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Introduzione 

 

L’origine del concetto contemporaneo di sicurezza sociale deriva da 

quell’insieme di idee, affermatesi nell’immediato secondo dopoguerra, secondo le 

quali lo Stato – in quanto sintesi della collettività organizzata – deve garantire a 

tutti i cittadini la libertà dal bisogno, affinché anche l’effettivo godimento dei 

diritti civili e politici possa essere assicurato. In uno Stato che abbraccia l’idea di 

sicurezza sociale, le tutele contro i rischi sociali garantite ai cittadini assurgono a 

diritti soggettivi; l’azione svolta per liberare l’individuo dal bisogno rappresenta il 

perseguimento di un interesse pubblico generale e allo stesso tempo un nuovo 

sistema di redistribuzione della ricchezza. Si osserva, negli anni successivi al 

secondo conflitto mondiale, una sostanziale riformulazione del rapporto tra lo 

Stato, la società e i singoli (perlomeno nei paesi ad impianto democratico).  

Va sottolineato che la sicurezza sociale costituisce certamente una parte della 

legislazione sociale e perciò del diritto del lavoro; dove vi sono istituti di 

sicurezza sociale, vi è rapporto di lavoro. In alcuni ordinamenti però il tema viene 

ampliato e prescinde dal solo contesto lavorativo, fino ad assumere carattere 

universalistico.   

Non è infatti facile fornire una definizione generalmente condivisa di 

“sicurezza sociale”1, poiché a seconda del contesto storico-politico e del paese di 

riferimento, la percezione del concetto e le forme di applicazione dello stesso 

cambiano. È abitudine associare l’origine della moderna idea di sicurezza sociale 

al Rapporto Beveridge (Report on Social Insurance and Allied Services), redatto 

 
1 Cfr. M. CINELLI, Enciclopedia del diritto, vol. XLII, Giuffrè, 1990, pp. 499-508. Si veda anche L.R. 

LEVI SANDRI, Enciclopedia giuridica, Treccani, 1993, pp. 1-5 

  

 



4 
 

nel 1942 e contenente le proposte per una ristrutturazione dell’ormai inadeguato 

sistema di assistenza e assicurazione sociale inglese; è proprio qui che –  nel pieno 

di una guerra che ridesta negli animi un forte senso di solidarietà nazionale – 

spunta il disegno di un sistema finalizzato a liberare l’individuo dal bisogno e alla 

sua tutela “dalla culla alla tomba”. Altro punto di riferimento è la Dichiarazione 

universale dei diritti dell’uomo adottata dall’Assemblea generale delle Nazioni 

Unite nel 1948 dove, per la prima volta a livello internazionale, si aggiungono ai 

diritti tradizionali di natura politica e civile i diritti sociali, primo tra i quali quello 

alla sicurezza sociale (Articolo 22). 

La Costituzione italiana, nonostante non menzioni direttamente la locuzione 

sicurezza sociale, recepisce il nuovo indirizzo sociale principalmente con 

l’articolo 38, più pragmatico – dove si inquadrano i concetti di previdenza e 

assistenza – e l’articolo 3, che abbraccia un’intenzione più ampia sancendo che «è 

compito della Repubblica rimuovere gli ostacoli di ordine economico e sociale, 

che, limitando di fatto la libertà e l'eguaglianza dei cittadini, impediscono il pieno 

sviluppo della persona umana e l'effettiva partecipazione di tutti i lavoratori 

all'organizzazione politica, economica e sociale del Paese».  

Obiettivo del presente lavoro è quello di ricercare delle forme embrionali del 

diritto della sicurezza sociale nelle costituzioni e nei testi normativi di periodi 

storici in cui il concetto contemporaneo di sicurezza sociale non si era ancora 

affermato. L’attenzione sarà concentrata sulle anacronistiche politiche sociali 

teorizzate, e in alcuni casi applicate, nell’ambito di situazioni particolarmente 

turbolente che hanno scardinato, anche se per poco, i sistemi politici e sociali 

precedenti.  

Non si tratta di un’osservazione di insieme dell’evoluzione lineare del diritto 

della sicurezza sociale negli ultimi due secoli in Europa, è bensì uno sguardo 

focalizzato su precisi momenti storici. L’arco temporale preso in esame inizia 

dalla fine del XVIII secolo, poiché l’interesse è rivolto soprattutto alle carte 

costituzionali, agli stati nazionali e a un tipo di società che inizia ad 
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industrializzarsi; le società dei contesti storici precedenti sono troppo distanti dalle 

strutture sociali e statali attuali.  

Inizialmente verrà approfondita l’esperienza della Francia rivoluzionaria e la 

sua seconda Costituzione, detta giacobina o anche montagnarda, e la legislazione 

sociale che ne seguì; dopodiché la Costituzione della Repubblica Romana del 

1849 ci darà occasione per soffermarsi su un momento della storia italiana in cui 

le discussioni intorno alla politica sociale ebbero un carattere incredibilmente 

moderno. Infine, esamineremo la componente economico-sociale che 

accompagnò gli eventi durante i mesi di esistenza della Comune di Parigi del 

1871.  

Il XIX secolo si conclude con l’avvento di una massiccia industrializzazione, 

con lo sviluppo del proletariato, con il potenziamento dei primi istituti di 

assicurazione sociale e lascia il campo ad un nuovo secolo in cui la società, e i 

rapporti di questa con lo Stato, saranno destinati a mutare radicalmente. La Prima 

guerra mondiale fa da spartiacque tra due epoche; quelli tra le due guerre sono 

anni cruciali per l’affermazione della responsabilità sociale dello Stato, a 

prescindere dalla forma dello stesso (totalitario, liberal-democratico o socialista).  

Per questa prima parte del Novecento analizzeremo le esperienze di tre Stati 

che, dopo il conflitto, “rinascono” sotto nuove vesti: la Russia in un primo tempo 

bolscevica, poi ampliatasi fino a divenire Unione Sovietica (l’attenzione sarà 

rivolta al Codice del lavoro, alle Costituzioni e alla legislazione sociale); la 

Repubblica di Weimar e i contenuti innovativi della sua Costituzione che 

ispireranno i testi costituzionali a venire; in conclusione l’esperienza dell’Italia 

fascista, prendendo in considerazione la Carta del lavoro e il sistema corporativo.  
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1 DALLA RIVOLUZIONE FRANCESE AL 1871 

 

Se l’intervento dello Stato e dei pubblici poteri era da sempre minimale e 

limitato al mantenimento dell’ordine pubblico e alla difesa, dalla fine del XVIII 

secolo si iniziarono ad intravedere le prime timide manifestazioni di uno Stato che 

si assume la responsabilità della sicurezza e della protezione sociale, addossandosi 

quei compiti che da sempre erano lasciati alla società civile, alle istituzioni 

religiose o al filantropismo. Nell’arco di tempo preso in considerazione in questi 

paragrafi siamo ben lontani dalle forme di assistenza e previdenza sociale che 

conosciamo oggi, ma siamo anche lontani dalle prime forme di assicurazione 

sociale che nasceranno e si potenzieranno dalla fine dell’800; esse presuppongono 

un considerevole sviluppo industriale e la consapevolezza in seno alla classe 

politica della necessità di impedire l’aggravarsi delle condizioni di vita dei 

lavoratori e dei cittadini, consapevolezza che trova origine dalle rivendicazioni 

della classe operaia organizzata. Le società entro cui si sviluppano le prime forme 

di sicurezza sociale presentate in questo capitolo non hanno ancora raggiunto una 

tale maturità industriale, ma si evince un primo cambio di rotta nell’affrontare la 

povertà, criminalizzata dalla fine del Medioevo in poi. 

L’eventuale intervento sociale dello Stato in queste società ha una 

configurazione prettamente assistenziale, ma si tratta di forme di assistenza che 

esulano da qualunque caratteristica di carità o elemosina ed è di grande 

importanza la previsione ante litteram di questo intervento nelle costituzioni e 

nelle leggi. 

«Certo in un determinato contesto politico e sociale anche l’attuazione 

dell’idea di sicurezza sociale può e deve essere considerata come uno strumento 

soltanto più perfezionato della pubblica beneficienza e volto pur sempre a 

garantire la stabilità di un determinato ordine pubblico. Tuttavia, la completa 
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attuazione di quella idea, nella misura in cui postula di necessità una 

modificazione dell’assetto economico e sociale della società organizzata, non può 

non essere considerata come una conquista civile come la premessa, cioè, di una 

nuova condizione umana»2.  

 

1.1 LA COSTITUZIONE GIACOBINA: FONDAMENTI E 

CONSEGUENZE 

Nel XVIII secolo con l’ideologia illuminista si inizia a concepire l’idea di uno 

Stato che deve ridurre le disuguaglianze e che deve farsi carico degli indigenti e 

degli invalidi; non come risposta alla supplica da parte del povero a ricevere, ma 

come obbligo della società nei confronti di un diritto del cittadino, la cui sorte 

deve essere affidata alle cure dello Stato e non dei privati. Inoltre, si fa strada il 

proposito di decriminalizzare la povertà: «già prima della Rivoluzione del 1789 

gli statisti francesi Anne-Robert-Jaques Turgot e Jaques Necker avevano cercato 

di sostituire con sistemi umanitari la repressiva assistenza ai poveri praticata in 

Francia»3. 

Emerge la necessità che debba essere un sistema pubblico statale a occuparsi 

delle cure mediche, dell’assistenza e dell’istruzione e non le istituzioni private o 

religiose ed è proprio con le ideologie illuministe prima e con la Rivoluzione 

francese poi «che si compì in modo definitivo la frattura fra una visione 

medievale dell’assistenza come carità e una visione moderna, attraverso 

l’introduzione del concetto di diritto all’assistenza: la carità veniva spogliata del 

suo valore religioso per diventare un dovere sociale dello Stato»4. Difatti, tra i 

primi provvedimenti francesi volti alla laicizzazione del sistema e all’assunzione 

del compito dell’assistenza da parte dello Stato, rientrano la soppressione degli 

 
2 M. PERSIANI, Sicurezza sociale, Novissimo digesto italiano, vol. XVII, Torino, 1970 
3 G.A. RITTER, Storia dello Stato sociale, Laterza, Bari, 1996, p.47 
4 F. DAL PASSO, Storia dell’assistenza, Edizioni Accademiche Italiane, 2015, p.27 



9 
 

istituti di beneficienza degli enti religiosi, delle confraternite e dei privati e il 

trasferimento dei loro beni direttamente ai Comuni, o la vendita di tali beni per 

destinare i ricavi alla realizzazione di altri istituti socialmente utili.  

La legge promossa dal deputato Talleyrand5 sulla confisca dei beni ecclesiastici 

fu il primo atto di questo processo di secolarizzazione. È interessante precisare 

che inizialmente molti privilegi soprattutto nei riguardi degli ospedali verranno 

mantenuti e che non mancheranno le resistenze alla soppressione di tali privilegi: 

alcuni detentori di titoli di proprietà sulle rendite delle fondazioni di carità 

distruggeranno questi titoli piuttosto che trasferirli ai nuovi amministratori, 

rendendo la riscossione impossibile.  

Nella fase iniziale del periodo rivoluzionario il Comité de Mendicité, su 

mandato dell’Assemblea  Costituente (succeduto dal Comité de Secours publics su 

mandato della Legislativa e della Convenzione) aveva predisposto un piano di 

lavoro6 nel quale si riprometteva di cercare le modalità per combattere l’indigenza 

principalmente tramite il lavoro; ma poiché anche gli uomini laboriosi7 diventano 

anziani o possono essere soggetti a malattie e infermità che li privano 

temporaneamente o permanentemente della facoltà di guadagnarsi da vivere, il 

Comité avrebbe presentato all’Assemblea le migliori combinazioni per degli aiuti, 

i secours. Nel Plan si proclamava che il dovere della società è quello di cercare di 

prevenire la miseria, di soccorrerla, di offrire lavoro a coloro che lo necessitano e 

 
5 Motion de M. de Talleyrand sur les biens ecclésiastiques, lors de la séance du 10 octobre 

1789, «Archives Parlementaires de 1787 à 1860 - Première série (1787-1799) Tome IX-Du 16 

septembre au 11 novembre 1789», Librairie Administrative P. Dupont, Parigi, 1877 pp. 398-404; 

URL : https://www.persee.fr/doc/arcpa_0000-0000_1877_num_9_1_5157_t1_0398_0000_4 

visitato il 3 novembre 2020 
6 Plan de travail du comité de mendicité, en annexe de la séance du 6 juin 1790, Archives 

Parlementaires de 1787 à 1860 - Première série (1787-1799) Tome XVI - Du 31 mai au 8 juillet 

1790, Librairie Administrative Dupont, Parigi 1883. pp. 126-132; 

https://www.persee.fr/doc/arcpa_0000-0000_1883_num_16_1_7088_t1_0126_0000_5, visitato il 

3 novembre 2020 
7 Nel Plan, in linea con il sentimento dell’epoca, si differenziavano due tipi di indigenza, quella 

dei veri poveri ossia gli incolpevoli della loro situazione (coloro senza risorse ma che sono pronti a 

lavorare per garantirsi la sussistenza, coloro che per via dell’età non possono ancora o non possono 

più lavorare e gli infermi permanenti o temporanei) e quella dei cattivi poveri, sostanzialmente i 

mendicanti di professione. 

https://www.persee.fr/doc/arcpa_0000-0000_1877_num_9_1_5157_t1_0398_0000_4
https://www.persee.fr/doc/arcpa_0000-0000_1883_num_16_1_7088_t1_0126_0000_5
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assistere coloro che per età o infermità non possono lavorare; vengono presentate 

delle disposizioni specifiche sull’assistenza come gli aiuti pubblici destinati ai 

genitori finanziariamente incapacitati a sostenere i loro figli, cure mediche 

assicurate da un medico con licenza al servizio di ogni distretto cantonale e la 

vendita degli ospedali, delle fondazioni e delle istituzioni per i poveri (private) a 

profitto della nazione. 

