di una
disciplina adottata ex #ovo. Nulla impedirebbe infatti, a
chi interviene per la prima volta, di prevedere una disci-
plina minimamente partecipativa, pit scarna di quella
eventualmente introdotta da altri contratti che, pur in-
tervenendo in senso peggiorativo rispetto a un testo
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contrattuale previgente, conservano comunque uno
condizioni migliori.

9. La partecipazione consultiva nella contratta-
zione collettiva aziendale: stato dell’arte

L’analisi di alcuni tra i contratti collettivi nazionali di la-
voro piu applicati in Italia (si vedano i rapporti ADAPT
sulla contrattazione collettiva in Italia) mostra alcuni
possibili risvolti applicativi della clausola di salvaguardia
contenuta nell’articolo 11 della legge, secondo tre prin-
cipali direttrici: i requisiti dimensionali, gli ambiti tema-
tici e la formalizzazione procedurale.

Sul piano dei requisiti dimensionali, la legge abolisce
ogni soglia, rendendo la partecipazione consultiva atti-
vabile in qualsiasi impresa, anche piccola o micro. Que-
sto intervento amplia il campo di applicazione di questa
forma di partecipazione rispetto a quanto attualmente
previsto da numerosi CCNL.

Nel settore metalmeccanico industriale (codice Cnel
CO011), ad esempio, la costituzione del Comitato consul-
tivo di partecipazione ¢ prevista solo in aziende con ol-
tre 1000 dipendenti e almeno una unita produttiva su-
periore a 500 (articolo 3).

Analogamente, nel settore dei servizi di pulizia indu-
striale (codice Cnel K511), le procedure informative na-
zionali si attivano solo al superamento della soglia di
400 dipendenti (articolo 2, lettera C).
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Da questo punto di vista la clausola di salvaguardia di
cui all’articolo 11 della legge consente indubbiamente di
conservare regimi piu favorevoli rispetto al nuovo stan-
dard legislativo, ma impedisce che soglie dimensionali o
vuoti normativi presenti nella contrattazione collettiva
escludano lavoratori dalla garanzia di un diritto minimo
alla consultazione.

Per quanto riguarda gli ambiti tematici, la legge non
elenca materie obbligatorie, ma rinvia integralmente alla
contrattazione. La clausola di salvaguardia consente
quindi di preservare la varieta e la ricchezza delle espe-
rienze settoriali gia consolidate nei contratti, che in di-
versi casi hanno ampliato 'oggetto della consultazione
rispetto ai tre ambiti minimi previsti dal decreto legisla-
tivo n. 25/2007.

I CCNL dei chimici (codice Cnel BO11) estende il con-
fronto a temi come lo smart working, la conciliazione
vita-lavoro, le politiche formative e di welfare, la pro-
duttivita e 'innovazione organizzativa (articolo 406).

Il CCNL del commercio e terziario Confcommercio
(codice Cnel HO11) include espressamente I'informa-
zione su appalti, esternalizzazioni, lavoro atipico, affi-
liazioni, responsabilita sociale d’impresa e lavoro dome-
nicale (articolo 1).

In edilizia (codice Cnel F012), I'informazione riguarda
anche la struttura dell’occupazione per eta, sesso e qua-
lifica, i fabbisogni formativi e 1 cantieri oggetto di ap-
palti pubblici di rilevante entita (articolo 111).
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La clausola di salvaguardia impedisce dunque che, in
sede attuativa, la contrattazione collettiva debba retro-
cedere su questi contenuti gia acquisiti, € anzi promuove
una loro funzione espansiva e adattiva rispetto a conte-

sti produttivi e tecnologici mutevoli.

Dal punto di vista procedurale, la legge introduce una
scansione minima garantita della procedura consultiva
(istanza di convocazione, tempi certi, possibilita di pa-
rere scritto, obbligo di motivazione e riconvocazione),
ponendosi come fondo comune di effettivita rispetto a
una contrattazione che spesso presenta lacune in tal
senso. Tuttavia, ove 1 contratti prevedano discipline piu
strutturate, la clausola di salvaguardia permette la loro
conservazione.

E questo il caso del CCNL metalmeccanici industria
(codice Cnel CO11), che gia prevede 'obbligo per il da-
tore di lavoro di avviare il confronto entro cinque giorni
dall’istanza delle rappresentanze, la possibilita di espri-
mere un parere scritto e di ricevere una risposta moti-
vata, ¢ la conclusione della procedura entro 15 giorni
(articolo 9).

Al contrario, nel CCNL dei pubblici esercizi (codice
Cnel HO5Y, articolo 6) o nei servizi di pulizia (codice
Cnel K511, articolo 2), il confronto si attiva solo su ti-
chiesta e non ¢ scandito da termini vincolanti o da un
obbligo di replica formale.

La clausola dell’articolo 11 consente dunque di armo-
nizzare il nuovo quadro legale con le discipline esistenti,
evitando regressi e stimolando una maggiore
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formalizzazione la dove oggi le prassi risultano generi-
che o meramente dichiarative.

10. Segue: 1a partecipazione consultiva nella con-
trattazione collettiva aziendale: stato dell’arte

11 principio di salvaguardia previsto dall’articolo 11 si ri-
verbera anche sul piano aziendale, dove la contratta-
zione collettiva ha progressivamente incorporato — con
intensita variabile — strumenti e procedure di partecipa-

zione consultiva.

Secondo 1 dati raccolti nella banca dati FareContrattazione
di ADAPT, circa il 44% dei contratti aziendali sotto-
scritti nel corso del 2024 ha disciplinato almeno una
forma di partecipazione dei lavoratori, percentuale in
aumento rispetto all’anno precedente.

Nella quasi totalita dei casi, si tratta di una partecipa-
zione rappresentativa — mediata cio¢ dalle RSU o RSA
— mentre molto piu rare restano le esperienze di coin-
volgimento diretto dei singoli lavoratori.

La consultazione sindacale si declina soprattutto nella
forma dell'informazione e dell’esame congiunto, tal-
volta affidata a organismi bilaterali con composizione
paritetica.

E questo il caso di numerosi accordi nei settori mani-
fatturiero, energetico e finanziario, come dimostrano le
intese sottoscritte, ad esempio, da Hitachi Rail STS (22
aprile 2024), Hera (19 giugno 2024), Intesa Sanpaolo
(23 ottobre 2024) o Poste Italiane (3 dicembre 2024),
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che prevedono la costituzione di comitati di monitorag-
gio regionali e centrali per accompagnare processi di
riorganizzazione, valutandone preventivamente le im-
plicazioni occupazionali.

Non mancano esperienze di regolazione dettagliata dei
tempi e delle modalita della consultazione: nell’accordo
siglato da GPI (12 settembre 2024) si distingue, ad
esempio, tra informazione “preventiva” (sui piani di in-
vestimento) e “consuntiva” (sui risultati di bilancio),
con un obbligo di interlocuzione strutturata.

Tuttavia, accanto a tali esperienze, resta elevato il nu-
mero di accordi che parlano genericamente di incontri
“periodici” o di “confronto”, senza specificare né la ca-
denza né la natura giuridica dell’interlocuzione. In que-
sti casi, effettivita della partecipazione dipende larga-
mente dalla prassi applicativa, rischiando altrimenti di
essere puramente formale.

A fronte di tali disomogeneita, la nuova legge puo col-
mare un vuoto regolativo importante, introducendo un
minimo comune garantito anche in quei contesti azien-
dali dove la disciplina pattizia ¢ generica, discontinua o

del tutto assente.

Gli ambiti oggetto della consultazione aziendale sono
molteplici e confermano 'ampia apertura tematica gia

rilevata sul piano nazionale.

I temi piu frequentemente regolati sono: formazione,
salute e sicurezza, welfare, organizzazione del lavoro,
piani industriali e investimenti, spesso articolati in un

programma annuale condiviso.
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Nella prassi aziendale si riscontra altresi la tendenza a
introdurre momenti di monitoraggio congiunto per va-
lutare 'impatto di nuove misure, come nel caso di Zu-
rich Italia (2 ottobre 2024) o Blue Assistance (9 luglio
2024), che prevedono incontri a distanza di pochi mesi
dall’avvio delle sperimentazioni.
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striali in una agienda italiana, il Mulino, 1968 e ivi la Prefa-
zione di Gino Giugni.
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obblighi di informazione e consultazione vedi M. Gam-
bacciani, Diritti di informazione e consultazione e condotta an-
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Le procedure di consultazione fra diritti di informazione e obbli-
ghi di riservatezza, in Lavoro Diritti Europa, 2024, 1.

In particolare, su limiti e questioni interpretative legate
all’'obbligo di riservatezza delle informazioni oggetto
delle pratiche consultive vedi, per un inquadramento
generale, E. Gragnoli, L informazione nel rapporto di lavoro,
Giappichelli, 1996; S. Bellomo, Arz. 2105 — Obbligo di
fedelta, in O. Cagnasso, A. Vallebona, Commentario del Co-
dice Civile, Utet, 2013, pp. 284-333. Per i riflessi nella ap-
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IX.
FORMAZIONE DEI RAPPRESENTANTI
DEI LAVORATORI

(articolo 12)

di Giorgio Impellizzier:

1. II contenuto della previsione normativa: primo
inquadramento

L’articolo 12 della legge dispone, in termini prescrittivi,
un obbligo formativo dei rappresentanti dei lavoratori
coinvolti nei meccanismi di partecipazione previsti dalla
legge stessa. Si tratta, piu precisamente, di un obbligo di
formazione della durata minima di dieci ore annue de-
stinato a due categorie di soggetti: i membri delle com-
missioni paritetiche istituite in ambito aziendale, nell’al-
veo della partecipazione organizzativa (ai sensi dell’arti-
colo 7 della legge, vedi il commento di Ilaria Armaroli)
e 1 rappresentanti dei lavoratori che partecipano agli or-
gani societari, nell’ambito della partecipazione gestio-
nale (di cui agli articoli 3 e 4 della legge, vedi il com-
mento di Emanuele Dagnino).

La formazione puo essere erogata anche in «forma con-
giuntay, ossia rivolta unitamente a rappresentanti dei la-
voratori e dell'impresa.

11 legislatore individua inoltre, a fini di copertura finan-
ziaria, tre fonti potenziali: gli enti bilaterali, i fondi
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paritetici interprofessionali per la formazione continua
(atticolo 118, legge n. 388/2000) ¢ il Fondo nuove com-
petenze (articolo 88, decreto-legge n. 34/2020).

La disposizione si colloca nel disegno normativo dopo
le previsioni di principio e definizione (capo I) e quelle
di disciplina delle singole forme partecipative gestio-
nale, economico-finanziaria, organizzativa o consultiva
(dal capo II al capo V), aprendo ai capi di legge conte-
nenti le disposizioni strumentali all’attuazione della par-
tecipazione (formazione, consulenza, incentivi econo-

mici, sistema di monitoraggio e disposizioni finali).

In particolare, l'articolo 12 ¢ collocato all’interno del
capo VI, dedicato a «Formazione e consulenza esterna»
che, al netto delle omissioni in materia di consulenza
(infra, § 06), intende la formazione come leva strategica
per lo sviluppo delle pratiche partecipative che, soprat-
tutto nei contesti aziendali in cui non siano radicate re-
lazioni di lavoro di tipo partecipativo e collaborativo,
necessitano di un diffuso patrimonio di competenze
tecnico-professionali e di un condiviso assetto di valori
culturali da promuovere e costruire (Armaroli, 2019;
Telljohan, 2015).

In considerazione della sua funzione abilitante rispetto
all’attuazione effettiva dei modelli partecipativi, sor-
prende, in effetti, la scarsa attenzione riservata al tema
della formazione nel dibattito parlamentare e sindacale
sul disegno di legge. Tra le parti sociali audite in Parla-
mento, soltanto Confartigianato e CNA hanno affron-
tato esplicitamente la questione, sottolineando 'oppor-
tunita di garantire maggiori risorse ai fondi
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interprofessionali per la formazione continua (vedi le
audizioni al Senato del 1° aprile 2025).

Eppure 1 profili di interesse sono molteplici cosi come
gli ambiti di intervento delle parti sociali e degli opera-
tori. Il legislatore, infatti, anche su questa materia, se-
condo lo spirito promozionale dell’intera legge, si limita
a definire solo alcuni aspetti essenziali dell’obbligo for-
mativo, lasciando ampio spazio alle scelte attuative degli
operatori, cui spetta la responsabilita di tradurre la pre-
visione generale in percorsi formativi effettivi, coerenti
e funzionali agli obiettivi partecipativi della legge.

2. Finalita e ambito di applicazione dell’obbligo
formativo

Il comma 1 dell’articolo 12 individua la finalita generale
della formazione nella promozione delle «conoscenze e
competenze tecniche, specialistiche e trasversali» dei
rappresentanti dei lavoratori.

La formulazione ampia impone una distinzione, sul
piano interpretativo e operativo, tra almeno due tipolo-
gie complementari di percorsi formativi che possono
essere attivati in attuazione della disposizione di legge.

Una prima area formativa riguarda le competenze perla
partecipazione, ossia quell’insieme di saperi tecnico-
professionali necessari a prendere parte con consapevo-
lezza alle decisioni aziendali: nozioni giuridiche, econo-
miche, contabili, gestionali e di organizzazione del la-
voro, secondo 'ampiezza delle materie trattate dalle di-
verse forme partecipative previste dalla legge. A questa
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si affianca una seconda area, quella della formazione
sulla partecipazione, orientata non tanto alla strumenta-
zione tecnica, quanto alla comprensione della natura
giuridica e istituzionale della partecipazione: finalita,
modelli, condizioni di attivazione, articolazione delle
procedure, ruolo della contrattazione collettiva appli-
cata in azienda. Si tratta, in quest’ultimo caso, di una
formazione in materia di relazioni industriali, funzionale
alla maturazione di una cultura partecipativa condivisa
(si veda il contributo introduttivo di Michele Tirabo-
schi).

In questa prospettiva va letto I'inciso «anche in forma
congiunta», che implica la possibilita di svolgere i per-
corsi formativi insieme alla direzione dell'impresa. E
evidente che in tale ipotesi il legislatore abbia in mente
in particolare la seconda tipologia di formazione —
quella s#/la partecipazione — intesa come occasione per
consolidare una base culturale comune fra le parti so-
ciali coinvolte nei processi di governo condiviso

dellimpresa.

Si tratta di una scelta significativa, che lascia perod aperto
un interrogativo sul potenziale ruolo promozionale
della formazione. La legge, infatti, prevede 'obbligo
solo per 1 rappresentanti gia coinvolti nelle prassi parte-
cipative, senza contemplare percorsi formativi prope-
deutici o di stimolo nei confronti di imprese e lavoratori
che potrebbero attivarsi in futuro. Cio rischia di limi-

tarne l'efficacia generativa.

Va inoltre rilevata un’ulteriore criticita sul piano
dell’ambito soggettivo: I'articolo 12 non include tra i
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destinatari dell’obbligo formativo i rappresentanti even-
tualmente coinvolti nelle forme di partecipazione con-
sultiva o economico-finanziaria, pur espressamente pre-
viste dalla legge. Secondo la definizione contenuta
nell’articolato, la «partecipazione economica e finanzia-
ria» consiste nella «partecipazione dei lavoratori ai pro-
fitti e ai risultati dell'impresa, anche tramite forme di
partecipazione al capitale, tra cui 'azionariato», mentre
la «partecipazione consultiva» ¢ configurata come
«espressione di pareri e proposte sul merito delle deci-
sioni che 'impresa intende assumere».

Entrambe le forme implicano, seppur con gradi diversi,
un coinvolgimento attivo dei lavoratori nei processi de-
cisionali aziendali, in relazione a materie potenzialmente
complesse sotto il profilo giuridico, economico e ge-

stionale.

Nella partecipazione consultiva, la capacita di formulare
osservazioni pertinenti e fondate presuppone un livello
minimo di comprensione del contesto organizzativo e

strategico dell'impresa.

Ancora piu evidente ¢ I'esigenza di competenze qualifi-
cate nel caso della partecipazione economico-finanzia-
ria, in particolare laddove si configuri una titolarita di
diritti patrimoniali o di voto su questioni societarie. In
tali ipotesi, 'assenza di un percorso formativo specifico
rischia di ridurre la partecipazione a una presenza sim-
bolica, priva degli strumenti minimi per incidere effetti-

vamente.

Per queste ragioni, 'estensione dell’obbligo formativo
anche ai rappresentanti coinvolti in queste forme
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partecipative, che puo avvenire per via contrattuale, ap-
pare non solo coerente con la ratio dell’articolo 12, ma
funzionale a garantire un’effettivita e operativita al
ruolo affidato a tali figure.

3. Il monte orario della formazione

1l primo standard fissato dal legislatore ¢ il monte orario
minimo di formazione, pari a dieci ore annue. Tale so-
glia risulta contenuta e ridotta rispetto alla versione ori-
ginaria del disegno di legge, che prevedeva un impegno
formativo piu intenso, pari a ventiquattro ore. La mo-
difica ¢ intervenuta nel corso dell’esame parlamentare

alla Camera.

Il numero di ore puo essere considerato da taluno di
entita modesta, salvo non si voglia coinvolgere nelle isti-
tuzioni partecipative soltanto lavoratori con professio-
nalita particolarmente avanzate (vedi, per esempio, 'au-
dizione al Senato dell’Associazione italiana dei direttori
del personale del 1° aprile 2025).

Tuttavia, non si puo negare il valore della previsione le-
gislativa che rappresenta una eccezione in un ordina-
mento giuridico come quello italiano nel quale, se si
escludono i contratti di lavoro con finalita formativa
(apprendistato, contratto di formazione e lavoro, ecc.),
sono assal rare le norme di legge che attribuiscono un
diritto esigibile del lavoratore alla formazione, inteso
come obbligo del datore di lavoro di organizzare attivita
formative. Accanto all’articolo 2103 del Codice civile
che impone al datore di lavoro un obbligo formativo in
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caso di modifica delle mansioni del lavoratore (sulla cui
effettivita pero si ¢ soliti dubitare, non essendo prevista
alcuna sanzione in caso di inadempimento: Garofalo,
2023), si possono richiamare soltanto gli obblighi for-
mativi previsti dalla legislazione in materia di salute e
sicurezza dei lavoratori (dectreto legislativo n. 81/2008)
(Alessti, 2022).

Lo stesso diritto soggettivo alla formazione, introdotto
per via contrattuale dalle parti sociali, risulta ancora una
ipotesi marginale nel nostro sistema di relazioni indu-
striali e, spesso, assumono piu la forma di un’aspettativa
anziché quella di un vero e proprio diritto esigibile (Im-
pellizzieri, 2023). Inoltre, il monte orario pattuito dalle
parti collettive ¢ di regola in linea o inferiore rispetto
alle dieci ore annue previste dal legislatore come stan-
dard minimo della formazione dei rappresentanti dei la-
voratori coinvolti negli istituti partecipativi. Basti pen-
sare al diritto soggettivo alla formazione previsto dal
CCNL della industria metalmeccanica che definisce un
monte orario di ventiquattro ore nel triennio (dunque,
otto ore per anno).

Del tutto inesistenti, inoltre, sono gli oneri formativi a
favore delle rappresentanze sindacali e dei lavoratori. Le
rappresentanze sindacali aziendali o unitarie, nella
prassi, per partecipare ai programmi di formazione or-
ganizzati dalle federazioni di categoria di appartenenza,
fruiscono dei permessi sindacali riconosciuti dallo Sta-
tuto dei lavoratori per il generico «espletamento del loro
mandatoy (articolo 23, legge n. 300/1970) senza che sia
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espressamente previsto un diritto-dovere di formazione

in via legislativa.

Gli unici casi analoghi alla fattispecie introdotta dalla
legge in commento sono pertanto il diritto-dovere alla
formazione del rappresentante per la sicurezza previsto
dal Testo unico salute e sicurezza (articolo 37, decreto
legislativo n. 81/2008) oppure il diritto alla formazione
dei membri della delegazione speciale di negoziazione e
del comitato ma solo «se e in quanto cio sia necessario
all’esercizio delle loro funzioni di rappresentanza in un
contesto internazionale» (articolo 12, comma 4, decreto
legislativo n. 113/2012).

3.1. Riconducibilita della formazione all’orario di
lavoro

Iarticolo 12 nulla dispone riguardo la collocazione ora-
ria della formazione, non specificando se l'attivita for-
mativa debba essere svolta durante I'orario di lavoro o
meno e, di conseguenza, se sia da considerare ai fini re-
tributivi e contributivi. E stata soppressa, infatti, la re-
gola presente nella proposta di legge discussa alla Ca-
mera (disegno di legge n. 1573, articolo 17, comma 2),
nella quale si prevedeva che, al fine di partecipare ai
corsi di formazione, 1 rappresentanti dei lavoratori po-
tessero usufruire di «permessi retribuiti secondo le mo-
dalita dei contratti collettivi».

Deve pero ritenersi preferibile I'interpretazione che
comprende la formazione dei rappresentanti dei
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lavoratori all’interno del loro orario di lavoro, per al-
meno due ordini di ragione.

Da un lato, sia 1 fondi interprofessionali per la forma-
zione continua che il Fondo nuove competenze, le fonti
di finanziamento indicate al comma 2 dell’articolo 12 in
commento (infra, § 5), prevedono espressamente, per
regolamento e per legge, che le ore di formazione siano
retribuite.

Dall’altro lato, va tenuto in considerazione il principio,
affermato anche dalla giurisprudenza europea (Corte di
Giustizia UE, Sez. 10, 28 ottobre 2021, n. 909 — C-
909/19), per il quale le attivita formative obbligatorie
per il lavoratore devono essere svolte all'interno
dell’orario lavorativo, con tutte le conseguenze di natura
retributiva, assicurativa e contributiva.

Non v’¢ dubbio, infatti, che la formazione dei rappre-
sentanti dei lavoratori, cosi come configurata dalla
norma, abbia una natura di diritto-dovere, funzional-
mente connesso al ruolo rappresentativo e alle relative
responsabilita — non a caso, nella sua versione origina-
ria, la rubrica dell’articolo recitava: «Obblighi di forma-
zione dei rappresentanti dei lavoratori dipendenti e de-
gli amministratori» — e, da cio, deve derivarne la collo-
cazione delle attivita formative nell’orario di lavoro.

4. T contenuti formativi e i soggetti erogatori

La disposizione in commento, come gia rilevato, si li-
mita a definire alcuni elementi essenziali: 1a finalita della

formazione, 1 suoi destinatari, il monte orario minimo,
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e le fonti di finanziamento attivabili. Non viene pero
definito alcun contenuto specifico dei percorsi, né ven-
gono individuati 1 soggetti competenti a determinarne la
struttura, né 1 criteri per I'individuazione dei soggetti
erogatori.

Sul piano della definizione dei contenuti, la norma tace
del tutto, lasciando aperta la questione su chi debba sta-
bilirli. Una risposta implicita puo forse rinvenirsi nel ri-
ferimento alle fonti di finanziamento, che normalmente
— nel caso sia dei fondi interprofessionali sia del Fondo
nuove competenze — impongono la stipula di un ac-
cordo sindacale per Iattivazione del percorso forma-
tivo. D1 fatto, dunque, almeno nei casi in cui la forma-
zione sia finanziata dai fondi indicati dal legislatore, la
contrattazione collettiva svolge un ruolo dirimente nella
definizione dei contenuti formativi e nulla, peraltro, im-
pedisce che le parti collettive intervengano comunque
sul punto anche senza espresso rinvio di legge.

Altrettanto rilevante ¢ la questione relativa ai soggetti
erogatori.

La versione originaria della disposizione prevedeva un
elenco tassativo di soggetti legittimati a offrire i corsi:
universita, centri di ricerca, enti bilaterali, fondi inter-
professionali, organismi paritetici, associazioni sinda-
cali, nonché ulteriori soggetti individuati d’intesa in sede
di Conferenza Stato-Regioni. Questa elencazione ¢ stata
espunta dal testo finale, che non pone alcun vincolo: in
astratto, dunque, anche il datore dilavoro potrebbe ero-

gare la formazione.
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Questa apertura pone un problema delicato. Per la for-
mazione per la partecipazione (es. conoscenze contabili
o di organizzazione aziendale), 'impresa puo anche es-
sere un soggetto erogatore adeguato. Ma per la forma-
zione sulla partecipazione, e dunque su finalita, regole,
contrattazione, ¢ difficile immaginare un percorso effi-
cace e imparziale senza il ricorso a soggetti terzi. . pro-
prio in questa direzione che va letto il riferimento nor-
mativo alla possibilita di percorsi «in forma congiuntay,
che presuppone almeno un momento di incontro fra
culture sindacali e manageriali, idealmente mediato da
un soggetto dotato di terzieta e competenza.

Va infine ricordato che i fondi interprofessionali e il
Fondo nuove competenze prevedono nei propri rego-
lamenti requisiti di qualita e accreditamento per i sog-
getti formatori. Questi vincoli possono, in assenza di
disciplina legislativa, costituire una garanzia minima per
la qualita dei percorsi e per la correttezza nella gestione
delle risorse pubbliche o paritetiche.