Dunque, per il Comité la soluzione ai mali sociali sta nella solidarietà nazionale 

e si avvia di conseguenza una secolarizzazione dell’assistenza la quale diventa 

pubblica, rilevata dallo Stato. Quest’ultima affermazione va però moderata: le 

modalità di applicazione della nazionalizzazione dell’assistenza, soprattutto sulla 

questione lavoro, non implicavano contemporaneamente un interventismo statale. 

Lo scopo del loro mandato politico era quello di offrire una legislazione che 

liberalizzasse il più possibile l’economia; consideravano ciò sufficiente a 

permettere ad ognuno di trovare lavoro ed era questo il mezzo principale per 

riassorbire la povertà. Lo Stato, in questa ottica, avrebbe garantito un diritto al 

lavoro tramite la facilitazione dell’accesso al lavoro8, mentre i progetti 

assistenziali di soccorso erano pensati come uno strumento necessario, ma 

secondario. Alcuni degli studi e delle soluzioni elaborate con cura dai Comitati 

verranno tradotte in leggi ad hoc nel periodo successivo, tra il 1793 e il 1795, ma 

non verranno mai integralmente applicate, se non in minima parte come vedremo.  

La Costituzione monarchica francese del 1791 non ha le caratteristiche sociali 

rivoluzionarie che danno invece alla Costituzione successiva una connotazione 

più moderna; per quanto riguarda «l’esistenza di diritti sociali di prestazione 

propriamente detti, alcuni ne hanno riscontrato l’assenza nella Dichiarazione dei 

diritti dell’uomo e del cittadino del 1789 e nella Costituzione del 1791 – 

riconoscendo pertanto una loro situazione di “minorità” rispetto ai diritti di libertà 

 
8 Cfr. J.B. MASMEJAN, «Le comité de mendicité mandaté par la nation: vers une harmonisation 

de la politique d’assistance des valides (1790-1791)», «Cahiers Jean Moulin», n°2 

<http://publications-prairial.fr/cjm/index.php?id=280>, visitato il 29 ottobre 2020 

http://publications-prairial.fr/cjm/index.php?id=280
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in quella prima fase rivoluzionaria – salvo poi convenire sul fatto che essi si 

sarebbero affacciati alla storia del diritto (costituzionale) positivo solo poco dopo, 

con la Costituzione giacobina del 1793»9. Tuttavia, un’iniziale risposta alla 

necessità di una responsabilità sociale dello Stato è rilevabile già nel Titolo I della 

Costituzione del 1791, dove tra le altre disposizioni fondamentali garantite si 

stabilisce che «sarà creata e organizzata un’istituzione generale dei Secours 

publics, per allevare i bambini abbandonati, sostenere i poveri infermi e fornire 

lavoro ai poveri abili che non abbiano potuto procurarsene. Sarà creata e 

organizzata una Istruzione pubblica comune a tutti i cittadini, gratuita per quanto 

riguarda le parti dell’insegnamento indispensabili a tutti gli uomini»10.  

A seguito della fine del regime monarchico nel settembre 1792 iniziò 

l’elaborazione della prima Costituzione repubblicana, in un contesto politico 

turbolento che segnò il principio del cosiddetto Regime del Terrore. Un primo 

tentativo di redazione portato avanti dai girondini venne respinto dai montagnardi, 

i quali presero in mano il processo di redazione costituzionale che si concluse il 

24 giugno 1793 con l’approvazione della Carta da parte della Convenzione.  

La Costituzione dell’anno I, anche detta giacobina o montagnarda, è introdotta 

da una nuova Dichiarazione dei diritti dell’uomo e del cittadino - in sostituzione 

di quella del 1789 - che presenta dei contenuti democratici e sociali più completi e 

all’avanguardia. L’articolo uno esordisce con «lo scopo della società è le bonheur 

commun», la felicità comune. 

Sebbene la formulazione infine approvata della nuova Dichiarazione sia meno 

radicale rispetto alle aspettative dei montagnardi, si denota il suo carattere sociale 

innovativo in cui si possono intravedere i tratti embrionali del concetto di 

 
9 M. BENVENUTI, Tre riflessioni sulla dimensione sociale della cittadinanza nella Francia 

rivoluzionaria del 1789, «Politica del diritto», a. XL n. 2, giugno 2009, p.298  
10 Per il testo si consulti URL: https://www.conseil-constitutionnel.fr/les-constitutions-dans-l-

histoire/constitution-de-1791, visitato il 3 novembre 2020 

https://www.conseil-constitutionnel.fr/les-constitutions-dans-l-histoire/constitution-de-1791
https://www.conseil-constitutionnel.fr/les-constitutions-dans-l-histoire/constitution-de-1791
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sicurezza sociale presente nelle costituzioni e nei trattati dal secondo dopoguerra. 

Nello specifico evidenziamo11: 

Art. 21 - I soccorsi pubblici sono un debito sacro. La società deve la 

sussistenza ai cittadini disgraziati, sia procurando loro del lavoro, sia 

assicurando i mezzi di esistenza a quelli che non sono in età di poter lavorare. 

A fondamento della configurazione dell’assistenza pubblica nel contesto 

costituzionale rivoluzionario e nella legislazione sociale non c’è un’intenzione 

caritatevole; «al contrario, la causa efficiente che ha fatto sorgere l’impegno dei 

pubblici poteri a fornire determinate provvidenze di carattere sociale a individui 

bisognosi viene ricondotta all’appartenenza dell’individuo alla società 

politicamente organizzata»12. Questo fattore contribuisce a rendere originale e 

moderno il carattere sociale del testo costituzionale nel quale per la prima volta 

sul piano giuridico si sancisce, in materia di protezione sociale, il diritto 

dell’individuo e il conseguente obbligo della società nei suoi confronti.  

Lo Stato riconosce l’assistenza come una sua missione e in quanto tale deve 

diventare un servizio pubblico sotto il proprio controllo.  

Alcuni fanno notare come i secours (vedremo nel dettaglio i più rilevanti 

interventi economico-sociali) siano inquadrati dai legislatori rivoluzionari come 

doveri unilaterali della società, diritti oggettivi derivanti dall’obbligazione della 

società nei confronti di un “patto” con il cittadino e non come diritti soggettivi 

pretensivi dell’individuo nei confronti dello Stato; non sono le risposte dello Stato 

alle istanze di rivendicazione delle misure sociali come accade dalla seconda metà 

dell’800 in poi, bensì sono concepiti come «unico mezzo per alleviare il disagio 

dei meno abbienti senza venir meno ai principi fondamentali del nuovo 

ordinamento liberale borghese realizzato o confermato e consacrato dalle 

Costituzioni. Tra tutte le possibili forme di intervento statale nella sfera dei 

 
11 Per il testo si consulti URL: https://www.conseil-constitutionnel.fr/les-constitutions-dans-l-

histoire/constitution-du-24-juin-1793, visitato il 3 novembre 2020 
12 M. BENVENUTI, art. cit., p.316 

https://www.conseil-constitutionnel.fr/les-constitutions-dans-l-histoire/constitution-du-24-juin-1793
https://www.conseil-constitutionnel.fr/les-constitutions-dans-l-histoire/constitution-du-24-juin-1793
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rapporti economico-sociali, era ed è dunque, indubbiamente, il meno penetrante, il 

più consono alle ideologie allora imperanti, il meno compromettente»13.  

Nonostante nel biennio 1793-1795 gli interventi di carattere sociale 

migliorarono qualitativamente e quantitativamente rispetto agli anni precedenti, 

permase l’idea di un dovere della società nei confronti dei cittadini in virtù dei 

principi di égalité e fraternité invece che l’idea di un diritto del cittadino, come 

invece aveva proposto Robespierre nella sua formulazione ben più radicale della 

Dichiarazione dei diritti14.  

La Costituzione giacobina venne sospesa con il decreto del 10 ottobre 1793 e 

abrogata definitivamente insieme alla Dichiarazione dei diritti all’entrata in vigore 

della Costituzione dell’anno III-1795 con annessa Dichiarazione dei diritti e 

doveri dell’uomo e del cittadino, nella quale non permarranno gli elementi sociali 

della precedente. Così come i decreti per noi più rilevanti riguardanti la 

legislazione sociale, non verrà mai applicata, se non in minima parte, ma si può 

affermare innegabilmente che dal 1789 fino al Termidoro è stata sviluppata una 

concezione della legislazione dell’assistenza sociale relativamente omogenea e 

molto razionale; bisognerà attendere in Francia il 1945 e la creazione della 

securité sociale per ritrovare l’insieme delle agevolazioni sociali previste nelle 

leggi del 1793 e 1794 e per ritrovare una concezione della politica sociale 

all’altezza di quella delle prime fasi della Rivoluzione15. 

 

 
13 V. CRISAFULLI, Costituzione e protezione sociale, citato da M. BENVENUTI, art. cit. p.299 
14 «Art. 2-I principali diritti dell’uomo sono di provvedere alla conservazione della propria 

esistenza e della propria libertà. Art. 11-La società è obbligata a provvedere alla sussistenza di tutti 

i membri, sia procurando loro un lavoro, sia assicurando i mezzi di esistenza a coloro che non sono 

in grado di lavorare».  M. Robespierre, discorso alla Convenzione 24 aprile 1793. 
15 T. VISSOL, Pauvreté et lois sociales sous la Révolution française 1789-1794. Analyse d’un 

echec in J.M. SERVET, Idées économiques sous la Révolution (1789-1794), Presses Universitaires 

Lyon, 1989, pp. 257-307, https://books.openedition.org/pul/15485?lang=it, visitato il 10 novembre 

2020 

https://books.openedition.org/pul/15485?lang=it
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1.1.1 La legislazione sociale (1793-1795) 

Le leggi di seguito presentate sono frutto di indagini minuziose sulle cause della 

povertà e sulle valutazioni anche finanziarie dei bisogni, portate avanti soprattutto 

dal Comité de Mendicité nella fase 1789-1791 e, sebbene i decreti risalgano al 

periodo immediatamente successivo, hanno origine dall’opera e dalle proposte 

presentate nei rapporti di questo Comitato alla Costituente, riprese dal Comitato 

dei soccorsi pubblici ad esso susseguitosi. L’obiettivo che guida i rivoluzionari è 

duplice: un sistema di solidarietà pubblica che sia allo stesso tempo orizzontale 

(ossia che copra la maggior parte dei rischi in cui è probabile incorrere durante la 

vita come malattia, disoccupazione, maternità, invalidità) e verticale, che riesca a 

coprire i bisogni dell’individuo in tutte le tappe della sua esistenza, dalla nascita 

alla vecchiaia16; un’impostazione estremamente moderna della materia, tanto da 

ricordare proprio quelle teorie affermatesi dal secondo dopoguerra in poi.  

Va puntualizzato che le idee sulle quali si basa l’impianto legislativo non sono 

nuove, se ne ritrovano elementi in epoche prerivoluzionarie e non solo in Francia, 

ma in queste lo Stato o comunque l’istituzione pubblica non interveniva se non a 

rimediare alle mancanze degli ospedali o organizzando la repressione della 

povertà, da qualche secolo criminalizzata (ne è un esempio il sistema delle 

workhouses inglesi, esempio che i membri del Comité rifiutano esplicitamente nei 

loro programmi). La carità e le forme mutualistiche corporative erano la regola.  

Le soluzioni del Comitato si basavano sull’idea che è il lavoro il principale 

mezzo per combattere la povertà e si riteneva necessario favorire l’attività 

economica e agricola tramite il finanziamento statale di lavori infrastrutturali 

funzionali alla maggiore circolazione delle merci, il disboscamento e la 

 
16 M. BORGHETTO, La problématique des droits sociaux sous la Révolution : entre 

archaïsme(s) et modernité, «Annales historiques de la Révolution française», n.328, 2002, pp.47-

60, https://www.persee.fr/doc/ahrf_0003-4436_2002_num_328_1_2579, visitato il 7 novembre 

2020 

https://www.persee.fr/doc/ahrf_0003-4436_2002_num_328_1_2579
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facilitazione dell’accesso alla proprietà agricola; da qui una concezione del diritto 

all’assistenza pubblica come sostituto del diritto al lavoro.  

I legislatori riconoscono però l’esistenza delle cause incolpevoli della povertà: i 

bassi salari, la disoccupazione, le calamità naturali, le indecenti condizioni di 

lavoro che conducono all’invalidità; e pongono tali cause alla base della 

giustificazione dell’assistenza sociale pubblica17 (interpretandola molto 

probabilmente come un’obbligazione della società, non come un diritto soggettivo 

dell’individuo, come già accennato)18. 