5. Il finanziamento della formazione

Il secondo comma dell’articolo 12 individua in via
espressa, come gia rilevato, tre canali di finanziamento
per la formazione dei rappresentanti dei lavoratori coin-
volti nei meccanismi di partecipazione: gli enti bilaterali,
1 fondi paritetici interprofessionali per la formazione
continua (di cui all’articolo 118 della legge 23 dicembre
2000, n. 388) e il Fondo nuove competenze (di cui all’ar-
ticolo 88 del decreto-legge 19 maggio 2020, n. 34,
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convertito in legge 17 luglio 2020, n. 77). Si tratta di una
previsione coerente con I'impianto della legge, che va-
lorizza strumenti gia esistenti e partecipati, rafforzando
il legame tra promozione della partecipazione e prota-
gonismo delle parti sociali.

I fondi paritetici interprofessionali per la formazione
continua sono enti bilaterali costituiti dalle organizza-
zioni rappresentative dei datori di lavoro e dei lavora-
tori, finanziati mediante il versamento obbligatorio
dello 0,30% sul monte salari (gia destinato al finanzia-
mento della disoccupazione involontaria) (Tiraboschi,
2022). Tali fondi finanziano interventi di formazione
continua per 1 lavoratori, attraverso piani aziendali, set-
toriali e territoriali, sia a iniziativa diretta delle imprese
(conto formazione) sia mediante avvisi pubblici per
progetti collettivi (conto sistema).

Il Fondo nuove competenze, introdotto nel 2020 du-
rante emergenza pandemica, ¢ un fondo pubblico fi-
nalizzato a sostenere la riconversione delle competenze
dei lavoratori attraverso la rimodulazione dell’orario di
lavoro per finalita formative. A fronte di specifici ac-
cordi collettivi, il fondo rimborsa integralmente o in
parte il costo della retribuzione e dei contributi per le
ore destinate alla formazione (Impellizzieri, 2021). La
terza edizione della misura, gestita da Sviluppo Lavoro
Italia s.p.a., si ¢ chiusa il 10 aprile 2025, ma tutto lascia
pensare che la misura sara riaperta nel prossimo futuro,
anche alla luce della sua integrazione nel Piano nazio-

nale nuove competenze e del consolidamento del suo
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ruolo all'interno del quadro delle politiche attive del la-

VOro.

Va sottolineato che i tre canali di finanziamento indivi-
duati dalla legge non sono alternativi, ma possono es-
sere attivati in modo complementare: il Fondo nuove
competenze copre il costo del tempo-lavoro impiegato
in formazione (retribuzioni e contributi), mentre i fondi
interprofessionali possono finanziare docenze, proget-
tazione didattica, materiali e tutoraggio. Questa artico-
lazione consente, in particolare, di costruire percorsi
formativi robusti, soprattutto nei contesti dove le ri-
sorse interne siano limitate.

I fondi interprofessionali possono infatti svolgere un
ruolo strategico nel garantire I’accesso alla formazione
alle piccole e medie imprese, grazie ad avvisi su conto
sistema che offrono la possibilita di aderire a percorsi
standardizzati, promossi da soggetti aggregatori o reti
d’impresa, senza necessita di progettazione autonoma.
Tale strumentazione puo colmare il divario tra grandi
imprese — spesso gia dotate di strutture formative — e
PMI, dove il fabbisogno formativo ¢ spesso sottovalu-
tato o disatteso.

Oltre al profilo dell’accesso, 1 fondi possono contribuire
in modo determinante a riequilibrare l'offerta forma-
tiva, evitando un’impostazione esclusivamente tecnica
o nozionistica. Tramite la pubblicazione di avvisi mirati,
essi possono infatti promuovere percorsi dedicati non
solo allo sviluppo di competenze per la partecipazione
(gestione dei processi decisionali, lettura dei bilanci, tec-
niche organizzative, project management), ma anche
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alla maturazione di una cultura della partecipazione, at-
traverso percorsi dedicati alla storia e alle fonti delle re-
lazioni industriali, alla funzione degli organismi parite-
tici, alle regole della contrattazione collettiva applica-
bile, alla governance aziendale partecipativa, alla nego-
ziazione partecipativa e, piu in generale, allo studio delle
best practices aziendali in materia di coinvolgimento
strutturato dei lavoratori. In tal senso, i fondi interpro-
fessionali possono farsi promotori di una formazione
perla partecipazione coerente con la finalita dell’articolo
12.

E infine da apprezzare, sotto il profilo sistemico, la
scelta di coinvolgere strumenti e soggetti che operano
gia secondo una logica partecipativa e paritetica.

Tanto i fondi interprofessionali quanto gli enti bilaterali
sono infatti espressione della cooperazione tra organiz-
zazioni sindacali e datoriali, e si fondano su meccanismi
di governo condiviso, rendendo possibile una program-
mazione concertata degli obiettivi formativi e delle ri-
sorse disponibili (Varesi, 2011).

In questo senso, i fondi rappresentano non solo uno
strumento di finanziamento, ma anche un presidio so-
stanziale di garanzia affinché la formazione — e, con
essa, la partecipazione dei lavoratori — si sviluppi all’in-
terno dei sistemi di relazioni industriali esistenti, evi-
tando dinamiche unilaterali, autoreferenziali o mera-

mente formali.
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6. Formazione e «consulenza esterna»: possibili
sviluppi

La disposizione contenuta nell’articolo 12 rappresenta
senza dubbio un tassello rilevante nell'impianto della
legge, nella misura in cui riconosce esplicitamente il
nesso tra efficacia delle prassi partecipative e livello di
preparazione dei soggetti chiamati ad animatrle. L’inter-
vento legislativo, pur circoscritto nei contenuti, si col-
loca in un’ottica promozionale e di sistema, valoriz-
zando strumenti e attori esistenti, e rinviando agli ope-
ratori — datoriali, sindacali, bilaterali — il compito di dare
effettivita alla norma attraverso prassi contrattuali, pro-
gettuali e formative coerenti con gli obiettivi partecipa-
tivi della legge.

Resta tuttavia significativo il fatto che, nonostante la ru-
brica del capo VI della legge richiami espressamente la
«formazione e consulenza esterna», I’articolato norma-
tivo non contenga alcuna disciplina specifica sul ver-
sante della consulenza. La rubrica, in tal senso, appare
disallineata rispetto al contenuto ed ¢ riconducibile alla
scelta del Parlamento di assecondare le preoccupazioni
delle rappresentanze d’impresa manifestate nel corso
delle audizioni rispetto alla previsione del testo origina-
rio di forme di consulenza esterna a catrico delle im-
prese.

Se si vuole ricomporre questa apparente incoerenza si-
stematica, occorre adottare un’interpretazione della di-
sposizione che recuperi la dimensione consulenziale
all’interno della stessa attivita formativa. LLa formazione
dei rappresentanti dei lavoratori non puo allora ridursi
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a un processo meramente trasmissivo e nozionistico,
bensi deve configurarsi come percorso orientato all’ac-
compagnamento concreto delle prassi partecipative, in
relazione alle specificita organizzative, giuridiche e rela-
zionali di ciascun contesto aziendale.

E in questa chiave che la formazione assume anche una
funzione consulenziale: non solo sviluppo di compe-
tenze, ma costruzione di capacita progettuali e di go-
verno partecipativo delle trasformazioni aziendali.

Risulta quindi fondamentale il coinvolgimento di sog-
getti formatori dotati non solo di qualificazione didat-
tica, ma anche di competenze consulenziali e operative,
in grado di supportare i processi di costruzione e fun-
zionamento degli istituti paritetici attraverso strumenti
e metodologie di progettazione partecipata, analisi or-
ganizzativa e valutazione dell'impatto. Ne deriverebbe,
oltre che una piu efficace implementazione della legge,
anche un contributo positivo in termini di qualita del

lavoro, innovazione organizzativa e produttivita.

Nulla osta a questa interpretazione neppure se si guarda
al profilo del finanziamento dei costi di formazione. Piu
precisamente, i fondi interprofessionali, nei propri av-
visi, prevedono il finanziamento non solo dei costi di-
retti della formazione (docenze, materiali, strumenta-
zione), ma anche di quelli indiretti connessi alla proget-
tazione dell’intervento formativo, come i costi di con-
sulenza e accompagnamento.

In tale prospettiva, la formazione puo effettivamente
rappresentare non solo un momento di trasmissione di
saperi, ma anche uno strumento di supporto operativo
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per I'attuazione dei modelli partecipativi, attraverso I'ac-
cesso a basi informative aggiornate, repertori di buone
pratiche aziendali e archivi di contrattazione collettiva
utili per analisi di benchmark e adattamenti contestuali.
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rilanciare la democrazia nelle imprese, i1 Mulino, 2015, pp.
71-92, spec. p. 92.

226



Capo V11
ISTITUZIONE DELLA COMMISSIONE
NAZIONALE PERMANENTE
PER LA PARTECIPAZIONE
DEI LAVORATORI






X
COMMISSIONE NAZIONALE
PERMANENTE PER LA PARTECIPAZIONE
DEI LAVORATORI

(articolo 13)

di Michele Tiraboschi

1. La commissione per la partecipazione dei lavo-
ratori

L’articolo 13 dispone listituzione presso il Consiglio
nazionale della economia e del lavoro (Cnel) di una
commissione nazionale permanente per la partecipa-
zione dei lavoratori a cui vengono affidati taluni compiti
di presidio e monitoraggio dello stato di attuazione della

legge.

LLa scelta non ¢ casuale: quale massima espressione isti-
tuzionale della societa organizzata il Cnel ¢, per defini-
zione, il luogo costituzionale della partecipazione (Treu
e altri, 2019; Michieli, 2024). A parere di Meuccio Ruini,
uno dei padri fondatori della Repubblica e dello stesso
Cnel, lattuazione degli articoli della Costituzione sui
temi sindacali e del lavoro, come nel caso dell’articolo
406, e il processo di sviluppo del Cnel avrebbero dovuto
del resto procedere di pari passo (s#pra, i1 commento
all’articolo 1 della legge, e anche Ruini, 1958). Né sono
mancati, in passato, progetti di legge in materia di par-
tecipazione dei lavoratori che si proponevano
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contestualmente di affidare nuovi compiti al Cnel (si
veda, per esempio, la proposta di legge n. 3480 recante
Norme sulla democrazia industriale, d’iniziativa dei deputati
Manfredo Manfredi, Gerardo Bianco e altri, presentata
alla Camera dei Deputati il 15 giugno 1982).

Sul piano della tecnica normativa Iistituzione della
commissione nazionale permanente per la partecipa-
zione dei lavoratori avviene — correttamente — mediante
una modifica della legge 30 dicembre 1986, n. 936 (c.d.
legge Mattarella) recante norme su composizione, attri-
buzioni e funzionamento del Cnel ai sensi dell’articolo
99 della Costituzione.

La modifica consiste tuttavia nella introduzione nel
corpo della legge di un articolo 17-4is. Scelta questa in-
vero non particolarmente felice posto che 'articolo 17
dellalegge 30 dicembre 1986, n. 936 disciplina I’archivio
nazionale dei contratti e degli accordi collettivi di lavoro
e la banca dati del Cnel sul mercato del lavoro e cio¢ gli
strumenti di cui si avvalgono gli organi e le commissioni
del Cnel indicati negli articoli che precedono.

Pit opportuna sarebbe stata la collocazione della nuova
previsione normativa a seguito dell’articolo 14 della
legge 30 dicembre 1986, n. 936 (dove si precisa che il
Presidente del Cnel puo istituire fino a quattro commis-
sioni istruttorie per lo svolgimento delle attivita istitu-
zionali del Cnel) o, meglio ancora, dell’articolo 16 della
legge che disciplina le competenze della commissione
speciale per I'informazione incaricata della raccolta, or-
ganizzazione ed elaborazione delle informazione nelle

materie di competenza del Cnel ai senst delle previsioni

230



ARTICOLO 13

di cui agli articoli 10-17 della legge 30 dicembre 1986, n.
9306.

In verita, ed ¢ questo un punto centrale rispetto alla
strumentalita e funzione di regia della commissione per
la partecipazione rispetto alle finalita della legge (supra,
il commento all’articolo 1 della legge), la commissione
in questione risulta solo formalmente istituita presso il
Cnel ma gode di una sua totale autonomia non poten-
dosi annoverare tra gli organi del Cnel (contra, se bene
intendo, Ales, 2023, che parla invece di «attribuzione di
un ruolo specifico al Cnel»). Si trova conferma di cio nel
fatto che, a differenza delle altre commissioni, questa
nuova commissione non ¢ istituita con determina del
Presidente dell’Assemblea del Cnel, ma con decreto del
Ministro del lavoro e delle politiche sociali.

Il Cnel provvede comunque a garantire il funziona-
mento della commissione nell’ambito delle risorse
umane, strumentali e finanziarie disponibili a legisla-
zione vigente quindi, come confermato nel parere reso
dalla Ragioneria Generale dello Stato (rif. prot. entrata
n. 61984 del 25/03/2025), senza nuovi o maggioti oneti
per la finanza pubblica.

Si puo pertanto sostenere, quale che sia poi la valuta-
zione “politica” che se ne voglia trarre, che la commis-
sione nazionale permanente per la partecipazione dei la-
voratori ¢ si istituita e ospitata presso il Cnel ma non
rientra tra gli organi e le competenze istituzionali del
Cnel.

Conseguenze non secondarie di questa scelta si riverbe-
rano, come vedremo, anche sulla composizione e
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soprattutto sugli equilibri interni della commissione e
sulle relative dinamiche di funzionamento una volta
operativa.

2. Composizione della commissione

Che la commissione per la partecipazione non rientri tra
gli organi del Cnel si desume anche dalla sua composi-
zione e dalle modalita di designazione dei suoi membri.

La commissione ¢ infatti composta da 17 membri (che
durano in carica cinque anni) di cui solo uno ¢ designato
in rappresentanza del Cnel (il che peraltro significa che,
agendo in rappresentanza del Cnel, non deve necessa-
riamente trattarsi di un suo consigliere).

Gli altri componenti sono designati in questi termini:
uno in rappresentanza del Ministero del lavoro e delle
politiche sociali; sei in qualita di esperti designati dalle
organizzazioni sindacali dei lavoratori presenti presso il
Cnel; sei in qualita di esperti designati dalle organizza-
zioni sindacali dei datori di lavoro presenti presso il
Cnel; infine, tre esperti in materia di diritto del lavoro e
relazioni industriali o di gestione e organizzazione
aziendale sono scelti congiuntamente dalle organizza-
zioni sindacali dei lavoratori e dei datori di lavoro pre-
senti presso il Cnel. I1 Presidente della commissione na-
zionale permanente viene eletto a maggioranza tra 1
membri della Commissione stessa.

Per espressa previsione legislativa (invero assente nella
proposta originariamente presentata alla Camera dei
Deputati, dai promotori, il 27 novembre 2023) ai
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componenti ¢ ai partecipanti alle riunioni della commis-
sione nazionale permanente non spettano compensi,
gettoni di presenza, rimborsi di spese o altri emolumenti
comunque denominati. Previsione questa che invero ri-
schia di pregiudicare almeno in parte I'efficacia e 'effi-
cienza dei lavori della commissione chiamata a compiti
particolarmente gravosi, come vedremo, e che chie-
dono impegno ed elevate professionalita.

Anche le modalita di designazione dei componenti con-
fermano la piena autonomia della commissione nazio-

nale permanente rispetto al Cnel.

I componenti della commissione sono infatti nominati
con decreto del Ministro del lavoro e delle politiche so-
ciali su diretta designazione degli organismi competenti
senza quindi alcun filtro o voto da parte dell’Assemblea
o degli altri organi del Cnel.

Sempre con decreto del Ministro del lavoro e delle po-
litiche sociali (da adottare entro sessanta giorni dalla
data di entrata in vigore della legge), sono stabiliti le mo-
dalita e i termini per la designazione e I'individuazione
dei componenti della commissione fatta eccezione per
quello di designazione diretta da parte del Cnel e per
quello di designazione diretta da parte del Ministero del
lavoro e delle politiche sociali.

Come gia accennato la natura su/ generis della commis-
sione e, in particolare, le modalita della sua composi-
zione, non precisate dal legislatore e non collocate den-
tro i complessivi equilibri di peso rappresentativo delle
forze sociali presenti al Cnel, potrebbero incidere non
poco sul suo funzionamento e sulla sua operativita.
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La legge prevede, come detto, che sei espertt siano de-
signati dalle organizzazioni sindacali dei lavoratori pre-
senti presso il Cnel e altri sei dalle organizzazioni sinda-
cali dei datori di lavoro presenti presso il Cnel. Allo
stato, tuttavia, 'articolo 2, comma 1, lettera 4, della legge
30 dicembre 1986, n. 936 prevede la presenza di ben
quarantotto rappresentanti delle categorie produttive,
dei quali ventidue rappresentanti dei lavoratori dipen-
denti (di cui tre in rappresentanza dei dirigenti e quadri
pubblici e privati), nove rappresentanti dei lavoratori
autonomi e delle professioni e diciassette rappresentanti
delle imprese. Limitandoci ai rappresentanti dei lavora-
tori e dei datori di lavoro sono oggi presenti al Cnel (X1
consiliatura) ben undici sigle sindacali di rappresentanza
del lavoro dipendente e dodici sigle di rappresen-
tanza delle imprese (si veda il decreto del Presidente
della Repubblica dell’8 settembre 2023, Nowzina di qua-
rantotto rappresentanti delle categorie produttive per la nuova
composizione del Consiglio nazionale dell’economia e del lavoro,
in GU Serie Generale n. 218 del 18 settembre 2023, re-
gistrato alla Corte dei conti il 15 settembre 2023). Que-
sto senza dimenticare che, per prassi invalsa, molte sigle
datoriali sono presenti al Cnel non tra la rappresentanza
delle imprese ma in quella del lavoro autonomo (nella
XI consiliatura, per esempio, sigle importanti come Le-
gacoop, Confcooperative, Cia e Copagti) con la conse-
guenza che si potrebbe dubitare, in punto di diritto,
della loro partecipazione alla designazione dei sei com-
ponenti riservati alla rappresentanza delle imprese.

La legge, come detto, non indica con quali criteri per-
venire alla designazione dei dodici componenti della
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commissione di rappresentanza delle parti sociali pre-
senti al Cnel.

L’applicazione di un criterio pluralistico — che pare il pit
plausibile ma che di per sé, comunque, non sarebbe suf-
ficiente a dare rappresentanza a tutte le sigle datoriali e
sindacali presenti oggi al Cnel — diluirebbe non poco il
peso nella commissione dei componenti delle sigle sin-
dacali e datoriali piu rappresentative rispetto a quelli
delle sigle minori. Se per contro ci si limitasse al peso
rappresentativo, in termini comparati e in ragione del
numero complessivo di rappresentanti per ogni sigla da-
toriale e sindacale presente al Cnel, quantomeno i sei
componenti di rappresentanza dei lavoratori non po-
trebbero che essere designati da Cgil, Cisl, Uil.

Anche da questa prospettiva si manifestano i limiti della
scelta del legislatore. Il non aver inserito la commissione
tra gli organi del Cnel rende infatti impossibile, nella de-
signazione dei componenti di questa nuova commis-
sione, tenere in considerazione anche gli equilibri com-
plessivi relativi alla presenza delle parti sociali nella
commissione speciale dell'informazione e nelle diverse
commissioni di lavoro istituite presso il Cnel. Equilibri
che vengono peraltro tendenzialmente garantiti anche
nei momenti di sintesi finale e di validazione dei lavori
delle commissioni per il tramite delle decisioni finali as-
sunte in Assemblea.
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3. Funzioni della commissione

La previsione di una pomposa «commissione nazionale
permanente», chiamata sulla carta a occuparsi molto op-
portunamente della implementazione e dello sviluppo
delle forme di partecipazione dei lavoratori contemplate
nella legge, rischia in ogni caso di rimanere una mera
utopia allorché si confrontino gli onerosi compiti che le
vengono affidati con le dotazioni finanziarie nulle di cui
potra effettivamente disporre. Non solo sono esclusi
compensi e rimborsi spese per i componenti ma anche
per ¢li altri partecipanti alle riunioni e per lo stesso Cnel
che ¢ chiamato a fornire attivita di supporto materiale
ai lavori della commissione ma non potra disporre di
risorse ad hoc per adempiere anche a questo nuovo com-
pito.

Le scorie della polemica dello scorso decennio contro
Paltra casta (Livadiotti, 2009), che hanno colpito diret-
tamente anche il Cnel additato all’opinione pubblica
come simbolo delle inefficienze delle istituzioni e degli
organi di raccordo con la rappresentanza di interessi, ri-
schiano seriamente di privare la nuova disciplina di in-
centivazione della partecipazione dei lavoratori e di at-
tuazione dei principi di cui all’articolo 46 della Costitu-
zione di un prezioso organismo, se non di regia istitu-
zionale (supra, i1 commento all’articolo 1), quantomeno
di monitoraggio, stimolo e valutazione rispetto
all’obiettivo di un reale radicamento della legge nella
prassi delle relazioni di lavoro.
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La commissione permanente ¢ in effetti chiamata
dall’articolo 13, comma 5, della legge, a compiti partico-

larmente gravosi e cioe:

- pronunciarsi (con parere non vincolante) su even-
tuali controversie interpretative che dovessero sor-
gere in ordine alle modalita di svolgimento delle pro-
cedure previste nelle imprese dei diversi settori (arti-
colo 10, comma 4);

- proporre alla miriade di organismi paritetici (articoli
7 e 9) presenti nelle diverse aziende (sono oltre un
milione le imprese con piu di tre addetti) eventuali
misure correttive nei casi di violazione delle norme
procedurali relative alla partecipazione dei lavoratori;

- procedere, come invero fatto in un non recente pas-
sato dallo stesso Cnel (Peschiera, 2000), alla raccolta
e alla valorizzazione delle buone prassi in materia di
partecipazione dei lavoratori attuate dalle aziende (va
segnalato al riguardo, che la Cisl, nella memoria di
audizione presso la commissione X del Senato della
Repubblica sul disegno di legge S1407, ha affermato
di aver gia raccolto, grazie al contributo delle catego-
rie che hanno partecipato alla fase di scrittura della
proposta originaria di legge di iniziativa popolare, ol-
tre 150 accordi di partecipazione sottoscritti nelle
aziende e nei territori);

- redigere ogni due anni una relazione, a livello nazio-
nale, sulla partecipazione dei lavoratori nei luoghi di
lavoro;

- presentare alla Assemblea del Cnel, come invero gia
avvenuto in passato nella vita del Consiglio nazio-
nale dell’economia e del lavoro (Cnel, 1984),
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proposte volte a incoraggiare la partecipazione ge-
stionale, economica e finanziaria, organizzativa e
consultiva dei lavoratori alle imprese;

- raccoglie (non si precisa pero il come e neppure la
finalita, rispetto a una mole di documenti di non fa-
cile reperimento e gestione) i verbali delle riunioni
degli organismi paritetici (articolo 10, comma 4).

E la stessa storia del Cnel — chiamato dalla legge Matta-
rella del 1986, tra le altre attribuzioni di organo di «ra-
zionalizzazione del rapporto fra le forze sociali e il po-
tere politico» (vedi la relazione di accompagnamento
della legge n. 936/1986, relatore Mattarella), a monito-
rare e accompagnare I'evoluzione delle dinamiche della
contrattazione collettiva e del nostro sistema di rela-
zioni industriali in generale — a sollevare non pochi
dubbi sulla possibilita di realizzare concretamente que-
sto vasto e certamente indispensabile programma di ac-
compagnamento, conoscenza ¢ disseminazione delle
pratiche partecipative in assenza di adeguate professio-
nalita, dotazioni tecnologiche e risorse finanziarie (ne
ho parlato in Tiraboschi, 2023).

Di particolare importanza sarebbe certamente una atti-
vita di raccolta sistematica e di disseminazione di buone
prassi e dei verbali delle riunioni degli organismi parite-
tici.

In questa direzione, come evidenziato da ADAPT in
sede di audizione alla presso la commissione X (Affari
sociali, lavoro pubblico e privato, previdenza sociale)
del Senato della Repubblica sul disegno di legge S1407,
sarebbe tuttavia stato utile sollecitare, anche solo su
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base volontaria, la trasmissione alla commissione di ac-
cordi e documenti rilevanti (accordi collettivi, piani di
partecipazione, verbali delle riunioni degli organismi pa-
ritetici), cosi da alimentare un vero e proprio archivio
utile al miglioramento continuo degli strumenti di par-
tecipazione. E quanto vale oggi per la stessa contratta-
zione collettiva decentrata (aziendale e territoriale) che
non ¢ rintracciabile, se non per numeri poco o nulla si-
gnificativi di testi, nell’archivio nazionale dei contratti e
degli accordi collettivi di lavoro che infatti, nel tempo e
a dispetto delle originarie intenzioni (Cnel, 1992), si ¢
ridotto a un semplice archivio dei soli contratti collettivi

nazionali di lavoro.

4. L’archivio delle nomine

Rispetto agli obiettivi generali di una legge che si pro-
pone espressamente, tra le altre finalita, 'allargamento
e il consolidamento dei processi di democrazia econo-
mica e di partecipazione alle decisioni in materia econo-
mica e sociale merita infine una attenta riflessione, ti-
spetto alla parte dell’articolato normativo dedicata al
Cnel, 1l silenzio del legislatore sull’archivio delle no-
mine. Una disattenzione o dimenticanza questa piu che
il frutto, almeno a parere di chi scrive, di una precisa
scelta politica.