I decreti principali di nostro interesse: 

• Decreto del 10 marzo 179319 (pubblicato il 19):  

partendo dal principio secondo il quale l’assistenza al povero è un debito 

nazionale e in quanto tale finanziata con le risorse pubbliche, definisce la 

nuova organizzazione dei secours publics e stabilisce la vendita dei beni 

degli ospedali e delle fondazioni di carità non appena l’organizzazione 

dell’assistenza pubblica sarà completata. I primi punti della legge fissano i 

criteri di ripartizione delle risorse di bilancio ai dipartimenti e ai cantoni; 

segue l’organizzazione amministrativa dell’assistenza (creazione di enti 

locali per la distribuzione di lavoro e soccorsi e di un corpo di ufficiali di 

sanità, presenza di ostetrici e ostetriche disponibili per le donne incinte 

povere). Essendo l’elemosina e il vagabondaggio proibiti, si istituiscono 

dei centri di repressione all’interno dei quali è previsto il lavoro; la carità 

anche viene proibita, ma sarà sostituita da donazioni volontarie alle casse o 

ai fondi di soccorso istituiti dalle amministrazioni. Interessante la 

previsione di una cassa di previdenza, Caisse nationale de prévoyance, per 

i cittadini lungimiranti che vogliano accantonare delle risorse. 

 
17 Cfr. T. VISSOL, op.cit 
18 Per un’idea del concetto che si aveva all’epoca di Bienfaisance cfr. J.B. MASMÉJAN, art.cit. 
19 Collection complète des lois, décrets d'intérêt général, traités internationaux, arrêtés, 

circulaires, instructions, etc; Volume 5, Sirey, 1834, pp. 204-205 
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Vengono infine presentate le tipologie di soccorso finanziate : lavori sei 

giorni alla settimana per i poveri ma abili nei periodi di inattività o di 

calamità (travaux de secours); assistenza a domicilio per i poveri infermi e 

i loro figli, per anziani e malati; case di cura per coloro che non hanno un 

domicilio dove ricevere soccorso; ospizi per bambini abbandonati e 

anziani e infermi senza domicilio; assistenza per gli incidenti imprevisti 

(carestie, inondazioni, grandine ecc.).   

Tale legge viene soppressa nell’ottobre 1796. 

• Decreto del 18 giugno 179320, pubblicato il 28:  

è diviso in tre Titoli che si occupano dell’organizzazione dei secours; il 

primo concerne il sostegno all’infanzia, per i fanciulli appartenenti a 

famiglie indigenti e ai bambini orfani. All’articolo 1 sancisce che i padri e 

le madri che abbiano come sola risorsa il prodotto del loro lavoro hanno 

diritto agli aiuti della nazione ogniqualvolta quel prodotto non sia più 

proporzionato ai bisogni della famiglia.  Per le famiglie sono previste delle 

prestazioni non soggette a ritenute che variano a seconda dell’età, del 

numero dei figli e dal livello di tasse pagate dal padre di famiglia; per i 

ragazzi dai 12 ai 14 anni è prevista una formazione professionale, ossia 

apprendistato in lavori meccanici o agricoli, a spese dello Stato. È 

interessante notare che si tratta di prestazioni assistenziali subordinate non 

solo all’accertamento di una situazione di bisogno, ma anche a criteri 

lavorativi. 

Tra i provvedimenti per gli orfani si prevede la legalizzazione 

dell’adozione e la possibilità per i genitori adottivi di ricevere le stesse 

prestazioni dei genitori naturali in caso di indigenza; la presa in carico 

degli orfani in un “ospizio” a spese dello Stato; l’istituzione di case di 

accoglienza per le donne incinte non sposate dove l’anonimato è garantito 

e altre tipologie di intervento.  

 
20 Per il testo si veda URL : https://onpe.gouv.fr/historique, visitato il 3 novembre 2020 

https://onpe.gouv.fr/historique
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Nel Titolo II la legge si interessa degli anziani indigenti, prevedendo aiuti 

a domicilio tramite l’allocazione di una pensione alimentare, antesignana 

della nostra pensione sociale, progressiva in base all’età (a 60 anni si ha 

diritto a 1/2, a 65 ai 2/3 e integrale dopo i 70 anni) e di importo massimo 

di 120 lire o in alternativa l’assistenza in un ospizio. 

Il Titolo III è dedicato alle modalità di esecuzione del decreto, ossia 

l’organizzazione degli enti di assistenza e i compiti a loro affidati, come 

l’accertamento della sussistenza dei requisiti previsti per le prestazioni. 

Tale decreto non sarà mai applicato e viene definitivamente annullato dalla 

legge del 7 frimaio anno V (7 novembre 1796). 

• Decreto del 24 vendemmiaio anno II (15 ottobre 1793)21: 

contiene le misure per l’estinzione della mendicità e tratta nella prima 

parte la somministrazione, tramite gli enti di soccorso, di lavoro (cd. 

travaux de secours) nelle stagioni di inattività (saisons mortes) agli 

indigenti abili e lavoro di tipo sedentario per gli indigenti incapacitati allo 

svolgimento di lavori faticosi. Nelle parti successive vieta di dare e 

ricevere elemosina e organizza le modalità di repressione e punizione per i 

reati di elemosina e accattonaggio (rinvio dei mendicanti nei loro luoghi di 

origine, case di repressione dove si lavora e in caso di gravi recidive 

deportazione nelle colonie). Qui si riscontra nettamente quel discrimine 

tipico dell’epoca tra i poveri incolpevoli e i poveri cattivi, come già 

approfondito prima. 

L’ultima parte del decreto è dedicata alle specifiche sul domicilio presso il 

quale gli indigenti riceveranno i soccorsi (l’assistenza a domicilio è 

unanimemente preferita dai legislatori dell’epoca poiché meno costosa).  

Questo è l’unico dei provvedimenti qui presentati che verrà applicato quasi 

interamente: nella pratica si continua a dare importanza soprattutto alle 

 
21 Collection complète des lois, décrets d'intérêt général, traités internationaux, arrêtés, 

circulaires, instructions, etc; Volume 6, Sirey, 1825 
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decisioni riguardanti la repressione della mendicità, fenomeno che degrada 

le città e che si cerca di sottrarre alla vista. 

• Decreto del 22 fiorile 179422 (11 maggio 1794): 

varato su proposta di Berère con lo scopo di estinguere la mendicità nelle 

campagne, prescrive la creazione di un registro della beneficienza 

nazionale, il Livre de la Bienfaisance national, antenato del sistema di 

sicurezza sociale francese. Tale legge è rivolta solo ai residenti nelle 

campagne - il testo di legge riguardante gli abitanti delle città non andrà 

mai oltre la fase di bozza - e si occupa di tre categorie di indigenti: 

contadini anziani o infermi, artigiani anziani o infermi, madri e vedove 

con figli. L’iscrizione al registro dà diritto a ricevere una pensione vitalizia 

di vecchiaia di 160 lire (livres) ai coltivatori che, indigenti, hanno minimo 

60 anni di età e alle spalle 20 anni attestabili di lavoro della terra; gli 

infermi per via di tale lavoro, se incapaci di provvedere alla propria 

sussistenza, hanno diritto alla prestazione anche se di età inferiore a 60 

anni (infermità certificata da medici). Anche gli artigiani anziani o infermi 

hanno diritto all’iscrizione al registro e a 120 lire annuali purché 

dimostrino di lavorare da almeno 25 anni nelle arti meccaniche. Le mogli 

e le vedove di contadini e artigiani delle campagne hanno diritto a 60 lire 

annuali (il primo anno, 80 lire dal secondo anno a certe condizioni); le 

prime se hanno almeno due figli sotto i 10 anni e ne allattano un terzo e le 

seconde se con almeno un figlio al di sotto dei 10 anni e ne allattano un 

secondo.  

Al Titolo IV del decreto si stabilisce che i soccorsi a domicilio in caso di 

malattia sono gratuiti per gli iscritti e i loro figli e a questo proposito si 

garantisce un ufficiale di sanità in ogni capoluogo di distretto.  

 
22 Loi relative à la formation d'un Livre de Bienfaisance nationale, Les archives de la Révolution 

française, https://gallica.bnf.fr/ark:/12148/bpt6k567429/f3.item, visitato il 4 novembre 2020 

https://gallica.bnf.fr/ark:/12148/bpt6k567429/f3.item
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Il decreto venne abrogato l’anno successivo con la presa del potere da 

parte del Direttorio.   

 

Questo insieme di leggi, che assicurano la copertura di molti dei tipici rischi 

sociali tramite il trasferimento di risorse pubbliche, verrà fin da subito contestato. 

In effetti: assegni famigliari, medicine gratuite per i poveri, assegni di vecchiaia, 

la protezione dei bambini abbandonati ecc.; in breve, una vera politica di 

redistribuzione e un trattamento sociale della povertà. L’aspetto repressivo è 

graduato, va dal rinvio del vagabondo al suo luogo d’origine fino alla 

deportazione nelle colonie passando dalla reclusione nelle nuove “case di 

repressione”, ma è accompagnato da diritti democratici.  

 

La povertà non verrà mai soppressa né tantomeno diminuita e la mancata 

attuazione delle misure più innovative non deve stupirci; le cause si possono 

ricercare sicuramente in errori di tipo amministrativo (mancanza di controlli ex-

post, comportamenti truffaldini dei funzionari, progressiva centralizzazione del 

sistema che si allontana dalle istanze locali), ma non bisogna dimenticare che la 

Repubblica, mentre cerca di innalzare l’ideale di Stato tramite provvedimenti 

sociali e democratici, era in guerra, sia internamente che contro l’Austria e altri. 

L’economia di guerra non si coniuga con le logiche di una politica 

redistributiva come quella pensata dagli organi legislativi rivoluzionari e le risorse 

disponibili, già magre, non vennero di certo impiegate per interventi pubblici di 

tipo sociale.  

Il problema della povertà non fu mai prioritario anche perché la borghesia, 

principale artefice della produzione e finanziatrice dello sforzo bellico era 

contraria agli ateliers pubblici - facevano concorrenza e rubavano la manodopera 

- e ai sussidi, i quali essendo simili per entità ai salari rischiavano di rendere meno 

inclini i poveri al lavoro; quest’ultimo atteggiamento della borghesia nei confronti 

dei sussidi lo ritroveremo anche in epoche successive, come avremo modo di 
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vedere. Insomma, è comprensibile la cautela prima di attuare provvedimenti mal 

visti da questa classe sociale23. 

Lo spirito rivoluzionario in tema di assistenza iniziò a scemare già prima del 

Termidoro; nell’anno V l’attività principale del Comitato per i secours publics 

consisterà nell’aiuto alle vittime del Terrore, agli orfani e ai feriti di guerra 

preoccupandosi molto meno della povertà ordinaria e il 9 novembre 1795 il 

Comitato sarà soppresso. Dal 1796, delle leggi e dei principi fin qui visti, 

sussisteranno solo gli elementi repressivi epurati dagli aspetti umanitari e qualche 

prestazione non costosa di assistenza a domicilio.  

 

 

 

 

 

 

 
23 Cfr. T. VISSOL, op.cit. 
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1.2 LA REPUBBLICA ROMANA DEL 1849  

La mattina del 4 luglio 1849 un nucleo di militari francesi irrompeva in 

Campidoglio e intimava lo scioglimento dell’Assemblea Costituente lì riunitasi: 

termina così la breve esistenza della Repubblica romana.     

Pur conscia dell’imminente fine l’Assemblea aveva promulgato proprio il 

giorno precedente la Costituzione della Repubblica, alla quale per quattro mesi 

avevano lavorato con passione ed entusiasmo i costituenti romani, inizialmente 

mossi dalla speranza di poter portare avanti nel futuro l’esperienza repubblicana 

guidandola con una legge fondamentale di impostazione democratica; 

successivamente, divenuti consapevoli della vicina disfatta politica e militare 

causata dall’intervento delle forze internazionali reazionarie, decisero lo stesso di 

non interrompere lo sforzo costituente perché  

«erano consapevoli di lavorare non per sé stessi, ma per il futuro. Per 

questo continuarono imperterriti i loro lavori, anche quando le 

cannonate francesi colpivano il centro dell’Urbe […]. Si doveva 

guardare avanti, alla storia, alle generazioni future. Si dovevano 

affermare princìpi epocali, delineare istituzioni democratiche durature 

e tutele efficaci per i diritti fondamentali. […] Non venne accolta la 

proposta di Giuseppe Mazzini di non emanare una Costituzione 

compiuta – in attesa di quella dell’Italia unita – e di limitarsi ad una 

mera proclamazione di princìpi slegati dall’architettura dei poteri, 

dalla forma di Stato e di governo, da definirsi in tempi migliori. Si 

volle invece approvare, nonostante l’estrema precarietà della 

situazione militare, un testo completo, una Costituzione anticipatrice 

di quelle del Novecento, da Weimar in poi»24. 

 
24 G. SILVESTRI, Convegno per il 170° anniversario della Costituzione della Repubblica romana. 

Considerazioni generali, «Rivista AIC», n. 2/2020, 17 aprile 2020 
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Sono molti i giuristi e gli storici che, nonostante la nulla vigenza, ne esaltano la 

modernità anticipatrice e a riprova di ciò ricordiamo come circa un secolo dopo 

nell’Italia del dopoguerra, nella relazione del Presidente della Commissione per la 

Costituzione, Ruini afferma: «Formulare oggi una Costituzione è compito assai 

grave. Dopo le meteore di quelle improvvisate sulla scia della Rivoluzione 

francese e delle altre del Risorgimento, concesse dai sovrani – tranne una sola 

luminosa eccezione, la Costituzione romana di Mazzini – alla quale noi ci 

vogliamo idealmente ricongiungere […]»25. 