L’articolo 16, comma 2, lettera £, della legge 30 dicembre
1986, n. 936 affida infatti alla Commissione dell’infor-
mazione del Cnel anche il compito di procedere alla
«formazione e all’aggiornamento di un archivio degli
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organismi pubblici nei quali la legge prevede la rappre-
sentanza delle categorie produttive. A tal fine, «le orga-
nizzazioni interessate trasmettono al Cnel ’elenco dei
propri rappresentanti» secondo le modalita fissate dal
regolamento del Cnel. All’esito di questo processo il
Cnel ¢ tenuto a pubblicare «’elenco degli organismi
suddetti, nonché la lista dei nominativi dei rappresen-
tanti delle categorie presenti in tali organismi».

Ebbene, seppure il regolamento degli organi, dell’orga-
nizzazione e delle procedure del Cnel abbia disciplinato,
all’articolo 25, le forme e le modalita per 'organizza-
zione e laggiornamento dell’archivio, questa impor-
tante previsione legislativa ¢ rimasta sin qui del tutto di-
sattesa nei quasi 40 anni di vigenza della legge Matta-
rella. Non ¢ valsa in proposito neppure la previsione,
contenuta nel nuovo regolamento del Cnel aggiornato
alle modifiche approvate dalla Assemblea nella seduta
del 24 ottobre 2024, della possibilita in capo al Presi-
dente del Cnel, di chiedere direttamente agli organismi
pubblici nei quali ¢ prevista la citata rappresentanza I'in-
dicazione dei nominativi dei designati.

Non mancano in effetti, in attuazione dell’articolo 3
della Costituzione, forme e canali di «partecipazione di
tutti 1 lavoratori all’organizzazione politica, economica
e sociale del Paese». E la rappresentanza delle categorie
produttive — e del sindacato dei lavoratori in particolare
— nella miriade di enti e organismi pubblici presenti nel
nostro Paese ¢ indubbiamente una significativa e pene-
trante espressione di democrazia economica (in tema

Treu, Roccella, Ferrari, 1979).
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Nessuno oggi si occupa sistematicamente del tema, ma
una sorta di censimento effettuato nel lontano 1968 an-
noverava circa 58.000 enti con riferimento ai solo orga-
nismi pubblici non territoriali. Anche questa area di pat-
tecipazione, oggi indubbiamente piu vasta di ses-
sant’anni fa, meriterebbe pertanto una regia e un attento
monitoraggio o anche solo il rispetto di un criterio es-
senziale di trasparenza come appunto I'archivio delle
nomine si proponeva di realizzare rispetto alle dinami-
che della partecipazione e della rappresentanza di inte-
ressi in uno Stato democratico fondato sul lavoro e
dove la sovranita nazionale ¢ affidata al popolo «che la
esercita nelle forme e nei limiti della Costituzione» (at-
ticolo 1 della Costituzione).

5. Osservazioni conclusive

La previsione relativa alla istituzione di una commis-
sione nazionale permanente per la partecipazione dei la-
voratori rappresenta, indubbiamente, una corretta intui-
zione rispetto alle complesse fasi di implementazione e
monitoraggio della legge sulla partecipazione e delle re-
lative prassi nel nostro sistema di relazioni industriali.
La scelta di politica legislativa si ¢ pero tradotta, all’atto
pratico, in una previsione normativa incolore e decisa-
mente inadeguata perché inidonea a garantire effettivo
svolgimento delle impegnative funzioni ad essa asse-
gnate dal legislatore.

In sede di dibattito parlamentare la previsione in com-

mento non ha invero sollecitato particolare attenzione
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se non da parte di alcune organizzazioni di rappresen-
tanza giustamente preoccupate, se la matematica non ¢
una opinione, di restare escluse dalla designazione dei
componenti della commissione stessa (si vedano le au-
dizioni in Senato di Confimi-Industria, non presente al
Cnel, e di Ugl). Solo la Uil, in audizione, si ¢ espressa su
un punto di merito sollevando perplessita rispetto a una
commissione chiamata a esprimere pareri non vinco-
lanti.

Nessuna osservazione ¢ invece pervenuta su natura,
struttura, criteri di composizione, risorse e soprattutto
funzioni della commissione che sono i veri punti critici
come abbiamo cercato di evidenziare in queste prime
note di commento. Segno che, probabilmente, gli stessi
attori piu rappresentativi del nostro sistema di relazioni
industriali non solo non hanno ancora fatto interamente
i conti col significato della previsione di cui articolo 99
della Costituzione (vedi s#pra il commento all’articolo 1
della legge), ma neppure alimentano particolari aspetta-
tive e tanto meno fiducia rispetto a questo nuovo orga-
nismo al di la ovviamente del desiderio di farne parte.

6. Bibliografia essenziale

Sul Consiglio nazionale dell’economia e del lavoro vedi
M. Ruini, Che cos’e il Cnel, in 1.’Osservatore Politico 1 ettera-
rio, 1958, ora in P. Bagnoli (a cura di), Mewuccio Ruini. I/
Consiglio Nazionale dell’Economia e del Lavoro — Seritti e di-
scorsi, Associazione Articolo Novantanove, 2019. Vedi
anche il Discorso del presidente del Consiglio nazionale
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dell’economiia e del lavoro on. Ruini, in Insediamento del Consi-
glio Nazionale dell’Economia e del 1avoro, Roma, 1958.

Per un inquadramento generale del Cnel e delle sue at-
tribuzioni vedi la ricostruzione storico-critica di S.
Mura, Storia del Consiglio nazionale dell’economia e del lavoro,
il Mulino, 2023.

Per la definizione del Cnel come «luogo costituzionale
della partecipazione» vedi T. Treu ez al., 1/ lnogo costituzio-
nale della partecipazione, Atti della seduta solenne della As-
semblea del 12 marzo 2019 in occasione del 60° anni-
versario  dell’istituzione del Consiglio nazionale
dell’economia e del lavoro, in Quaderni del Cnel, dicem-
bre 2019.

Per il rapporto tra Cnel e partecipazione dei lavoratori
vedi A. Michieli, La partecipazione nei rapporti economici. 1/
compito disatteso della Repubblica, Giappichelli, 2024, spec.
cap. 111, § 3.

Un corposo contributo del Consiglio nazionale
dell’economia e del lavoro allo sviluppo della partecipa-
zione dei lavoratori e alla attuazione dell’articolo 46
della Costituzione si trova in Cnel, Osservazioni e proposte
in materia di partecipagione dei lavoratori e di democrazia indn-
striale, Assemblea del 31 ottobre 1984.

Sul ruolo assegnato dalla legge approvata dal Parla-
mento al Cnel vedi, con riferimento al testo della pro-
posta originaria della Cisl, non modificato sul punto, E.
Ales, La proposta di legge Cisl sulla partecipazione dei lavoratori
all'impresa socialmente responsabile: una stimolante e articolata
base per una seria riflessione, in Diritto delle Relazioni
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Industriali, 2023, n. 4. Con riferimento in generale alle
attribuzioni del Cnel in materia di lavoro e relazioni in-
dustriali vedi invece M. Tiraboschi, I/ contributo del Cnel
alla conoscenza delle dinamiche del mercato del lavoro e degli as-
setti normativi e retributivi espressi dalla contrattazione collettiva,
in Diritto delle Relazioni Industriali, 2023, n. 4.

Sulla presenza di rappresentanti delle parti sociali in
molte istituzioni pubbliche centrali e decentrate, in pri-
mis quelle della previdenza sociale e del mercato del la-
voro vedi T. Treu, M. Roccella, G. Ferrari, Sindacalisti
nelle Istitnzioni, Edizioni Lavoro, 1979.

Rispetto all’archivio nazionale delle nomine, come
espressione di trasparenza rispetto alle questioni della
democrazia economica e della partecipazione della rap-
presentanza alla governance delle istituzioni e degli enti
pubblici, vedi Cnel, Archivio dei contratti, archivio delle no-
mine, banca dati, rapporto approvato il 10 dicembre 1992
e reperibile sul sito istituzionale del Cnel.

Sulle inchieste che hanno interessato i “privilegi” e 1
“misfatti” della rappresentanza di imprese e lavoratori,
e che si sono inevitabilmente riverberate anche sul fun-
zionamento di organi di rilevanza costituzionale come
il Cnel, vedi S. Livadiotti, L. a/tra casta, Bompiani, 2009.

Per una raccolta di buone pratiche da parte del Cnel
sulle forme di partecipazioni dei lavoratori in Italia vedi
F. Peschiera (a cura di), Modelli ed esperienze a confronto
sulla partecipazione nell impresa. Una prospettiva per le relazioni
industriali, Rapporto predisposto per il Cnel dalla Scuola
di formazione superiore europea di Genova, in Docu-

menti Cnel, Roma, 2000. A livello di prassi internazionali
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ed esperienze comparate vedi invece A. Accornero, M.
Biagi (a cura di), Contrattazione collettiva e partecipazione dei
lavoratori in Enropa: processi ¢ pratiche, in Documenti Chel,
Roma, 2002.
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XI.
APPLICABILITA ALLE SOCIETA
COOPERATIVE

(articolo 14)

di Michele Tiraboschi

1. L’estensione della partecipazione alle societa
cooperative

L’articolo 14 della legge chiarisce in modo inequivoca-
bile, nelle disposizioni finali del provvedimento, 'appli-
cabilita delle previsioni in essa contenute anche alle so-
cieta cooperative «per quanto compatibili».

Si tratta di una esigenza emersa in sede di prima lettura
del disegno di legge presso la Camera dei Deputati.
L’emendamento al testo originario ¢ stato poi confer-
mato in via definitiva dal Senato della Repubblica.

La formulazione iniziale del disegno di legge, nel testo
depositato in Parlamento il 27 novembre 2023, non
contemplava espressamente questa specificazione del
proprio campo di applicazione, limitandosi a prevedere
(con formulazione ora soppressa) la possibilita della
partecipazione dei rappresentanti dei lavoratori al con-
siglio di sorveglianza delle cooperative di consumo. Una
precisazione questa che, a contrario per tutte le altre
ipotesi contemplate dalla legge, poteva in effetti indurre
a ritenere esclusa la cooperazione dal campo di
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applicazione generale della legge anche in considera-
zione del fatto, ribadito nel corso del dibattito parla-
mentare, che il modello cooperativo costituisce un mo-
dello alternativo alla dicotomia lavoratore dipendente e
datore di lavoro.

Per completezza va anche segnalato, nel dibattito al Se-
nato, un emendamento a firma Susanna Camusso e al-
tri, respinto, che si prefiggeva di escludere 'applicabilita
dei piani di partecipazione finanziaria dei lavoratori alle
societa cooperative nonché, per le cooperative soggette
alla legge 3 aprile 2001, n. 142, la non applicabilita delle
previsioni in materia di partecipazione gestionale dei la-

voratoti.

Un ordine del giorno a firma Camusso, anche questo
respinto, si proponeva sul punto di impegnare il Go-
verno ad adottare ogni iniziativa utile a chiarire che
Iespressione «in quanto compatibili» dovesse intendersi
prioritariamente riferita alla «esplicita esclusione per le
imprese cooperative rientranti nell’ambito di applica-
zione della legge 3 aprile 2001, n. 142».

2. Cooperazione ¢ partecipazione

ILalaconica formulazione dell’articolo 14 non risolve in-
vero ed anzi conferma, attraverso il ricorso al criterio
della «compatibilita», alcuni problemi interpretativi e
applicativi della legge rispetto al sistema cooperativo.
Problemi che non sono tuttavia legati a una presunta
incompatibilita ontologica tra il modello della impresa
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cooperativa e le diverse forme di partecipazione dei la-
voratori sperimentate nella prassi.

Non ¢ del resto un caso che, nel corso delle audizioni
presso la Camera dei Deputat, il rappresentante della
Alleanza delle Cooperative abbia rimarcato la conti-
guita, evidentemente non solo topografica, tra I’articolo
45 della Costituzione, che riconosce la funzione sociale
della cooperazione a carattere di mutualita e senza fini
di speculazione privata, e I'articolo 46 della Costitu-
zione, relativo appunto al diritto dei lavoratori a colla-
borare, nei modi e nei limiti stabiliti dalle leggi, alla ge-
stione delle aziende.

In effetti, nell’lambito della Assemblea costituente, il di-
battito sulla intrapresa economica e la proprieta privata
individuo ben presto nella cooperazione «uno dei mag-
giori caposaldi di una democrazia economicax» nei limiti
ovviamente, rispetto a lacunoso e incerto quadro della
normativa speciale per la cooperazione elaborata a ini-
zio Novecento, della «disciplina legislativa che ¢ neces-
saria per stabilire la figura e le caratteristiche della so-
cieta cooperativa e la sorveglianza che gli stessi coope-
ratori invocano per colpire gli abusi della falsa coopera-
zioney (Progetto di costituzione della repubblica italiana, Rela-
zione del presidente della Commissione per la Costitu-
zione Meuccio Ruini presentata alla Presidenza dell’As-
semblea Costituente il 6 febbraio 1947).

La partecipazione dei lavoratori alla gestione dellim-
presa ¢ cio¢ fenomeno fondativo della stessa identita e
della struttura dell’impresa cooperativa come impresa
mutualistica. Almeno nelle cooperative di produzione e
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lavoro cooperare ¢ anche partecipare: il socio coopera-
tore ¢ infatti (con)proprietario della cooperativa assieme
agli altri soci e, come tale, ¢ legittimato a partecipare al
governo della sua azienda (vedi Fici, 2016).

In effetti quello della impresa cooperativa rimane pur
sempre, ancora oggi, 'unico modello di impresa auto-
gestita storicamente sperimentato in Italia (cosi Biagi,
2003 ma 1984, p. 469; 1d., 1983. Vedi anche Treu,
2017). Un esempio di «democrazia industriale in
azioney», per usare I'espressione coniata da Oakeshott
(1978), dove la separazione tra portatori di lavoro e por-
tatori di capitale idealmente scompare (Baglioni, 1995,
p. 43), pur con tutti 1 limiti che 'esperienza pratica ha
evidenziato e che erano gia ben presenti ai Padri fonda-
tori della Repubblica rispetto al fenomeno della falsa

cooperazione.

Come scriveva Alceste De Ambris nel 1921 la coopera-
zione «¢ una officina dove si possono foggiare tanto ca-
tene per la schiavitu del proletariato, come scudi e spade
per la sua liberazione» (De Ambris, 1921). Da qui gene-
rosi entusiasmi e slanci ideali verso questo modello di
impresa “democratica”, a meta tra 'impresa capitalistica
e I'impresa socializzata, ma anche, sin dalle origini del
fenomeno, un radicato scetticismo verso 'impresa coo-
perativa non a caso ancora oggi spesso degradata,
nell'immaginario collettivo, a una funzione sociale resi-
duale, rispetto a quella economica tipica della realta di
impresa, che pare inesorabilmente riservata a coloro che
hanno perso o stanno per perdere il posto di lavoro.
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Anche a livello internazionale la Dichiarazione di identita
cooperativa, approvata nel XXXI Congresso dell’Interna-
tional Cooperative Alliance (Manchester 20-22 settem-
bre 1995), parla della impresa cooperativa nei termini di
una «societa di proprieta comune e democraticamente
controllata». La dichiarazione indica tra « principi coo-
perativi», intesi quali linee guida con cui le cooperative
mettono in pratica i propri valori, il «controllo demo-
cratico da parte dei soci (2° Principio) e la «partecipa-
zione economica dei soci (3° Principi).

Rispetto alla formulazione adottata dalla legge la vera
questione critica attiene allora alle forme e alla strumen-
tazione giuridica e contrattuale attraverso cui contem-
perare, nelle ipotesi di cooperative realmente ispirate a
principi mutualistici (°), la partecipazione sociale, che ¢
statutariamente riservata ai soci della cooperativa, ri-
spetto a quelle modalita di partecipazione che sono ti-
piche della dialettica sindacale e del sistema di relazioni
industriali e che riguardano anche quei lavoratori dipen-
denti della cooperativa (con numeri crescenti nel
tempo) che non sono soci (vedi Dell’Aringa, Ricciardi,
Marignani, 2012). Questo anche in ragione della
estrema diversita di modelli di cooperazione — che
vanno dalla impresa di produzione (con un numero di
soci-lavoratori relativamente limitato) alla cooperativa

3 Rispetto al tema della partecipazione e della governance d’impresa
va peraltro sottolineato, accanto al fenomeno diffuse delle false
cooperative, che le imprese cooperative possono distinguersi in
cooperative a mutualita prevalente e cooperative non a mutualita
prevalente a seconda cioe che integrino oppure no i requisiti di cui
agli articoli 2512, 2513 e 2514 del Codice Civile.
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di consumo o utenza (con numeri anche estremamente
significativi di soci 1 quali pero, di regola, non lavorano
nella cooperativa) — e del fatto che la gia richiamata
legge 3 aprile 2001, n. 142 contempla specifiche dispo-
sizioni per le cooperative nelle quali il rapporto mutua-
listico abbia ad oggetto la prestazione di attivita lavora-
tive da parte del socio, sulla base di previsioni di rego-
lamento che definiscono 'organizzazione del lavoro dei
soci.

Da questo punto di vista va in effetti rimarcato il fatto,
ben presente a quanti nel dibattito parlamentare hanno
presentato le proposte emendative richiamate nel para-
grafo che precede, che i soci lavoratori di cooperativa
gla concorrono, per espressa previsione normativa (ar-
ticolo 1, comma 2, legge 142/2001), «alla gestione
dellimpresa partecipando alla formazione degli organi
sociali e alla definizione della struttura di direzione e
conduzione dell'impresa», partecipando altresi «alla ela-
borazione di programmi di sviluppo e alle decisioni
concernenti le scelte strategiche, nonché alla realizza-
zione dei processi produttivi dell’azienda», contri-
buendo alla formazione del capitale sociale e parteci-
pando infine «al rischio d’impresa, ai risultati economici
ed alle decisioni sulla loro destinazione».

Vero ¢ anzi, per il profilo di nostro interesse, che nelle
cooperative di lavoro la distinzione tra vera coopera-
zione e falsa cooperazione passa proprio attraverso la
verifica delle previsioni di cui al comma 2 dell’articolo 1
dellalegge 3 aprile 2001, n. 142 sopra richiamate, perché
¢ qui che si misura Peffettivita del principio mutualistico

254



ARTICOLO 14

e del ruolo di socio lavoratore nella governance della im-
presa cooperativa (Di Cecco, 2009; Imberti, 2012). In
una cooperativa di lavoro la partecipazione dei soci la-
voratori al governo dell'impresa deve cio¢ essere effet-
tiva: «non puo limitarsi ad essere meramente formale,
solo potenziale, né tanto meno puo essere fittizia. La
governance della cooperativa di lavoro, pertanto, deve
essere ispirata al principio della partecipazione dei soci
e strutturata in modo tale che questa partecipazione sia
non solo teoricamente possibile, ma anche e soprattutto
effettivamente praticata.» (Fici, 2016, p. 7; in tema vedi
Vella, 2013).

Vero ¢ anche che le poche indagini empiriche sin qui
realizzate sul rapporto tra sistema cooperativo e parte-
cipazione dei lavoratori in chiave di relazioni industriali
sembrano concordi nel segnalare si la presenza di una
fitta rete di rapporti formali con le rappresentanze sin-
dacali dei lavoratori, «utile per mantenere un elevato
grado di pace sociale nelle aziende cooperative, tale
pero da non dare luogo a un effettivo coinvolgimento
dei lavoratori del sistema cooperativo nelle decisioni
aziendali (Ricciardi, 2016; Dell’Aringa, Ricciardi, Mari-
gnani, 2012). Questo al punto da indurre i piu attenti
osservatori del fenomeno a parlare, rispetto a quello che
dovrebbe essere lo “stile” o anche il tratto caratteriz-
zante di un ente mutualistico, di una «partecipazione
stanca» se non proprio, e piu precisamente, di una «par-
tecipazione impallidita» (Ricciardi, 2016).

Non solo. Le stesse indagini empiriche — e talune rile-
vazioni dei servizi ispettivi (si vedano, a titolo
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esemplificativo, le casistiche riportate nel protocollo del
30 maggio 2019 tra Ispettorato territoriale del lavoro di
Venezia, INPS, INAIL e gli attori della rappresentanza
territoriale del settore cooperativo in intitolato Buone
prassi in materia di cooperagione realmente mutualistica) —
hanno portato a evidenziare ombre e rilevanti anche ri-
spetto alla partecipazione del socio di cooperativa alla
gestione dell'impresa cooperativa, questo pure a pre-
scindere dalla gia richiamata patologie delle cooperative
spurie cio¢ delle cooperative che sfruttano la forma giu-
ridica cooperativa per fini non mutualistici ovvero per
ottenere vantagei di varia natura. Da un lato un deficit
di trasparenza da parte dei vertici dell'impresa coopera-
tiva, unito a passivita dei soci, alla ossificazione o non
contendibilita delle cariche sociali, alla bassa partecipa-
zione alle assemblee e alla tendenza alla delega da parte
della base sociale; dall’altro lato il ruolo pressoché nota-
rile e rituale delle assemblee sostanzialmente chiamate
alla «ratifica formale di decisioni assunte dal consiglio
d’amministrazione, le quali erano a loro volta il risultato
di decisioni prese in sedi piu ristrette, con il decisivo ap-
porto dei vertici della tecnostruttura» (Ricciardi, 2016,
pp. 140-141).

Da questo punto di vista la previsione dell’articolo 14
della legge, pur riconoscendo talune peculiarita del si-
stema cooperativo (ma non risolvendo con cio talune
criticita. o anche disparita di trattamento come, per
esempio, nel caso della attuale disciplina fiscale dei ri-
storni a favore del socio lavoratori e alla tensione che
ora si crea con le piu vantaggiose misure generali di age-
volazione per la distribuzione degli utili e dei piani di
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partecipazione finanziaria per gli altri lavoratori previste
dalla legge (%), rappresenta una risposta istituzionale che
potrebbe contribuire a rilanciare e rafforzare in termini
di maggiore effettivita, nell'interesse dello stesso si-
stema cooperativo, il legame tra principio mutualistico
e strumenti della partecipazione non solo rispetto agli
assetti societari gia garantiti dalla legge ma anche ri-
spetto alle dinamiche proprie delle relazioni industriali
del settore.

3. Una prospettiva di relazioni industriali

Lo sforzo per la realizzazione di forme di partecipa-
zione dei lavoratori non ¢ in effetti una novita per il si-

stema di relazione industriali del settore cooperativo.

Gia con Taccordo interconfederale del 12 dicembre
2018 I’Associazione generale delle cooperative italiane
(Agci), Confcooperative, Legacoop, da un lato, e Cgil,
Cisl, Uil, dall’altro lato, hanno incluso il capitolo della

partecipazione dei lavoratori e della democrazia

4 Per la disciplina dei ristorni, cioé dei benefici economici che la
cooperativa attribuisce e distribuisce ai soci come forma di parte-
cipazione agli utili, si veda I’articolo 2545 sexies del Codice Civile:
«atto costitutivo determina i criteri di ripartizione dei ristorni ai
soci proporzionalmente alla quantita e qualita degli scambi mutua-
listici. Le cooperative devono riportare separatamente nel bilancio
i dati relativi all’attivita svolta con i soci, distinguendo eventual-
mente le diverse gestioni mutualistiche. I.’assemblea puo deliberare
la ripartizione dei ristorni a ciascun socio anche mediante aumento
proporzionale delle rispettive quote o con 'emissione di nuove
azioni, in deroga a quanto previsto dall'articolo 2525, ovvero me-
diante I'emissione di strumenti finanziati».
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economica nelle linee guida per la riforma delle relazioni
industriali del settore. Anche in questo caso, come av-
venuto per il Patto della Fabbrica dello stesso anno, la
preferenza si ¢ comprensibilmente indirizzata verso la
forma della partecipazione organizzativa. Non per i ti-
morti di commistione confermati, nel corso delle audi-
zioni parlamentari da Confindustria e dalle altre asso-
ciazioni di rappresentanza delle imprese capitalistiche,
ma in ragione della natura e tipicita giuridica della im-
presa cooperativa e delle previsioni di legge esistenti per
la partecipazione del socio di cooperativa di lavoro alla
govermance della impresa in coerenza con quanto argo-
mentato nel paragrafo che precede.

Degno di nota, da questo punto di vista, che le rappre-
sentanze del settore abbiano confermato con I’accordo
interconfederale del 12 dicembre 2018 la centralita e la
verifica della effettivita del vincolo mutualistico «anche
al fine di tutelare dall’abuso del modello secondo
quanto gia condiviso da Agci, Confcooperative, Lega-
coop e Cgil, Cisl, Uil con il protocollo del 2007».

Si tratta ora di dare piena attuazione — e anche in questo
caso la legge potrebbe fungere da stimolo — ai ricchi
contenuti programmatici di questo accordo interconfe-
derale nazionale — e di analoghi protocolli attivati a li-
vello territoriale come nel caso del gia richiamato pro-
tocollo sulle Buone prassi in materia di cooperazione realmente
mitnalistica tra Ispettorato territoriale del lavoro di Ve-
nezia, INPS Venezia, INAIL Venezia e gli attori della
rappresentanza territoriale del settore cooperativo in in-
titolato — soprattutto nei termini di un rinnovato
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impegno reciproco ad attivare effettivamente «percorsi
e procedure per Iattuazione e la diffusione, nei diversi
settori, della partecipazione organizzativa, ritenuta stru-
mento in grado di elevare la qualita del lavoro, la pro-
duttivita, e per suo tramite, la competitivita delle im-
prese cooperativer. Tra questi I'istituzione di osservato-
rio nazionale, anche con il coinvolgimento delle federa-
zioni di categoria, in cui «promuovere le pratiche vir-
tuose di partecipazione organizzativa e strategica attuate
nelle imprese cooperative, anche per una loro succes-
siva valorizzazione in sede di contrattazione nazionale»
e «valorizzare le esperienze nate nel contesto della legge
Marcora, a partire da quelle del working buyout sino alle
nuove possibilita previste dalla legislazione in materia di
start-up, passaggi generazionali di impresa, formazione

manageriale, aziende confiscaten.