Se la nostra legge fondamentale attuale è un poco ispirata alla Costituzione 

della Repubblica romana, quest’ultima prendeva a modello quella della 

Repubblica romana del 179826 e quella francese, coeva, del 1848 (la seconda 

Repubblica francese si dotò di una Costituzione anch’essa all’avanguardia, ma 

come fa notare Crisafulli riprendendo Marx, fu una Repubblica costretta 

inizialmente a proclamarsi circondata da istituzioni sociali poiché il governo 

provvisorio, nato dalle barricate di febbraio, fu costretto a prendere delle misure 

di carattere sociale, quindi più apparenti che sostanziali e presto abbandonate o 

sabotate)27. 

Con il decreto fondamentale del 9 febbraio 1849 veniva proclamata la 

Repubblica romana e, l’indole e gli intenti di tale Repubblica appena sorta, 

 
25 http://legislature.camera.it/_dati/costituente/lavori/ddl/00Anc.pdf, visitato il 10 novembre 2020 
26 http://www.dircost.unito.it/cs/docs/romana1798.htm, visitato il 10 novembre 2020 
27 V. CRISAFULLI, Profili costituzionali di una rivoluzione mancata, in: Il 1848. Raccolta di saggi e 

testimonianze, «Quaderni di rinascita», N. 1, 1948, pp. 49-56.  

Inoltre, riguardo lo scarso credito che aveva assunto la legge francese, il deputato Agostini così si 

esprimeva: «La Costituzione francese non lusingava già troppo la nostra attenzione, perché una 

Costituzione di una nuova Repubblica, la quale lascia aperta al Potere esecutivo la via di abbandonare la 

causa dei popoli generosi che si sollevano a libertà, non è certo una Costituzione per noi, per noi che 

onoriamo ogni diritto di nazionalità, e vogliamo proclamato il principio della fratellanza dei popoli», 

citato da S. LARICCIA, A 170 anni dalla costituzione della repubblica romana del 3 luglio 1849, Rivista 

telematica (https://www.statoechiese.it), n. 5, 2019, visitato il 12 novembre 2020   

http://legislature.camera.it/_dati/costituente/lavori/ddl/00Anc.pdf
http://www.dircost.unito.it/cs/docs/romana1798.htm
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venivano annunciati all’Italia e al mondo dal programma redatto dal Comitato 

esecutivo, eletto dall’Assemblea, nel quale si dichiarava:  

«Le questioni sociali assorbiranno gran parte delle nostre 

elucubrazioni. Certo, quella libertà che non migliora e solleva le classi 

numerose è libertà bastarda; e noi tale libertà non vorremmo, contro 

cui si alzerebbero incessanti le grida di mille abbandonati. I poveri, 

quella serie interminata di fratelli nostri a cui la vecchia società 

precluse ogni agiatezza della vita, saran da noi assiduamente curati; e 

ad alleviarne i mali fisici e a rigenerarli moralmente vorrem 

consacrate le nostre più religiose meditazioni»28.  

Guidati da valori di tale caratura iniziarono i lavori dell’Assemblea costituente, 

eletta a suffragio universale maschile (una simile ampiezza di suffragio in Italia si 

raggiungerà solo nel 1912), che si protrarranno fino a luglio. 

Il testo finale, promulgato il 3 luglio, è introdotto da otto principi fondamentali 

che non fungono da preambolo, «ma fanno parte integrante del testo 

costituzionale in senso stretto, come vere e proprie norme giuridiche suscettibili di 

attuazione e applicazione, unitamente alle altre norme costituzionali»29. 

Il terzo principio in particolare è quello su cui ci soffermeremo per 

riconnetterci alla tematica delle forme germinali di sicurezza sociale nel diritto: 

«La Repubblica colle leggi e colle istituzioni promuove il miglioramento delle 

condizioni morali e materiali di tutti i cittadini». 

Questa la formulazione finale approvata dai membri dell’Assemblea, senza 

dubbio uno degli elementi più innovativi della legge; indugeremo sulle vivaci 

discussioni nate intorno la redazione di tale principio. 

 
28 C. RUSCONI, La Repubblica Romana (del 1849), vol.1, 1850, pg.100  
29 G. SILVESTRI, art.cit. 



 

24 
 

Nel progetto iniziale proposto dalla Commissione il principio era stato così 

formulato: «La Repubblica romana cura l’educazione di tutti i cittadini a fine di 

migliorare la propria condizione coll’industria, colla fatica, coll’ingegno».  

Il deputato Filopanti si oppose a tale enunciazione poiché sottintendeva che 

l’unica responsabilità dello Stato fosse quella di educare i cittadini affinché 

ognuno potesse autonomamente migliorare le proprie condizioni; egli aggiunse in 

fase di discussione un emendamento di carattere spiccatamente sociale nei quali si 

sanciva che è responsabilità della Repubblica assicurare il lavoro a tutti i cittadini 

e i mezzi di sussistenza a coloro i quali non siano in grado di procurarseli e in 

generale di migliorare la società30.  

« […] il promuovere l’agricoltura […] il favorire il commercio e 

l’industria […]; il creare istituzioni di beneficenza, di fratellanza, di 

temperanza; il porre in onore la virtù, dar un asilo all’infelice 

abbandonato da tutti, proteggere gli interessi de’ lavoranti, 

generalizzare i pubblici divertimenti morali ed istruttivi, distribuire 

con più equa bilancia i pesi pubblici a seconda delle fortune, tutti son 

mezzi che non possono fallire allo scopo di migliorare lo stato della 

società, senza porne a repentaglio le fondamenta. Non respingete 

adunque, onorevolissimi colleghi, le due proposizioni che vi 

sottopongo»31. 

Con tali parole il deputato Filopanti introdusse la proposta del suo emendamento 

al terzo principio; tale emendamento era diviso in due parti, la prima delle quali fu 

approvata, poiché molti erano convinti che al miglioramento del popolo il governo 

doveva attendere tramite quelle istituzioni sociali che mancavano anche nei 

 
30 Cfr. B. GATTA (a cura di), La Costituzione della Repubblica Romana del 1849, Sansoni, Firenze, 

1947 
31 Deputato Filopanti in Assemblee del Risorgimento. Atti raccolti e pubblicati per deliberazione 

della Camera dei deputati, vol. IV, p.921 citato in D. DEMARCO, Una rivoluzione sociale: la 

Repubblica Romana del 1849, Edizioni Scientifiche Italiane, Napoli, 1992, p. 265 
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governi liberi d’Europa e che fosse dovere della Repubblica promuovere il 

progresso dei popoli. Tale parte dell’emendamento divenne ufficialmente il terzo 

principio fondamentale come sopra enunciato e sostituì quello presente nel 

progetto di legge iniziale.  

La seconda parte dell’emendamento invece fece scaturire numerose obiezioni e 

fu respinto; così recitava:  

«la Repubblica deve, secondo i limiti dei suoi mezzi, assicurare la 

sussistenza dei cittadini necessitosi, procurando il lavoro a quelli che 

non hanno altro modo di procacciarsene, o fornendo sussidi a coloro 

che non ne possono avere dalla loro famiglia, e che sono impotenti al 

lavoro».  

Tale proposta fu criticata perché secondo la maggioranza aveva un carattere 

estremamente socialista, apripista del comunismo, e perché dare la certezza ai 

cittadini dei sussidi dello Stato li avrebbe resi più inattivi e pigri; inoltre essendo 

prevista la creazione di un ministero incaricato della beneficienza pubblica il 

compito a livello costituzionale si considerava assolto.32 Non giovarono le 

argomentazioni del Filopanti in risposta alle obiezioni (la specificazione che lo 

Stato sussidia secondo i limiti dei suoi mezzi o il fatto che un tale principio 

avrebbe garantito l’affezione del popolo alla Costituzione e alla Repubblica) e tale 

punto dell’emendamento non fu neanche messo ai voti.33  

«Si volle insomma tentare la tramutazione di un fondamentale principio di 

politica sociale, in una banale questione d’assistenza»34.   

Non è azzardato rinvenire nella proposta del deputato un nesso, seppure in 

forma arcaica e molto più astratta, con il primo comma dell’articolo 38 della 

nostra attuale carta costituzionale dove si sancisce che «ogni cittadino inabile al 

 
32 Articolo 35, comma 7 del Titolo IV  
33 Cfr. DEMARCO, Una rivoluzione sociale: la Repubblica Romana del 1849, Edizioni Scientifiche 

Italiane, Napoli, 1992, pp.255-270  
34 GATTA, Op.cit., p. 42 

https://www.brocardi.it/dizionario/13.html
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lavoro e sprovvisto dei mezzi necessari per vivere ha diritto al mantenimento e 

all'assistenza sociale». 

Rimane comunque, anche nella formulazione finale ripulita della seconda parte 

suggerita da Filopanti, una connessione con il principio contemporaneo della 

sicurezza sociale in base al quale l'autorità statale deve salvaguardare la dignità 

umana nei momenti di bisogno, garantendo a tutti i cittadini i mezzi minimi per 

vivere e cercando di rimuovere gli ostacoli economici e sociali che impediscono il 

pieno sviluppo della persona (art. 3 della Costituzione italiana).  

«L'obiettivo della promozione del miglioramento delle condizioni morali e 

materiali di tutti i cittadini e l'affidamento di tale impegno non al solo legislatore, 

ma a tutte le istituzioni della repubblica, in quanto le leggi non sono sufficienti e 

un ruolo di primaria importanza deve essere riconosciuto alle pubbliche 

amministrazioni e ad ogni istituzione (per esempio alle autonomie locali), 

esprimono concezioni di accentuata modernità per il periodo nel quale vennero 

previste»35. 

Vale la pena notare che, nonostante le disposizioni enunciate dal testo 

costituzionale siano rimaste prive di applicazione formale, il decreto del 9 

febbraio affidava alla Costituente anche pieni poteri legislativi, cosicché 

«l’attuazione costituzionale precedette e accompagnò la scrittura della 

Costituzione esprimendo nei decreti adottati nei mesi repubblicani l’urgenza di 

applicare i principi e i valori che intanto l’Assemblea veniva scrivendo, rendendo 

possibile l’adozione di quelle riforme percepite come più urgenti dalla 

popolazione»36. 

L’arco di tempo in cui si sviluppa l’azione riformatrice repubblicana si divide 

in due momenti: una fase iniziale in cui l’azione legislativa dell’Assemblea 

procedeva guidata da un Comitato esecutivo e un Consiglio dei ministri, che si 

 
35 S. LARICCIA, art. cit. 
36 G. BASCHERINI, L’eredità dell’esperienza costituzionale romana del 1849, «Rivista AIC», 

n.1/2020, 27 gennaio 2020, visitato il 12 novembre 2020  

https://www.brocardi.it/dizionario/172.html
https://www.brocardi.it/dizionario/172.html
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adoperarono per portare avanti le riforme già iniziate dal governo provvisorio 

(quest' ultimo attivo nel periodo dicembre 1848 – gennaio 1849) e per promulgare 

leggi politiche ed economico-sociali volte soprattutto al contenimento della crisi 

finanziaria; una seconda fase, dal 29 marzo, durante la quale il potere esecutivo fu 

affidato a un Triumvirato dominato da Mazzini, che rivolse l’attenzione 

maggiormente alla difesa militare, pur continuando l’opera di modernizzazione 

delle istituzioni avviata nel periodo precedente37. 

In merito ai provvedimenti presi nei mesi repubblicani andremo a esaminare i 

più rilevanti ai nostri fini, in cui possiamo cogliere dei nessi con la moderna 

formulazione del rapporto tra Stato, società e singoli e con l’evoluta impostazione 

dello Stato quale organo che garantisca ai soggetti interessati adeguate prestazioni 

al verificarsi di situazioni di bisogno. Siamo di certo ancora lontani dalle 

assicurazioni sociali che iniziano a farsi strada dalla fine dell’800 in poi e dai 

moderni sistemi di assistenza e previdenza, ma prenderemo ad esempio alcuni 

provvedimenti attuati che onorano il terzo principio fondamentale ricordato sopra 

e che dimostrano l’assunzione di responsabilità sociale da parte dello Stato. 

Prima di approfondire le disposizioni particolari varate, è indispensabile 

contestualizzarle ricordando in breve la situazione economica e sociale dei 

territori del temporaneamente decaduto impero papale: il malcontento della 

popolazione raggiungeva livelli altissimi, sia per ragioni sociali e politiche interne 

allo Stato Pontificio – che nonostante il tentativo costituzionale dell’anno 

precedente si distingueva per cattiva amministrazione, dispotismo e privilegi 

dell’élite clericale – sia per la grave crisi economica internazionale, aggravata 

dalla crisi politica europea indotta dalle rivoluzioni del Quarantotto. Il 

malcontento pervadeva la maggior parte delle classi sociali: popolo cittadino, 

contadini, piccoli e grandi borghesi, intellettuali, moderati e radicali.  