4. Bibliografia essenziale

Sulla impresa cooperativa nei termini di modello di au-
togestione nell’ambito della democrazia industriale vedi
M. Biagi, Mutualita e conflitto in cooperativa fra contrattazione
collettiva autonoma ¢ dinamica sindacale, in L. Montuschi, T.
Treu, M. Tiraboschi (a cura di), Marco Biagi. Un ginrista
progettuale. Scritti scelti, Giuffre, 2003 ma 1984, p. 469, e
gia R. Oakeshott, The Case for Workers’ Co-gps, Routledge
& K. Paul, 1978, p. 21 che parlava di modello di demo-
crazia industriale in azione. In tema vedi anche G. Ba-
glioni, Democrazia impossibile? I modelli collaborativi nell'im-
presa: il difficile cammino della partecipazione tra democrazia ed
¢fficienza, i1 Mulino, 1995.
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Ricollega le poche casistiche italiane di partecipazione
alla esperienza delle imprese cooperative, seppure con
fondamenti giuridici diversi da quelli di origine contrat-
tuale che sono via via emersi nella prassi del nostro si-
stema di relazioni industriali, anche T. Treu, Partecipa-
ione dei lavoratori alla gestione delle imprese, in Enciclopedia
Giuridica Treccani — Diritto on line, 2017.

Sulla controversa qualificazione dell’esperienza del la-
voro in cooperativa d’obbligo il rinvio a M. Biagi, Coo-
perative e rapporti di lavore, Franco Angeli, 1983, e ivi, p.
11, una rassegna delle posizioni emerse nel dibatto po-
litico e sindacale di inizio Novecento tra cui quella di A.
De Ambris, La cooperagione sindacalista e il consorzio fra le

cooperative di lavoro e produzione della provincia di Parma,
Parma, 1921.

Per una indagine empirica su quelli che sono, allo stato,
gli strumenti partecipativi esistenti o, almeno in pro-
spettiva, praticabili rispetto al fenomeno cooperativo
vedi C. Dell’Aringa M. Ricciardi, C. Marignani, La par-
tecipazione dei lavoratori in cooperativa, Fondazione Ivano
Barberini, 2012, cui adde M. Ricciardi, La partecipazione
impallidita: cooperative, lavoratori e sindacati, in Quaderni di
Rassegna Sindacale, 2016, pp. 139-158.

Sulla disciplina giuridica del socio lavoratore di coope-
rativa vedi L. Imberti, I/ socio lavoratore di cooperativa, Giuf-
fre, 2012, e i contributi raccolti in L. Nogler, M. Tremo-
lada, C. Zoli (a cura di), La riforma della posizione ginridica
del socio lavoratore di cooperativa, in Ie Nuove Ieggi Civili
Commentate, 2002, pp. 339-498.
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Con riferimento al rapporto tra socio lavoratore e par-
tecipazione nelle imprese di produzione e lavoro vedi
A. Fici, Governance e partecipazione del socio nelle cooperative
di lavoro, Working Paper Eurirse, 2016, n. 86.

Con riferimento alla previsione di cui all’articolo 1,
comma 2, della legge 3 aprile 2001, n. 142, vedi F. Vella,
L impresa e il lavoro: vecchi e nuovi paradigmi della partecipa-
zione, in Ginrisprudenza Commerciale, 2013, 1, p. 1120-1152
e G. Di Cecco, Finalita sociali, 0bblighi di trasparenza, e prin-
cipi di cogestione dell impresa collettiva: il caso particolare delle
societd cooperative di lavoro tra disciplina speciale e riforma del
diritto societario, in Aa.Nv., Studi per Franco Di Sabato, Edi-
zioni Scientifiche Italiane, 2009, vol. 111, tomo 1, pp.
480-521.

La Dichiarazione di identita cooperativa ¢ stata approvata nel
XXXI Congtesso dell’International Cooperative Al-
liance (Manchester 20-22 settembre 1995). L’alleanza
internazionale delle cooperative ¢ stata fondata a Lon-
dra il 19 agosto 1895. F oggi una delle pit antiche orga-
nizzazioni non governative e una delle piu grandi per
numero di persone rappresentate pari a 1 miliardo di
soci cooperativi nel mondo.
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XII.
COPERTURA FINANZIARIA E QUADRO
DEGLI INCENTIVI ECONOMICI

(articolo 15)

di Emmannele Massagli

1. Copertura finanziaria

Fino al 31 dicembre 2024, giorno della pubblicazione in
Gazzetta Ufticiale del Bilancio di previsione dello Stato per
Lanno finanziario 2025 ¢ bilancio pluriennale per il triennio
2025-2027 (legge 30 dicembre 2024, n. 207), molti espo-
nenti politici e diverse parti sociali, anche tra le piu au-
torevoli, ritenevano 'operazione allestita dalla Cisl una
boutade molto rumorosa, certamente meglio assemblata
di altre del passato, ma pur sempre destinata a insuc-
cesso, come accaduto a oltre il 98% delle proposte di
legge di iniziativa popolare presentate durante la storia
della Repubblica. Come immaginare infatti che il sinda-
cato riformista potesse riuscire laddove in settantasette
anni avevano fallito alcuni tra 1 massimi esponenti poli-
tici della prima, della seconda e della terza Repubblica,
sostenuti da giuristi di grido, di palazzo o di battaglia?

Certo, la tecnica legislativa scelta dalla Cisl (la legisla-
zione promozionale), nella quale gli angoli imperativi e
sanzionatoti sono smussati dai continui, voluti, timandi
alla contrattazione collettiva, ¢ una di quelle meno com-
plesse da mediare sotto il profilo politico e una delle
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meno “pericolose” in termini di conseguenze sugli equi-
libti interni delle aziende. Di contro, non avendo la Cisl
inteso, da subito, presentare una proposta di legge “a
costo zero” per il bilancio dello Stato (%), molti si con-
vinsero che la mancata copertura del provvedimento ne
avrebbe segnato il declino, il lento collocamento nella
amplissima biblioteca parlamentare dei “vorrei, ma non
posso” e dei “vorrei, ma costo troppo”.

Col comma 457 del primo articolo della legge di bilan-
cio 2025 (legge n. 207/2024) il Parlamento ha tuttavia
disposto che «ai fini dell’attuazione di disposizioni, an-
che di carattere fiscale, in materia di partecipazione dei
lavoratori al capitale, alla gestione e ai risultati di im-
presa, ¢ istituito, nello stato di previsione del Ministero
dell’economia e delle finanze, un fondo con una dota-
zione di 70 milioni di euro per 'anno 2025 e di 2 milioni
di euro per I'anno 2026» (articolo 1, comma 457).

Nell’ultimo giorno dell’anno 2024 si ¢ cosi avuta la ra-
gionevole certezza che proposta della Cisl avrebbe ef-
fettivamente potuto superare 'esame della Camera dei
Deputati e del Senato della Repubblica ed essere pub-
blicata in Gazzetta Ufficiale entro la fine dell’unico
anno per il quale, ad oggi, sono state finanziate le risorse

> L’obiettivo ¢ stato da subito quello «di redigere una proposta di
legge effettivamente accoglibile, non certo a costo zero, ma co-
struita perché contemporaneamente affermasse i valori Cisl senza
porre paletti regolatori o economici che ne impedissero Ieffettiva
trattazione politica», dichiarazione tratta dall’intervento ricostrut-
tivo delliter della proposta pronunciato da Daniela Fumarola
all’assemblea pubblica sulla partecipazione organizzata dalla Cisl e
tenutasi I'11 febbraio 2025 a Roma alla presenza del Presidente del
Consiglio dei Ministri.
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utili ad attivare gli incentivi economici previsti nella pro-
posta della Cisl.

Non che Pesplicito sostegno della maggioranza di Go-
verno fosse un segnale di forza meno significativo, ma
certo meno convincente del riconoscimento per legge
di risorse destinate evidentemente alla realizzazione
della proposta popolare, che pure, non essendo appro-
vata, non poteva essere citata (°).

2. La stima dei costi

La proposta di legge di iniziativa popolare depositata
dalla Cisl in Corte di Cassazione il 20 aprile 2023 gia
prevedeva la copertura dei mancati introiti per lo Stato,
stimati in 50 milioni per anno (articolo 22 dell’A.C.
1573, prima dell’approvazione degli emendamenti in
Commissione e nell’assemblea di Montecitorio), recu-
perati «mediante corrispondente riduzione della dota-
zione del Fondo di cui all’articolo 10, comma 5, del de-
creto-legge 29 novembre 2004, n. 282, convertito, con
modificazioni, dalla legge 27 dicembre 2004, n. 307»,
ossia del «Fondo per interventi strutturali di politica
economica» alla cui alimentazione concorrono le

¢ Lo si nota osservando la scelta dei temini, pressappoco i medesimi
utilizzati dal legislatore in sede di approvazione del provvedimento
presso la Camera dei Deputati e contestuale nuova rubricazione
dell’atto trasmesso al Senato: da «lLa partecipazione al lavoro. Per
una governance d’impresa partecipata dai lavoratori» (A.C. 1573) a
un piu didascalico, ma anche significativo Disposizioni per la parteci-
pazgione dei lavoratori alla gestione, al capitale e agli utili delle imprese (A.S.
1407).
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maggiori entrate fiscali. Si tratta di una posta di bilancio
generica, non infrequentemente utilizzata dal legisla-
tore, ma capiente e proporzionata con la stima di fabbi-
sogno effettuata dalla Cisl (50 milioni).

E opportuno ricordare che «ciascuna legge che com-
porti nuovi o maggiori oneri [deve] indica|re| espressa-
mente, per ciascun anno e per ogni intervento da essa
previsto, la spesa autorizzata, che si intende come limite
massimo di spesa, ovvero le relative previsioni di spesa,
provvedendo alla contestuale copertura finanziaria dei
medesimi oneri ai sensi del presente comma» (articolo
17, comma 1 della legge 31 dicembre 2009, n. 196, re-
cante Legge di contabilita e finanzga pubblica).

Draltra parte, una delle ragioni del ricorso alla legge,
seppure “soft”, ¢ stata proprio la possibilita di potere
accompagnare le disposizioni ivi previste da incentivi fi-
scali e/o contributivi dei quali alcun accordo o con-
tratto collettivo puo disporre (Massagli, 2023). Ciono-
nostante, I'intento degli estensori non ¢ stato quello di
forzare la leva del vantaggio fiscale, sia per contenere i
costi della proposta, ma, soprattutto, perché « benefici
previsti (di valore piuttosto esiguo in termini di costo
per lo Stato)» pur essendo «influenti tanto sul bilancio
della azienda, quanto sul trattamento retributivo dei la-
voratori» non «si [possono| prestare ad opportunismi:
gli incentivi sono “a tempo”, volti a valorizzare chi de-
cide di coinvolgere i lavoratori nelle decisioni. Non set-
vono, d’altra parte, particolari benefici economici: le im-
prese partecipative sono anche le pit competitive e
quindi le piu performanti» (Audizione Cisl presso le
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Commissioni riunite VI Finanze e XI Lavoro pubblico
e privato della Camera dei Deputati in merito alle pro-
poste di legge n. 300 (Cirielli), 1184 (Molinari), 1299
(Faraone), 1573 (di iniziativa popolare), 1617 (Foti), 1°
tebbraio 2024, pp. 5-0).

3. L’impostazione originaria in materia di mecca-
nismi premiali

La proposta di legge sottoscritta da quasi 400.000 citta-
dini nel corso dell’estate del 2023 aggregava tutti i mec-
canismi premiali all’articolo 19, recante «Agevolazioni
fiscali per i lavoratori e per le imprese».