 
37 Cfr. I. BONOMI, L’Assemblea costituente della Repubblica Romana 1849, Tipografia della 

Camera dei deputati, Roma 1958. 
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Il governo romano provvisorio (nato dopo la fuga di Pio IX a Gaeta) e quello 

repubblicano susseguitosi ereditarono dunque un territorio martoriato dalla crisi, 

dalla disoccupazione e da un imponente deficit pubblico; i provvedimenti 

principali sono tutti volti al tentativo di risollevare la situazione economico-

finanziaria e alla difesa militare, ma non mancò un occhio di riguardo al popolo, il 

quale mediante petizioni e tramite i Circoli Popolari presentava le proprie 

lamentele e richieste alla Costituente.  

La legge sull’incameramento dei beni ecclesiastici38,l’imposizione di un 

prestito forzoso alle famiglie benestanti e l’elaborazione di un sistema di 

tassazione progressiva, una sfilza di misure finanziarie e monetarie furono le 

soluzioni messe in atto per fronteggiare il problema cruciale: la riduzione delle 

entrate (erano state abolite molte tasse considerate ingiuste, mancavano gli introiti 

derivanti dal turismo, inflazione) a fronte di un aumento delle uscite, dovuto 

anche alle spese sorte a seguito dell’emanazione di una serie di provvedimenti di 

natura sociale che approfondiamo qui di seguito.  

 

1.2.1 Principali interventi normativi39 

Prendiamo in considerazione alcune delle riforme e delle misure varate nei 

mesi repubblicani che onorano quei principi fondamentali inseriti infine nella 

Costituzione. 

L’ordinanza del Comitato esecutivo del 12 marzo con cui si rimuove ogni 

intromissione ecclesiastica dall’amministrazione delle istituzioni di beneficenza; 

 
38 Come nella Francia rivoluzionaria di fine ‘700 si pensò di utilizzare i beni del clero, che nello 

Stato Pontificio erano davvero consistenti, per risollevare le finanze statali; con la differenza che nella 

Roma del 1849 a tale legge non si oppose nessuno mentre in Francia fu vivacemente dibattuta.      
39 Per le ordinanze e i decreti dettagliati si veda E. SINIMBERGHI (a cura di), Leggi regolamenti 

ordinanze e circolari della Repubblica romana: anno 1849,1849, pp.125, 229, 454. Per tutta la 

componente sociale generale dei provvedimenti repubblicani esaminati e per il contesto socioeconomico 

della Repubblica si confronti DEMARCO, op.cit. 



 

29 
 

l’articolo 1 recita: «è tolta ogni ingerenza al potere ecclesiastico circa 

l’amministrazione de’ beni degli ospedali, orfanotrofi, ed ogni altro luogo pio o 

stabilimento di beneficienza»; la competenza viene affidata ai Presidi delle 

Province e al Ministero dell’Interno. Come in Francia è lo Stato che si assume la 

responsabilità dell’assistenza pubblica.  

Il decreto del 29 marzo in cui si accorda la pensione di sei scudi mensili ai 

feriti della guerra di indipendenza divenuti inabili al lavoro o, se deceduti, ai loro 

famigliari poveri; tale provvedimento verrà esteso alla fine di aprile anche a 

coloro i quali sono rimasti inabili difendendo la Repubblica o alle loro famiglie se 

deceduti.  

Con il decreto del 10 aprile si stabilisce che l’Ufficio della statistica passa al 

Ministero dell’Interno e si affida all’organo il compito, tra gli altri, di analizzare le 

condizioni dell’assistenza per poter agire più miratamente: «considerando che 

senza i dati statistici non si può mettere mano a riforme che riescano stabilmente 

utili; considerando che nella condizione di sviluppo in cui trovasi l’Officio 

Centrale di Statistica l’azione del medesimo per riuscire utile deve essere resa 

quanto più possibile libera, diretta ed estesa; il Triumvirato decreta: […] art 5: 

[…] c) la pubblica Beneficenza sarà fatta conoscere in ogni sua parte per tutelarla, 

regolarla e migliorarla, secondo vuole il benessere del Popolo». 

La politica dei lavori pubblici, seppur molto gravosa per le casse statali, fu 

perseguita per tamponare il grave problema della disoccupazione e questo 

nonostante il principio del diritto al lavoro non venga formalmente esplicitato 

nelle leggi. Una categoria particolarmente toccata da queste misure fu quella degli 

artisti: si allocano fondi per i restauri di chiese e quadri così da poter impiegare gli 

artisti inoccupati e soprattutto si finanzia il grande cantiere della Basilica di San 

Paolo che impiegava 1200 operai impegnati nel restauro. A fine maggio, nel pieno 

dell’emergenza bellica con le forze straniere pronte ad assediare i territori 

repubblicani, fu approvato tramite decreto un fondo straordinario per il soccorso a 
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pittori e scultori senza lavoro. Venne inoltre finanziata l’escavazione dell’Antico 

Foro Romano, alla quale vennero destinate le braccia degli inoccupati non idonei 

al servizio militare. 

Un altro interessante provvedimento con fini economico-sociali è quello che 

prevedeva il trasferimento, agli agricoltori poveri, della proprietà delle terre 

sottratte al clero (misura con un’ulteriore finalità politica: far affezionare il popolo 

titubante alla causa della Repubblica).  

Non vanno dimenticate le leggi che impongono la conversione di alcuni stabili 

appartenuti alla Chiesa in alloggi popolari; l’esempio più rilevante è quello del 

decreto del 4 aprile:  

«considerando che dovere e tutela di una bene ordinata repubblica è il 

provvedere al progressivo miglioramento delle classi più disagiate, 

[…] è opera intanto di moralità della Repubblica cancellare le vestigia 

dell’iniquità consacrando a beneficenza quanto la passata tirannide 

destinava a tormento. L’Assemblea costituente proponente i triumiviri 

decreta: 1. l’edificio che serviva al Sant’Uffizio resta fin d’ora 

destinato ad abitazione di famiglie o individui che vi saranno 

alloggiati contro tenui pigioni mensili e posticipate […]. 2. Costituita 

una Commissione che si occuperà di valutare le istanze dei 

richiedenti, di eseguire lavori di miglioramenti per rendere i locali 

adatti alla nuova destinazione […]».  

L’Assemblea promise che anche altri stabili sarebbero stati utilizzati allo scopo 

e che presto le stesse misure sarebbero state estese anche in provincia. Potrebbe 

risultare un parallelismo anacronistico, ma è interessante notare - per porre 

l’accento sul carattere sociale innovativo della politica della Repubblica romana - 

come all’articolo 34 della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione Europea nella 

terza parte si esprima un concetto non dissimile: «al fine di lottare contro 

l'esclusione sociale e la povertà, l'Unione riconosce e rispetta il diritto 
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all'assistenza sociale e all'assistenza abitativa volte a garantire un'esistenza 

dignitosa a tutti coloro che non dispongano di risorse sufficienti […]».  

I locali ecclesiastici non vennero destinati solo ad essere alloggi “popolari”, si 

stabilì anche - ad esempio - che il locale di S. Bernardo alle Terme venisse adibito 

a carcere, poiché le condizioni nelle case di condanna vennero ritenute ignobili. Si 

mostrò per giunta anche dell’impegno per la cura degli alienati, trascurati dal 

regno precedente e reclusi in locali malsani: venne destinato loro il Palazzo di 

Montaldo, luogo di vacanza degli ex-gesuiti.  

L’esperienza della Repubblica romana, la sua Costituzione e le leggi sono 

ammirate per la spiccata connotazione democratica ancora rara nel panorama 

istituzionale e costituzionale dell’epoca (si pensi all’abolizione della pena di 

morte, al suffragio universale, alla piena libertà di associazione, alla previsione di 

una certa rigidità della legge fondamentale), ma indubbiamente il tratto più 

avanzato è stata l’introduzione nella Costituzione di un ruolo sociale dello Stato, 

anche se in forma abbastanza evasiva e retorica. Nonostante le problematiche 

interne ereditate o create, che di certo non mancarono, si può affermare che nel 

breve arco di tempo della sua esistenza la Repubblica fu difesa onorando quel 

«principio d’amore, di maggiore incivilimento, di progresso fraterno con tutti e 

per tutti, di miglioramento morale, intellettuale, economico per l’universalità dei 

Cittadini», che era stato dichiarato dal Triumvirato nel proclama del 5 aprile40.  

 

 

 
40 Leggi regolamenti ordinanze e circolari della Repubblica romana: anno 1849, Tipi Menicanti, 

1849, p. 253  
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1.3 LA COMUNE DI PARIGI DEL 1871 

A differenza degli altri casi presi in esame, quello della Comune di Parigi ha un 

campo d’azione locale, ristretto alla municipalità cittadina, ma aspira ad essere di 

esempio per le altre città francesi così da poter creare insieme un nuovo assetto 

politico e sociale in seno alla Repubblica. Ispirato alle dottrine politiche di 

Proudhon, favorevoli alla decentralizzazione e all’autonomia e sovranità di ogni 

comune, ma anche dalle idee di Bakunin – il quale nel Progetto di federazione 

internazionale  afferma che «la base di tutta l’organizzazione politica di un paese 

dev’essere il comune assolutamente autonomo rappresentato sempre dalla 

maggioranza dei suffragi di tutti gli abitanti»41 –  il movimento comunardo inizia 

ad imporsi già dal settembre 1870 quando a seguito della proclamazione della 

Repubblica e dell’inizio dell’assedio prussiano, il Comitato centrale repubblicano 

dei venti arrondissements (formato dai rappresentanti dei vari quartieri, in cui si 

organizzavano anche attività di vigilanza poiché la fiducia verso il Governo era 

scarsa) richiede al neoeletto Governo della Difesa Nazionale misure politiche e 

sociali favorevoli alle classi popolari e le immediate elezioni municipali per 

sostituire i funzionari legati all’Impero. Il Comitato cambia nome nel gennaio 

1871, divenendo la Delegazione dei venti arrondissements di Parigi e con il 

nuovo Comitato centrale della Guardia Nazionale sono gli organi che 

maggiormente si occuperanno della città e dei cittadini prima della proclamazione 

della Comune e continueranno ad indirizzare le decisioni della stessa. 

Già da ottobre il Comitato centrale e alcune delle assemblee di arrondissement 

spingono affinché questa forma nascente di istituzione locale, parallela rispetto 

all’apparato statale, assuma le funzioni di un organo autonomo rappresentante 

della popolazione cittadina, ma è per via della trattativa con la Prussia del febbraio 

 
41 Progetto di federazione internazionale (1864) in F. BIAGI, M. CAPPITTI, M. PEZZELLA (a cura di), 

Il tempo del possibile: l’attualità della Comune di Parigi, numero monografico de «Il Ponte», 

supplemento al n. 3, Firenze, maggio - giugno 2018, p. 216 
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1871 e la seguente nascita dell’Impero tedesco che si animarono gli spiriti dei 

parigini. Il 18 marzo il tentativo di appropriazione da parte del governo dei 

cannoni della Guardia Nazionale (considerati bene del popolo poiché da questo 

venne finanziato l’acquisto) posti nei quartieri collinari di Montmartre e Belleville 

fa insorgere la popolazione, la città conquista la propria autonomia e il Comitato 

centrale della Guardia Nazionale indice le elezioni.  

Alla vigilia delle elezioni la Delegazione (o Comitato) dei venti arrondissments 

pubblica un manifesto per esporre quale dovranno essere i principi e il programma 

che guideranno l’azione dei mandatari del popolo. Vi si dice:  

«L’autonomia della Comune garantisce la libertà al cittadino, l’ordine 

alla città e la federazione di tutte le comuni aumenta, attraverso la 

reciprocità, la forza, la ricchezza, gli sbocchi e le risorse di ciascuna di 

esse, facendola profittare degli sforzi di tutte. Essa implica come 

forma politica la Repubblica, la sola compatibile con la libertà e la 

sovranità popolare. La più completa libertà di parlare di scrivere, di 

riunirsi e di associarsi. Il rispetto dell’individuo e l’inviolabilità del 

suo pensiero […]. Per quello che concerne Parigi […] organizzazione 

finanziaria che permetta alla città di Parigi di disporre all’interno e 

liberamente del suo bilancio, contribuendo per la sua parte alle spese 

generali e ai servizi pubblici, e che ripartisca, secondo diritto ed 

equità, i carichi del contribuente in base ai servizi ricevuti. Diffusione 

dell’insegnamento laico integrale, professionale, che concilia la libertà 

di coscienza, gli interessi, i diritti del bambino […]. Organizzazione di 

un sistema di assicurazione comunale contro tutti i rischi sociali, ivi 

compresi la disoccupazione e il fallimento»42. 

 
42  Manifesto del comitato dei venti arrondissements, in BIAGI, CAPPITTI, PEZZELLA, Op.cit, p.211  
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Questo manifesto non è il programma della Comune, ma quello che i 

rappresentanti delle istanze rionali si augurano dai futuri amministratori 

dell’istituzione municipale ed ha un’anima spiccatamente sociale.  

Il programma politico effettivo della Comune, o meglio la Dichiarazione al 

popolo francese, verrà pubblicato il 19 aprile e contiene soprattutto le 

rivendicazioni dei poteri che spettano alla municipalità di Parigi ed è più che altro 

un documento volto a spiegare ai cittadini quali sono gli scopi e la natura della 

Rivoluzione comunarda attaccata dal governo stabilitosi a Versailles. Ne citiamo 

degli estratti rilevanti in cui viene esposto quali sono le istanze e le richieste della 

Comune:  

«L’autonomia assoluta della Comune estesa a tutte le località della 

Francia che assicuri a ciascuna l’integrità dei propri diritti, e a ogni 

francese il pieno esercizio delle proprie facoltà e delle proprie 

abitudini, come uomo, cittadino e lavoratore […] grazie alla sua 

autonomia, profittando della sua libertà d’azione, Parigi si riserva di 

operare come meglio crederà in casa propria le riforme amministrative 

ed economiche che la sua popolazione reclama, di creare delle 

istituzioni atte a sviluppare e propagare l’istruzione, la produzione, lo 

scambio e il credito, a universalizzare il potere e la proprietà, 

seguendo le necessità  del momento, i desideri degli interessati e i dati 

forniti dall’esperienza».  

E in risposta alle accuse mosse dal governo centrale:  

«Si ingannano o ingannano il paese quando accusano Parigi di 

perseguire la distruzione dell’unità francese costituita dalla 

Rivoluzione tra le acclamazioni dei nostri padri, accorsi alla festa 

della Federazione da tutti i punti della vecchia Francia. L’unità, come 

ci è stata imposta fino ad oggi dall’Impero, la monarchia e il 

parlamentarismo non è che la centralizzazione dispotica inintelligente, 

arbitraria o onerosa. L’unità politica, come la vuole Parigi, è 
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l’associazione volontaria di tutte le iniziative locali, il concorso 

spontaneo e libero di tutte le energie individuali in vista di un fine 

comune, il benessere, la libertà e la sicurezza di tutti. La Rivoluzione 

comunale, cominciata dall’iniziativa popolare del 18 marzo, inaugura 

un’era nuova di politica sperimentale, positiva, scientifica. È la fine 

del vecchio mondo governativo e clericale, del militarismo, del 

funzionarismo, dello sfruttamento, dell’aggiotaggio, dei monopoli, dei 

privilegi, ai quali il proletariato deve la sua schiavitù, la patria le sue 

disgrazie e i suoi disastri»43. 

Due giorni dopo le elezioni del 26 marzo la Comune fu proclamata, molti degli 

eletti nell’Assemblea comunale provenivano dal mondo del lavoro (operai 

specializzati e piccoli artigiani, piccoli commercianti, liberi professionisti ) e si 

trattava di categorie sociali che per la prima volta avevano accesso a posizioni di 

responsabilità; diversi nelle idee –giacobini, blanquisti, proudhoniani, 

internazionalisti, rivoluzionari – ma uniti nei fini si trovarono a gestire una Parigi 

particolarmente critica: non solo la città era stata martoriata dall’assedio di guerra 

e dal rigido inverno, ma con la fuga a Versailles del governo centrale guidato da 

Thiers se ne vanno dalla capitale anche tutti i funzionari pubblici (spesso portando 

con sé archivi e casse comunali) e l’esigenza primaria fu inevitabilmente la 

riorganizzazione delle amministrazioni e dei servizi. Il governo inoltre isola la 

città, il che contribuì a rendere le condizioni generali ancora più problematiche. 

La Comune aveva una struttura decentralizzata, organizzata per 

arrondissements, radicata nei clubs, attenta all’elaborazione politica ma anche alle 

urgenze materiali quotidiane e non bisogna sottovalutare l’opera delle assemblee, 

dei comitati sindacali, dell’Unione delle donne, degli attivisti rionali spesso 

internazionalisti che partecipano indirettamente alla gestione; qui di seguito 

l’attenzione verrà però posta sull’azione centrale della Comune. 

 
43 Dichiarazione al popolo francese, in BIAGI, CAPPITTI, PEZZELLA, Op.cit, p.212 
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Il primo compito fu quello di riorganizzare i servizi pubblici ormai inesistenti: 

vengono designate nove delegazioni, anche dette commissioni, per i servizi 

municipali tra cui quella per l’assistenza pubblica, per il lavoro e il commercio, 

per l’insegnamento.   

L’opera sociale44 della Comune venne realizzata in un contesto difficile, 

l’attività industriale e artigianale era rallentata ed era in corso una vera guerra 

civile contro Versailles e dunque la priorità fu data a delle misure che, seppur 

modeste, ebbero il merito di alleviare immediatamente le difficoltà del popolo. 

Subito vennero prorogate le scadenze per il rimborso dei crediti, così da evitare il 

fallimento a tanti piccoli commercianti, la proroga per il pagamento degli affitti e 

per rispondere alle esigenze abitative venne sancita la requisizione degli alloggi 

abbandonati dai proprietari fuggiti dopo il 18 marzo.  

La delegazione del Travail et de l’Echange sotto la guida di Léo Frankel - 

assistito da una commissione di iniziativa composta da lavoratori - si occupava 

delle riforme del lavoro e dei rapporti lavoratori-padroni; si può affermare che con 

l’opera di questa sorta di ministero locale del lavoro vengono poste le basi di una 

germinale forma di diritto del lavoro. Lo stesso Frankel affermava: «Nous ne 

devons pas oublier que la Révolution du 18 mars a été faite exclusivement par la 

classe ouvrière. Si nous ne faisons rien pour cette classe, nous qui avons pour 

principe l’Égalité sociale, je ne vois pas la raison d’être de la Commune »45. 

Con il decreto46 del 5 aprile fu abolito il libretto che gli operai dovevano 

presentare in occasione di ogni nuova assunzione, controllato dalla polizia negli 

 
44 Cfr. M. LAGANA, Un peuple révolutionnaire: la Commune de Paris 1871, « Cahiers 

Bruxellois – Brussels Cahiers » 2018/1 (L), pp. 175 – 198, <https://www.cairn.info/revue-cahiers-

bruxellois-2018-1-page-175.htm>. Si vedano anche i siti web dedicati: 

https://www.commune1871.org/ e <http://commune1871-rougerie.fr/index.html> 
45 R. BIDOUZE, 72 jours qui changèrent la cité - La Commune de Paris dans l’histoire des 

services publics, Le Temps des Cerises, 2001 
46 Vengono spesso promulgati decreti, ma non essendo emanati da un potere centrale e statale 

in realtà potrebbero essere ricondotti alle forme di regolamenti o ordinamenti comunali. Per un 

interessante punto di vista a questo proposito si veda L'expression juridique des actes de la 

https://www.cairn.info/revue-cahiers-bruxellois-2018-1-page-175.htm
https://www.cairn.info/revue-cahiers-bruxellois-2018-1-page-175.htm
https://www.commune1871.org/
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uffici di impiego privati; vennero creati degli uffici municipali di collocamento 

per la lotta alla disoccupazione e dei registri per l’incontro della domanda e 

dell’offerta di lavoro. Con il decreto del 20 aprile si proibì il lavoro notturno degli 

operai dei forni, una misura dagli scopi igienici e morali tanto acclamata dai 

lavoratori. Il 27 aprile si proibirono le ammende e le ritenute sui salari che 

costituivano una violazione continua della dignità operaia e una palese iniquità 

(spesso inflitte per futili motivi erano armi nelle mani dei padroni per indebolire la 

resistenza operaia). Sempre per favorire il contrasto alla disoccupazione il decreto 

del 16 aprile relativo alla requisizione degli ateliers abbandonati o chiusi dagli 

imprenditori rispondeva per la prima volta concretamente alle rivendicazioni 

operaie; una commissione di inchiesta presieduta dalle camere sindacali avrebbe 

redatto un inventario degli ateliers abbandonati da affidare alla gestione delle 

cooperative di lavoratori. Era stata prevista anche, in caso di ritorno del padrone, 

l’eventuale pattuizione di una somma per la cessione definitiva della fabbrica o 

laboratorio. Su iniziativa dell’Union des femmes – che tra le altre cose lotta per il 

diritto delle donne al lavoro – e con l’appoggio di Frankel, vengono organizzati 

degli ateliers cooperativi municipali per fornire il lavoro alle donne. 

La delegazione preparò anche un progetto di liquidazione del banco dei pegni 

(Mont-de-Pieté) per restituire gratuitamente i pegni alle vittime di guerra e ai 

bisognosi e, in tal progetto, si affermava che la liquidazione doveva avvenire per 

il tramite di un’organizzazione sociale che desse ai lavoratori delle garanzie reali 

di soccorso e di appoggio in caso di disoccupazione e vi si prevedeva la creazione 

di nuovi istituti riparatori che avrebbero messo al sicuro il lavoratore dallo 

sfruttamento47.  

Questo progetto non vedrà la luce così come era stato pensato, ma si noti che 

dal 29 marzo venne sospesa la vendita dei pegni e una legge del 7 maggio permise 

il disimpegno gratuito degli oggetti di valore inferiore ai 20 franchi.  

 
Commune in http://renebidouze.over-blog.fr/article-l-expression-juridique-des-actes-de-la-

commune-106960148.html, visitato il 25 novembre 2020 
47 Cfr. P.O. LISSAGARAY, Histoire de la Commune de 1871, cap. XVIII, 1876 

http://renebidouze.over-blog.fr/article-l-expression-juridique-des-actes-de-la-commune-106960148.html
http://renebidouze.over-blog.fr/article-l-expression-juridique-des-actes-de-la-commune-106960148.html
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Il 19 maggio fu adottato un decreto in cui si stabilì il principio di un salario 

minimo, sufficiente per assicurare la dignità e l’esistenza del lavoratore.  

Alla commissione dell’assistenza pubblica il delegato Treillard fu gravato da 

un duro lavoro poiché il settore era stato quasi smantellato, molti dei funzionari 

avevano lasciato Parigi portando con sé i fondi dell’assistenza per gestire il settore 

da Versailles dando le direttive ai direttori degli ospedali rimasti in loco48; così si 

era creata una doppia gestione dell’assistenza pubblica, una in seno allo Stato 

centrale insediato a Versailles, l’altra a Parigi. Il 2 aprile si decretò la 

laicizzazione delle scuole, dell’assistenza pubblica, degli ospedali e del suo 

personale, fatto che comporterà degli attriti con parte dell’organico spesso 

religioso. Treillard si occupò degli uffici di beneficenza incaricati dei soccorsi agli 

indigenti che, da istituzioni religiose, divennero municipali e laiche; vennero 

organizzate mense popolari, macellerie municipali, forni comunali economici. 

Con un decreto del 9 aprile si stabilì una pensione vitalizia a tutti i cittadini che, 

feriti nella difesa di Parigi, avessero perso la capacità lavorativa parzialmente o 

completamente; il giorno seguente un altro decreto istituì una pensione alle mogli 

e ai figli (legittimi o meno) dei membri della Guardia nazionale uccisi. Il ricavo 

della vendita dei beni sequestrati nella casa privata di Thiers venne destinato alle 

pensioni delle vedove e degli orfani (Thiers ricevette, dopo la fine della Comune, 

un consistente rimborso). 

Vale la pena ricordare il contesto sociale ed economico che condusse agli 

eventi del 1870-71. All’alba della Terza Repubblica francese Parigi è una città 

sotto assedio prussiano, con una popolazione disoccupata e affamata; già durante 

gli ultimi anni del Secondo Impero le condizioni di vita degli operai e di coloro 

che appartenevano alle classi disagiate erano sempre più miserabili per una serie 

di ragioni, tra le quali ricordiamo il continuo aumentare dei canoni d’affitto nella 

 
48 Cfr. M. GUIVARC’H, À propos de l’assistance publique et des chirurgiens pendant la 

Commune 28 mars - 28 mai 1871, e-mémoires de l'Académie Nationale de Chirurgie, 2009, Vol. 

8, n.1, pp.59-63 
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Parigi rimodellata dal barone Haussmann, il costo della vita in costante aumento a 

fronte della diminuzione del potere d’acquisto dei salari, la sospensione dei lavori 

pubblici nel 1868. 

Non furono di certo gli operai a godere dei frutti dello sviluppo della moderna 

industria durante il Secondo Impero, quel che invece è certo è che si crearono le 

condizioni per la nascita di un vero movimento operaio, facilitata 

dall’abrogazione nel 1864 di una parte della legge Le Chapelier (lo sciopero e 

l’associazionismo vengono depenalizzati, bisognerà invece attendere il 1884 per 

la legalizzazione dei sindacati) e da una legge del 1868 che autorizzava le riunioni 

pubbliche, favorendo così il rafforzamento di una coscienza di classe del 

proletariato che era mancata nelle rivoluzioni del 1848. L’Associazione 

internazionale dei lavoratori, fondata nel 1864, riscuote sempre più successo tra i 

comitati operai francesi e ispirerà non poco gli attori della Comune. «Gli operai 

ora intendono fare loro la rivoluzione e non più fidarsi della borghesia. […] 

Questo impetuoso sviluppo e questa maturata consapevolezza della propria forza 

ci spiega come potesse essere intensa nella classe lavoratrice l'attesa di una 

rivoluzione, di qualcosa di decisivo; contribuivano ad aumentare questa attesa gli 

stretti legami internazionali che creavano una maggiore fiducia»49.  