La scelta fu quindi quella di non associare la corrispon-
dente forma di incentivo all’interno dei quattro titoli de-
dicati alle quattro forme di partecipazione, bensi di de-
dicare un titolo apposta (il settimo) ai soli benefici eco-
nomici. Intento solo parzialmente raggiunto perché,
come si puo osservare dalla tabella che segue, pur es-
sendo previsto un articolo dedicato, rimandi a incenti-
vazioni economiche erano comunque presenti anche
negli articoli “di funzionamento” e questo rendeva cer-
tamente complessa la lettura dell’insieme dei meccani-
smi premiali, significativamente proposti per ogni
forma partecipativa eccetto quella consultiva.
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Partecipazione
gestionale

Artt.
e4

3

Per le imprese: esonero totale dal ver-
samento dei contributi previden-
ziali a carico del datore di lavoro,
con esclusione dei premi e contti-
buti dovuti all’Inail e sgravio totale
dei contributi a carico del datore di
lavoro di finanziamento della Na-
spi e dello 0,30% previsto dall’arti-
colo 25 della legge n. 845 del 1978
per ogni lavoratore coinvolto negli
organi decisionali societari (se di-
pendente, quindi solo in caso di
partecipazione c.d. diretta e non
indiretta/mediata)

Partecipazione

economica

Art. 6

Per i lavoratori: le somme derivanti
dalla distribuzione ai lavoratori di-
pendenti di una quota di utili di im-
presa non inferiore al 10 per cento
degli utili complessivi sono sog-
gette a una imposta sostitutiva
dell'imposta sul reddito delle per-
sone fisiche e delle addizionali re-
gionali e comunali pari al 5%, en-
tro il limite di importo comples-
sivo di 10.000 euro lordi.

Per i lavoratori: non concorrono a
formare il reddito di lavoro dipen-
dente, né sono soggetti all'imposta
sostitutiva, i contributi alle forme
pensionistiche complementari e
all’assistenza sanitaria integrativa.
Per i lavoratori: non concorte a for-
mare il reddito di lavoro dipen-
dente il valore delle azioni ricevute
dal lavoratore dal proprio datore di
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lavoro entro il limite di 40.000

curo.

Art. 19 | Per le imprese: deducibilita dal red-
dito di impresa imponibile a fini fi-
scali, entro i 10.000 euro per cia-
scun lavoratore, di: a) gli interessi,
nonché quota parte del capitale,
sui prestiti accordati ai lavoratori
per la sottoscrizione o I'acquisto
degli strumenti finanziari; b) la dif-
ferenza tra il valore delle azioni,
determinato sulla base del patri-
monio netto della societa e il
prezzo al quale sono offerte per la
sottoscrizione o la vendita ai lavo-
ratori; ¢) in caso di assegnazione
gratuita, I'intero valore delle azioni
o quote di capitale.

Per i lavoratori: deducibilita delle
spese sostenute in attuazione di un
piano di partecipazione finanziaria
nonché della spesa sostenuta per
’acquisto o per la sottoscrizione di
strumenti finanziari per un im-
porto annuo non supetiore a
10.000 euro.

Partecipazione | Art. 10 | Per /e imprese: esonero totale dal ver-
organizzativa samento dei contributi previden-
ziali a carico del datore di lavoro,
con esclusione dei premi e contri-
buti dovuti all’Inail e sgravio totale
dei contributi a carico del datore di
lavoro di finanziamento della Na-
spi e dello 0,30% previsto dall’arti-
colo 25 della legge n. 845 del 1978
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per ogni lavoratore coinvolto nelle
commissioni paritetiche per il mi-
glioramento di prodotti e di pro-

cessi.

Art. 19 | Per 7 lavoratori: deducibilita dell’im-
porto dei premi per 'innovazione
e Pefficienza.

La stima operata dalla Cisl fu effettuata utilizzando i dati
pubblici sul bilancio dello Stato in materia di incentivi
fiscali e contributivi.

Il riferimento ¢ al numero di accordi di produttivita (e
all'impatto degli stessi sulle entrate fiscali); al numero di
lavoratori che aderiscono alla previdenza complemen-
tare e all’assistenza sanitaria integrativa; al numero di la-
voratorti che ricevono azioni della propria impresa (an-
che in caso di premio di produttivita); alla spesa per lo
Stato derivante dai premi per il miglioramento e I'effi-
cienza che prevedono coinvolgimento paritetico dei la-
voratori di cui al comma 189 dell’articolo 1, legge n.
208/2015, come chiarito dalle circolari dell’Agenzia
delle Entrate n. 28/2016 e n. 5/2018.

In termini pratici, chi si ¢ occupato della stesura del di-
segno di legge originario ha calcolato i valori pro-capite
delle incentivazioni esistenti e li ha moltiplicati per la
stima di possibili lavoratori beneficiari, immaginando
un numero piuttosto contenuto di interessati nell’am-
bito della partecipazione gestionale (quasi sconosciuta
nel nostro Paese), un allargamento di almeno il 20% dei
lavoratori coinvolti in forme di partecipazione
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economica (distribuzione degli utili e delle azioni) e un
uguale incremento del numero di lavoratori che gia be-
neficiari di piani pariteticamente approvati (partecipa-
zione organizzativa). L’esito finale di questo calcolo ha
prodotto la cifra di 50 milioni inserita all’articolo 22
della proposta di legge di iniziativa popolare.

4. I calcoli operati dalla Ragioneria generale dello
Stato

E di tutta evidenza che gli articoli recanti incentivazioni
economiche sono stati quelli maggiormente attenzio-
nati dalla Ragioneria generale dello Stato che, ai sensi
dell’articolo 17, comma 8, della legge 31 dicembre 2009,
n. 196, deve operare il controllo sulle coperture a bilan-

cio di ogni atto di legge.

Tale controllo ¢ effettuato, in termini metodologici, sti-
mando il peggior scenario possibile in termini di costo
per lo Stato, quindi, nella situazione in commento, cal-
colando la copertura necessaria allorquando: (a) non vi
fossero piu i redditi da lavoro di tutti i rappresentanti
dei lavoratori oggi coinvolti nei consigli di amministra-
zione e nei consigli di sorveglianza (dato ufficiale non
disponibile); (b) tutti i lavoratori oggi destinatari di di-
stribuzione degli utili potessero godere dell’aliquota so-
stitutiva del 10% e, conseguentemente si attivassero 1
meccanismi di deducibilita anche per 1 redditi delle im-
prese entro 1 10.000 euro annui per lavoratore; tutti 1
lavoratori destinatari di premi di produttivita “welfariz-

zati” scegliessero di ricevere quote azionarie non
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contribuite in luogo delle somme monetarie; tutti 1 par-
tecipanti a commissioni paritetiche fossero beneficiari

degli sgravi fiscali.

Quando ¢ in discussione una misura di carattere strut-
turale e non temporaneo, il finanziamento deve essere
garantito per almeno tre annualita di bilancio, a meno
di non optare per coperture di durata inferiore, che
hanno quindi bisogno di nuovi stanziamenti appena
esauriscono la loro azione, perché limitata nel tempo
(solitamente annuale) o perché vengono utilizzate tutte
le risorse assegnate (misura c.d. a rubinetto).

Non sono pubblici i calcoli operati da Ragioneria gene-
rale dello Stato, ma ¢ possibile, applicando i citati criteri
e analizzando le (tantissime) comunicazioni stampa
operate dai parlamentari coinvolti nei lavori delle Com-
missioni L.avoro e Finanze della Camera dei Deputati,
verificare le seguenti stima di spesa su base annua:

Partecipazione | Partecipazione a Cda e |Costo stimato tra i
gestionale Consigli di sorveglianza |5 e 10 milioni di
euro

Partecipazione | Distribuzione degli utili Costo stimato di
economica 70 milioni di euro

Piani azionari e aggiorna- | Costo stimato di
mento del limite del TUIR | 780 milioni di euro

Partecipazione |Sgravi per commissioni|Costo stimato di
organizzativa | paritetiche 15 milioni di euro

Sgravi per le figure della|Costo stimato di 5
partecipazione organizza- | milioni di euro
tiva
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5. Lo stanziamento definitivo nel nuovo Fondo per
la partecipazione e le decisioni politiche conse-

guenti

Si ha documentazione del confronto effettuato tra Ra-
gioneria generale dello Stato e i relatori della proposta
di legge presso le Commissioni riunite Lavoro e finanze
della Camera dei Deputati (onorevoli Lorenzo Malagola
e Laura Cavandoli) ricostruendo la cronologia dell’ap-
provazione degli emendamenti, tanto durante i lavori
delle Commissioni quanto nella votazione assembleare.

I principali interventi in materia di incentivi economici
sono stati proposti dai relatori di maggioranza (in dia-
logo con il Ministero dell’economia e delle finanze).

E inoltre di iniziativa governativa la redazione della
legge di bilancio, ove ¢ stata prevista la specifica voce di
copertura della legge sulla partecipazione, scegliendo il
contingentamento annuale delle risorse per contenerne
P'impatto sui conti dello Stato.

Se la riduzione della spesa ¢ stato un obbligo necessatrio
perché la relazione tecnica potesse essere approvata
dalla Ragioneria generale dello Stato (come confermato
dalla memoria della stessa Ragioneria agli atti dei lavori
della Commissione Lavoro del Senato, ove il testo non
¢ stato modificato rispetto alla versione approvata dalla
Camera), la scelta circa quali benefici cassare integral-
mente ¢ stata certamente di natura politica.

Non ¢ difficile notare come nella legge approvata non

sia presente alcuna incentivazione delle forme
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gestionale e organizzativa della partecipazione, sicché
lintero stanziamento della legge di bilancio 2025 (72
milioni) ¢ stato destinato alla dimensione economica

(utili) e finanziaria (azioni), come da schema che segue.

Forma di Previsione normativa Stanzia-
partecipazione mento

Partecipazione | Art. 5 | In deroga a quanto previ- 49,8  mi-
economica sto dalla legge di bilancio | lioni di
2016, in caso distribu-|euro  per
zione ai lavoratori dipen- |anno

denti di una quota degli
utili di impresa non infe-
riore al 10% degli wutili
complessivi, effettuata in
esecuzione di contratti
collettivi aziendali o terri-
toriali, il limite dell’im-
porto complessivo sog-
getto all'imposta sostitu-
tiva ¢ elevato a 5.000 euro

lordi.

Art. 6 |1 dividendi corrisposti ai |21 milioni
lavoratori e derivanti dalle | di euro per
azioni attribuite in sostitu- | /anno

zione di premi di risultato,
per un importo non supe-
riore a 1.500 euro annui
sono esenti dalle imposte
sui redditi per il 50 % del

loro ammontare.

E indubbio che lo scetticismo delle associazioni di rap-
presentanza datoriale, soprattutto di Confindustria, in
merito proprio alla partecipazione gestionale e organiz-
zativa abbia convinto gli esponenti di partiti

273



PARTECIPAZIONE DEI LAVORATORI: COMMENTO ALLA LEGGE

tradizionalmente pro impresa ad evitare di incentivare
proprio quelle forme partecipative, pur garantendone la
permanenza nella legge e quindi non accogliendo le ri-
chieste di abrogazione. Presenti, quindi, ma non incen-
tivate: ¢ stata questa la mediazione operata nei lavori
della Camera dei Deputati, ove era comunque necessa-
rio operare un ridimensionamento dei meccanismi pre-
miali in ragione delle imponenti (ed eccessive, anche
nella logica del “buon padre di famiglia”) richieste di
“taglio” contenute nei report redatti dalla Ragioneria ge-
nerale per 1 relatori della proposta.

6. Prospettive

L’articolo 15 della legge approvata dal Parlamento ¢ in-
fine riuscito a soddisfare tanto le forze politiche, quanto
le associazioni datoriali e sindacali (in primis la Cisl) in-

teressate al provvedimento.

Da un punto di vista prettamente numerico la legge se-
gna anzi un incremento delle risorse destinate al soste-
gno della partecipazione rispetto a quelle stimate origi-
nariamente di circa il 40%, che ¢ un risultato di imma-
gine tutt’altro che secondario.

Sotto il profilo pratico, ¢ indubbio che possa costituire
un incentivo necessario per attivare (o, meglio, fare ac-
celerare) la macchina della partecipazione, incorag-
giando 1 lavoratori e le imprese interessati alla forma di
partecipazione gradita sia a parte del sindacato che alle
imprese, ossia quella economico-finanziaria, in Italia
molto meno diffusa rispetto agli altri Paesi europei.
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ARTICOLO 15

I 72 milioni stanziati dal Parlamento dovranno essere
confermati e auspicabilmente incrementati nella pros-
sima legge di bilancio. Molto dipendera da quanto e
come saranno spese le risorse sin qui stanziate negli ul-
timi sei mesi del 2025 e, quindi, da quanto la legge sara
compresa e utilizzata dalle imprese e dai lavoratori ita-

liani.

7. Bibliografia essenziale

Sulla proposta di legge di iniziativa popolare della Cisl
e, in particolare, sulla sua natura promozionale e di so-
stegno della partecipazione si rinvia a E. Massagli, Pecx-
liarita e contenuti della proposta Cisl, in Fondazione Ezio
Tarantelli, Partecipazione: il compimento della democrazia,
Working Paper, giugno-luglio 2023, n. 27, pp. 26-27.

Per una valutazione della copertura della legge vedi, sul
sito della Camera dei Deputati, la memoria dell’Agenzia
delle Entrata presentata alle Commissioni riunite VI Fi-
nanze e XI Lavoro pubblico dalla Agenzia delle Entrata
in data 28 febbraio 2024.
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