Un dettaglio notevole è l’appoggio alla causa rivoluzionaria comunarda della 

piccola borghesia parigina, che condivideva con il proletariato in primis il timore 

che le forze reazionarie del governo avrebbero sabotato la Repubblica, e poi anche 

il desiderio di difesa nazionale davanti al nemico; un’alleanza che può stupire, ma 

va sottolineato che la concentrazione industriale della Francia non aveva 

raggiunto livelli molto alti in quel periodo e certamente, Parigi era una città 

operaia, ma - nonostante lo sviluppo dell’industria moderna come la metallurgia - 

 
49 F. CATALANO, Rassegna di studi sulla "Commune”, Belfagor, Vol. 8, No. 4 (31 luglio 1953), 

pp. 446-465, < https://www.jstor.org/stable/26068381>, visitato il 23 novembre 2020 

https://www.jstor.org/stable/26068381
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le imprese con meno di cinque dipendenti erano la maggioranza, ne consegue che 

il proletariato non era del tutto separato dall’artigianato e dalla piccola borghesia.  

Già nel 1848 la Francia era stata scossa da moti rivoluzionari e le 

rivendicazioni sociali dell’epoca condussero all’istituzione della Repubblica e alla 

promulgazione di una Costituzione particolarmente avanzata dal punto di vista 

sociale50, ma non vi fu applicazione vera e propria dei suoi principi e presto la 

flebile esperienza repubblicana fu interrotta dall’ascesa al potere di Napoleone III. 

Il ’48 francese, come anche la Rivoluzione del 1789, avevano impronte 

prettamente borghesi; chiaramente la società dalle quali scaturirono erano società 

sì industriali, ma ancora acerbe e prevalentemente artigiane, nelle quali le classi 

più disagiate non avevano alcuna voce in capitolo; mentre nel 1871 la classe 

proletaria può dirsi affermata e le sue azioni sono sorrette dall’appoggio di 

movimenti internazionali. È così che a distanza di circa ottant’anni dalla 

Rivoluzione francese non si tratta più di ottenere la democrazia, ma di 

correggerne i difetti; «il problema è che gli eletti, dopo che hanno ricevuto il 

mandato, si allontanano dai loro elettori e non sono più controllabili […]. La 

Comune è il rimedio per questa perversione poiché essa è un governo di 

prossimità, che agisce sotto lo sguardo degli elettori»51. Si sente la necessità non 

tanto di prendere il controllo del sistema esistente, ma di rompere nettamente con 

esso e sostituirlo con un’altra forma di potere politico.  

 
50 Nel preambolo la Costituzione del 1848 si prefigge lo «scopo di camminare più liberamente 

nella via del progresso e della civiltà, di assicurare una ripartizione sempre più equa degli oneri e 

dei vantaggi della società, di aumentare l’agiatezza di ognuno con la graduale riduzione delle 

spese pubbliche e delle imposte, e di far arrivare tutti i cittadini, senza nuove scosse, con 

l’ulteriore e costante azione delle istituzioni e delle leggi, a un grado sempre più elevato di 

moralità, di lumi e di benessere. E inoltre «La Repubblica deve proteggere il cittadino nella 

persona, la famiglia, la religione, la proprietà, il lavoro e mettere alla portata di ognuno 

l’istruzione indispensabile a tutti gli uomini; deve, con un’assistenza fraterna, assicurare 

l’esistenza dei cittadini bisognosi sia procurando loro del lavoro nei limiti delle sue possibilità, 

sia dando, in mancanza della famiglia, dei sussidi a coloro che non sono in condizioni di lavorare. 
51B. NOËL, Il tesoro perduto, in BIAGI, CAPPITTI, PEZZELLA, Op.cit, p.7  
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La tradizione giacobina, soprattutto quella della Comune del 1792, viene 

superata anche per via dell’influenza della Prima Internazionale; «si sollecitano – 

oltre alla scristianizzazione - sì la vigilanza rivoluzionaria e la leva di massa, 

come all'epoca della Grande rivoluzione, ma si chiedono anche governo diretto, 

diritto all'assistenza e diritto al lavoro»52. 

A questo proposito ci si può chiedere, la Comune di Parigi fu una rivoluzione? 

 «Certamente non nel senso classico del termine, alla luce del suo 

rifiuto di riprodurre le categorie istituzionali del potere e del suo porsi 

come momento di creazione di istituzioni altre, fondate su una diversa 

concezione della politica e su una differente idea di cittadinanza. Per 

questo, in molti, è diffusa l’idea che la Comune rappresenti un agire 

diverso rispetto alla tradizione rivoluzionaria, una sorta di rivolta 

contro l’idea stessa di rivoluzione e le sue contraddizioni. La Comune 

di Parigi, lungi dal pensarsi come momento di lotta per il potere, ha 

proposto e immaginato nuove modalità dell’agire politico, in un’idea 

di “democrazia diretta” – come la chiameremmo oggi – di 

autogestione e autogoverno in cui questione politica e questione 

sociale appaiono indisgiungibili»53. 

È difficile inserire la Comune in una delle categorie classiche del potere 

istituito; questa nuova forma politica non ha potuto essere messa alla prova poiché 

gli sforzi per la difesa non hanno lasciato il tempo per un vero processo 

costituente e neanche per un’effettiva applicazione e sviluppo del programma. 

 

 

 
52 G. BONACCHI, C. GIORGI, La Comune di Parigi e la cittadinanza attiva, in Tempo di beni comuni, 

Ediesse, Roma, 2013, pp. 383-402 
53 F. CASTELLI, La rivolta nel quotidiano. Tempi, spazi e relazioni nella Comune di Parigi del 1871, 

in BIAGI, CAPPITTI, PEZZELLA, Op.cit, p.112 
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2 TRA LE DUE GUERRE MONDIALI 

Nel corso dei decenni che precedono il primo conflitto mondiale, nei paesi 

europei si assiste al progressivo sviluppo dell’istituto dell’assicurazione sociale, 

ossia l’esordio di quel che chiamiamo previdenza sociale: al contrario delle 

politiche di tipo assistenziale volte al soccorso a seguito della manifestazione di 

uno stato di bisogno (quindi un intervento a posteriori), le assicurazioni mirano a 

prevenire un rischio futuro nel quale può incorrere l’individuo nel corso della vita 

lavorativa, privandolo della propria fonte di reddito.  

Il sistema pionieristico tedesco delle assicurazioni obbligatorie, istituito 

gradualmente da Otto von Bismarck a partire dal 1883, costituì il modello sul 

quale si plasmarono anche le assicurazioni sociali degli altri paesi negli anni a 

seguire. Questa primitiva forma di previdenza fu la risposta alla crescente 

rilevanza che stavano acquisendo il movimento operaio e il conflitto di classe, 

considerati fenomeni sempre più pericolosi per l’ordine sociale; non si trattò 

quindi del frutto delle rivendicazioni dei lavoratori, ma di una strategia del 

governo tedesco per ridurre le tensioni della cosiddetta questione sociale e per 

allontanare il proletariato dal fascino del socialismo, avendo compreso che una 

politica repressiva sarebbe stata controproducente. La carenza di diritti politici 

nell’Impero tedesco venne controbilanciata dall’introduzione di forme di 

protezione sociale, che depotenziarono il movimento ed evitarono una sua 

radicalizzazione.  

All’inizio del XX secolo il modello assicurativo si diffuse in tutta Europa, 

soprattutto per la copertura dal rischio di infortunio (non sempre nella sua forma 

obbligatoria in principio); anche provvedimenti riguardanti la maternità 

cominciarono a spiccare nelle varie legislazioni e alcuni paesi iniziarono a 

costruire dei sistemi previdenziali obbligatori contro il rischio di malattia e in rari 

casi come quello della Danimarca, della Svezia o del Regno Unito si fa strada, pur 
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a fatica, anche l’idea di un sistema universalistico per le pensioni di vecchiaia54. 

Chiaramente il processo di sviluppo dei sistemi di sicurezza sociale nei primi anni 

del secolo è molto lento e spesso anche poco funzionale, dato che la protezione 

sociale riusciva a coprire solo piccole percentuali della popolazione e l’entità delle 

prestazioni stesse era inconsistente. 

La Prima guerra mondiale pose le basi per l’avvio di un intenso intervento 

economico e sociale dello Stato: nel corso del conflitto il controllo politico si 

estese su vari settori industriali, sull’organizzazione del lavoro, sui prezzi; dopo la 

fine della guerra l’intervento statale si rese necessario nei vari paesi, sia vinti che 

vincitori, per affrontare le drammatiche conseguenze delle perdite umane e 

materiali. Lo Stato ottocentesco del laissez faire lasciò inevitabilmente spazio ad 

uno Stato partecipe, principale regolatore dei disequilibri sociali ed economici.  

La crescente inflazione (causa degli alti prezzi ma anche dell’erosione di 

risparmi privati e pubblici, compresi quelli dei fondi previdenziali) e gli altissimi 

livelli di disoccupazione si annoverano tra le cause delle forti tensioni sociali che 

presero piede in tutto il vecchio continente; il biennio successivo alla fine della 

guerra riaccese violentemente il conflitto sociale e se in Russia scoppiò la 

Rivoluzione bolscevica, anche in altri paesi come Austria, Italia e Germania negli 

anni 1919-1920 si infiammarono conflitti dalla carica potenzialmente 

rivoluzionaria.  

Il timore per la diffusione di una rivoluzione sul modello di quella russa spinse 

le altre nazioni a cercare di comprendere le istanze delle masse, sempre più 

consapevoli e coinvolte nella sfera politica, nonché in attesa di una “ricompensa” 

a seguito dello sforzo bellico. Gli interventi volti alla realizzazione di un sistema 

di protezione sociale sono diversi a seconda del paese e spesso generati dalle 

necessità imperanti del momento, ma se ne trova traccia un po’ in tutta Europa.  

 
54 Anche la Nuova Zelanda dal 1898 in poi si distinguerà per una legiferazione sociale 

particolarmente avanzata.  
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Nonostante le differenze, i rischi generalmente presi in considerazione dai 

provvedimenti statali sono infortunio, malattia e maternità, invalidità, vecchiaia e 

disoccupazione; la protezione da quest’ultima aveva sempre incontrato resistenze 

tra le classi dirigenti europee, che la consideravano un’esagerata intromissione nel 

mercato del lavoro, ma le ripercussioni generate dalla Grande Guerra indussero ad 

un cambio di rotta55. 

Nel clima economicamente e socialmente turbolento del primo dopoguerra 

nasce l’Organizzazione Internazionale del Lavoro, istituita a Versailles nel 1919 

con lo scopo di promuovere il diritto del lavoro e la giustizia sociale tramite 

trattati internazionali. 

La crisi finanziaria del 1929 e le relative conseguenze sull’economia e 

sull’occupazione segnarono l’avvio di una nuova era per le politiche di sicurezza 

sociale. Alcuni governi iniziano ad assumere un ruolo attivo nella creazione di 

posti di lavoro, come gli Stati Uniti d’America del New Deal di F.D. Roosvelt, 

altri aumentano i fondi per i sussidi di disoccupazione e per le misure assistenziali 

rivolte alle urgenze più immediate; in Italia proprio negli anni successivi al ‘29 

vengono poste le basi del sistema previdenziale vigente, ossia gli istituti di 

previdenza e assicurazione tuttora esistenti. Gli anni Venti e Trenta non vedono 

ancora fiorire il moderno concetto di sicurezza sociale che svilupperà a seguito del 

secondo conflitto mondiale, sono però anni cruciali per l’affermazione della 

responsabilità sociale dello Stato, a prescindere dalla forma dello stesso 

(totalitario, liberal-democratico o socialista).  

In questo capitolo esamineremo le esperienze di tre stati relativamente “nuovi” 

– poiché rinati dopo la guerra sotto nuove vesti – e le politiche con le quali 

affrontarono inizialmente il tema sempre più imperante della sicurezza sociale: la 

 
55 Per i riferimenti a quanto fin qui detto si vedano: C. DE BONI, Lo stato sociale nel pensiero 

politico contemporaneo. Il Novecento. Parte prima: da inizio secolo alla Seconda guerra 

mondiale, Firenze University Press, 2009, pp. 2-17 e anche A. RAPINI, Lo Stato sociale. Genesi e 

sviluppo, Archetipo libri, 2010, pp. 30-68 
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Russia bolscevica (poi Unione Sovietica), la Germania della Repubblica di 

Weimar e l’Italia del corporativismo fascista.  

 

2.1 LA REPUBBLICA SOCIALISTA FEDERATIVA 

SOVIETICA RUSSA (1917-1922) E L’URSS 

2.1.1 Breve excursus sulla sicurezza sociale nella Russia 

prerivoluzionaria56  

L’abolizione della servitù della gleba nel 1861 segnò, nella Russia zarista, 

l’avvio di un’epoca di intense trasformazioni socioeconomiche che condurranno a 

una necessaria riorganizzazione delle responsabilità pubbliche e ad una serie di 

riforme volte alla tutela del lavoro.  

Nel 1915 la Russia era ancora prevalentemente un paese agricolo: circa il 75% 

della popolazione svolgeva lavori legati all’agricoltura e l’85% viveva in zone 

rurali; ciononostante non va sottovalutato l’incremento del numero degli operai e 

lavoratori salariati che moltiplicava di decennio in decennio e il progressivo 

inurbamento verso le principali città industriali. All’alba della Prima guerra 

mondiale il processo di industrializzazione non aveva ancora trasformato il paese, 

ma aveva di certo già raggiunto la fase in cui i problemi relativi alla protezione 

sociale dei lavoratori non possono essere ignorati e diventano un tema rilevante e 

una fonte di rivendicazioni.  

 
56 Per quanto detto in questo sotto paragrafo si veda D. CAROLI, Un welfare state senza 

benessere. Insegnanti, impiegati, operai e contadini nel sistema della previdenza sociale 

dell’Unione Sovietica (1917-1939), edizioni università di macerata, 2015, pp. 43-53. Si veda anche 

G.V. RIMLINGER, Welfare Policy and Industrialization in Europe, America, and Russia, (1971) pp. 

245-252 <https://pages.uoregon.edu/kimball/Rimlinger.htm#RUS>, visitato il 2 dicembre 2020 

 

https://it.wikipedia.org/wiki/Repubblica_Socialista_Federativa_Sovietica_Russa
https://it.wikipedia.org/wiki/Repubblica_Socialista_Federativa_Sovietica_Russa
http://janus.uoregon.edu/search/c?SEARCH=HD7091.R48
https://pages.uoregon.edu/kimball/Rimlinger.htm#RUS
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L’estensione della sicurezza sociale era estremamente limitata nonostante 

alcune leggi come quella del 1903 relativa all’introduzione dell’assicurazione 

contro gli infortuni sul lavoro (non obbligatoria) - che avviò anche 

l’organizzazione dell’assistenza sanitaria in seno alle industrie - e la legge del 23 

giugno 1912, entrambe promulgate sulla scia di violente proteste e scioperi.  

La legge del 1912 introdusse l’assicurazione obbligatoria per infortunio e 

malattia, tramite delle casse di malattia, che coinvolgeva il 23-25% degli operai e 

impiegati, ossia all’incirca tre milioni di lavoratori su diciotto; ma solo quelli 

appartenenti ad alcuni settori industriali, ossia il metallurgico e il minerario e i 

lavoratori del trasporto urbano e fluviale (la protezione, dunque, non si estendeva 

ai lavoratori agricoli, né a quelli del settore commerciale e invero non copriva i 

lavoratori della Siberia, del Caucaso e dell’Asia centrale). I lavoratori delle 

categorie protette da tale legge avevano diritto a un’indennità per infortunio sul 

lavoro pari ai 2/3 del salario per la durata di dodici settimane; le fonti del 

finanziamento delle casse di malattia erano per i 3/5 gli operai e per i restanti 2/5 

gli imprenditori, i quali erano incaricati anche della gestione delle casse stesse. Su 

imitazione del modello tedesco di Bismarck il finanziamento si basava sul criterio 

della capitalizzazione, chiaramente più svantaggioso per i tutelati e non gravoso 

per i fondi statali. Le categorie di operai e impiegati meno qualificati, così come 

gli artigiani, non mancarono di sollevare scioperi per rivendicare una forma di 

protezione sociale, ma questa legge ebbe in realtà un impatto minimo anche sulla 

vita di coloro che ne erano avvantaggiati poiché lo scoppio della Grande guerra 

vanificò ogni potenziale beneficio del provvedimento. 

Le normative del 1912 furono l’ultimo tentativo da parte dello stato zarista di 

controllare il movimento operaio, che divenne sempre più radicale; alcuni 

sottolineano che all’estremizzazione del movimento contribuì il fatto che lo 

sviluppo della sicurezza sociale in Russia abbia preceduto o accompagnato di pari 

passo il processo di industrializzazione, al contrario dei paesi occidentali in cui le 

riforme sociali furono avviate dopo il periodo iniziale dell’industrializzazione. 
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Concepire le riforme come presupposto del processo e non come sua 

conseguenza ha portato ad ignorare le rivendicazioni politiche e sociali della 

classe operaia russa e la sua viscerale evoluzione57. Nella futura Unione Sovietica, 

non solo la sicurezza sociale ma anche altre grandi aspirazioni socialiste verranno 

sacrificate a vantaggio di una rapida crescita industriale in seno ad una società 

ancora arretrata.  

Per ciò che concerne l’assistenza pubblica, un ruolo centrale fu ricoperto dai 

zemstva (governatorati locali) che dopo il 1905 e fino alla Rivoluzione 

acquisirono vasta responsabilità amministrativa e, pur sormontati da difficoltà 

burocratiche e finanziarie, si occuparono dell’assistenza ai poveri, della sanità 

pubblica e dell’istruzione. Si trattava tuttavia di un’assistenza pubblica molto 

limitata, basti pensare che secondo una stima del 1912 un’adeguata assistenza ai 

bisognosi avrebbe richiesto almeno una spesa di 300 milioni di rubli, mentre 

l’effettiva spesa degli zemstva ammontava a 4,5 milioni.  

Dopo la Rivoluzione di febbraio e la deposizione dello zar venne istituito un 

governo provvisorio che, dal punto di vista sociale, si occupò soprattutto di 

fronteggiare le disastrose condizioni generate dalla guerra in corso, istituendo 

anche il Ministero dell’Assistenza sociale. Per quando riguarda la protezione dei 

lavoratori, con un decreto del 27 luglio 1917 del Ministero del Lavoro, venne 

esteso il diritto all’assicurazione per malattia anche a delle categorie fino ad allora 

escluse: artigiani, operai edili e piccoli imprenditori con più di cinque operai; le 

quote per il finanziamento delle casse vennero equiparate tra imprenditori e 

lavoratori e alle operaie fu garantita la maternità. Inoltre, le casse di malattia di 

fabbrica furono tramutate in casse territoriali autogestite dagli operai ed 

acquisirono un ruolo sempre più centrale nei mesi seguenti, avanzando richieste 

 
57 Cfr. T.B. Bottomore, Two Reviews of Gaston V. Rimlinger: ‘Welfare Policy and 

Industrialization in Europe, America, and Russia, «Journal of Economic Issues», vol. 8, no. 1, 

1974, pp. 151–157, JSTOR, <www.jstor.org/stable/4224292>   visitato il 4 dicembre 2020 e si 

confronti anche D. CAROLI, op.cit., p. 44 

http://www.jstor.org/stable/4224292%3e
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che verranno inglobate nell’ideale sistema assicurativo proposto dopo la 

Rivoluzione di ottobre. 

Il governo provvisorio, privo del consenso popolare soprattutto per via della 

mancata volontà di porre fine alla guerra a fianco dell’Intesa, ma anche per 

l’indifferenza verso i contadini, venne presto destituito e sostituito dal potere 

bolscevico.  

 

2.1.2 La Rivoluzione d’ottobre e il Codice del lavoro del 1918 

Pochi giorni dopo l’ascesa al potere il Governo bolscevico – o meglio il 

Consiglio dei commissari del popolo - annunciò una riforma radicale del sistema 

di assicurazione e sicurezza sociale che si presentava tanto avanguardistica quanto 

utopistica.  

Basata sulle proposte dei lavoratori e sui principi leninisti questa preannunciata 

riforma prometteva un sistema di sicurezza sociale universale: assistenza medica 

generale, la copertura assicurativa a tutti i lavoratori (anche agli operai delle 

piccole imprese, ai contadini, ai lavoratori dell’artigianato e dell’edilizia), la 

protezione da tutti i rischi connessi alla perdita di reddito (invalidità permanente, 

perdita del capofamiglia, inabilità temporanea, disoccupazione), la contribuzione 

totalmente a carico dei datori di lavoro, periodi di maternità più lunghi e un 

ammontare dei sussidi di disoccupazione e inabilità almeno pari all’entità dei 

salari. Infine, la piena amministrazione del sistema previdenziale sarebbe stata 

affidata agli assicurati stessi riuniti nei comitati di fabbrica o in altri istituti 

dell’autogoverno operaio. 

Il progetto rivoluzionario così come inizialmente pensato non riuscirà mai a 

diventare realtà nella neonata Repubblica Socialista Federativa Sovietica Russa 

(RSFSR), poiché la situazione economica del paese non permise di compiere uno 

sforzo tale da riuscire a realizzare pienamente un programma di questa portata. Le 
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conseguenze disastrose generate dalla Prima guerra mondiale continuarono a 

ripercuotersi sulla società e sull’economia per anni; le condizioni già catastrofiche 

furono aggravate dalla Guerra civile che coinvolse l’intero paese dal giugno 1918 

all’autunno 1920 - periodo in cui si instaura anche la politica del cosiddetto 

Comunismo di guerra - e da un’ulteriore piaga, la grande carestia dell’estate 1921.  

Dal quadro descritto è facile intuire che la sostenibilità di un sistema di 

sicurezza sociale di tale estensione, così come prospettato, era impossibile: il 

contesto economico non permetteva alle imprese di far fronte al pagamento dei 

contributi previsti per sovvenzionare il sistema previdenziale e la mancanza di un 

finanziamento da parte dello Stato centrale, perlomeno in un primo momento, 

rendeva inconsistente anche il sistema assistenziale. 

Con la consapevolezza derivante da quanto fin qui visto, possiamo analizzare 

più attentamente i contenuti delle leggi e dei decreti principali del periodo 

postrivoluzionario fino al 192258. La promulgazione del primo Codice del lavoro 

(dicembre 1918) è successiva all’emanazione di tre importanti decreti: i primi due 

riguardano solo alcuni lavoratori e rispecchiano la maggiore considerazione che il 

Governo aveva verso il proletariato, classe sociale favorita rispetto ai contadini e 

altri lavoratori; l’altro decreto, firmato da Lenin stesso, riestendeva la copertura 

assicurativa e sanciva la nascita di un sistema di sicurezza sociale a vocazione 

universalistica.  

Un altro decreto altrettanto rilevante che prenderemo in considerazione è 

successivo all’adozione della Nuova politica Economica (NEP), l’ultimo prima 

della trasformazione della Repubblica in Unione delle Repubbliche Socialiste 

Sovietiche (URSS). Nel corso di questi anni ci furono dunque continui 

cambiamenti rispetto alle categorie effettivamente coperte dalla protezione 

sociale, nonostante la Rivoluzione avesse fomentato la speranza di un comunismo 

 
58 Per I provvedimenti esaminati in questo sotto paragrafo si vedano: D. CAROLI, op. cit., 

pp.59-71 e  

G.V. RIMLINGER, op. cit, pp. 257-260 
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che avrebbe dato da mangiare a tutti e non solo al proletariato; anche a tutti coloro 

che erano stati ignorati dai governi precedenti come i disabili, le donne e i 

bambini solitamente dipendenti dalla filantropia e dalla carità o costretti al 

vagabondaggio per sopravvivere.  

Malgrado i proclami tanto rivoluzionari quanto avanzati di una sicurezza 

sociale universale, i Bolscevichi finirono per favorire gli stessi rami dell’industria 

dei governi precedenti59.  

Il decreto dell’11 dicembre 1917 istituiva la prima assicurazione contro la 

disoccupazione e si applicava ai salariati, ad eccezione di quelli che nel periodo 

lavorativo avevano guadagnato un salario tre volte superiore a quello medio 

locale. Il sussidio corrispondeva ad un ammontare fisso e le prestazioni sarebbero 

state finanziate da una futura tassazione progressiva dei redditi e delle proprietà, 

ma fino a che questa tassazione non fosse stata effettivamente applicata il costo 

sarebbe stato sostenuto totalmente dai datori di lavoro. 

Successivamente, il 22 dicembre, venne emanato un decreto per regolare la 

previdenza sociale; vi si prevedeva una copertura assicurativa per i soli lavoratori 

salariati contro la maggior parte dei rischi sociali che comportano una incapacità 

temporanea al lavoro: malattia, invalidità e maternità. Per incapacità o inabilità 

temporanea al lavoro si intendeva una condizione dovuta a malattia, infortunio su 

lavoro o maternità che veniva compensata fino alla guarigione. Le prestazioni 

erano più consistenti rispetto a quelle previste dalla legge previgente e venivano 

corrisposte per dei periodi più lunghi (salario completo fino a sei mesi dopo i 

quali il lavoratore assicurato veniva considerato un invalido vero e proprio ed era 

assistito dalle casse di invalidità); anche i sussidi di maternità, corrispondenti a un 

salario completo, venivano prolungati (un periodo di quattro mesi suddiviso in 

prima e dopo il parto). L’assistenza medica veniva riorganizzata ed estesa anche 

 
59 D. CAROLI., R. WILLIAMS, Bolshevism, Stalinism, and Social Welfare (1917-1936), 

«International Review of Social History», Vol. 48, N. 1, aprile 2003, pp. 27-54, 

www.jstor.org/stable/44582738, visitato il 29 novembre 2020 

http://www.jstor.org/stable/44582738
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ai membri della famiglia del lavoratore assicurato; infatti, le casse di malattia 

gestite dalle riunioni dei delegati operai, furono trasferite all’esterno delle 

fabbriche così da poter assistere anche i famigliari degli assicurati e il 

finanziamento di tali casse derivava da una contribuzione da parte delle imprese 

corrispondente al 10% del salario dei lavoratori. Si introduceva anche 

un’indennità per i funerali del lavoratore deceduto, ossia una somma pari al 

salario di 30 giorni da corrispondere ai famigliari. 

Per amministrare e supervisionare il programma di previdenza vennero istituiti 

a livello locale e regionale dei Consigli per l’assicurazione sociale in seno ai quali 

vi erano i lavoratori assicurati, i sindacati e i comitati di fabbrica: un tentativo di 

implementare quel sistema autonomo gestito effettivamente dagli assicurati così 

come era stato annunciato nel progetto rivoluzionario; il tentativo si rivelò 

precario poiché qualche mese dopo il controllo dell’assicurazione sociale fu 

accentrato e riacquisito dai dipartimenti governativi.  

Nei mesi successivi, a partire dall’estate 1918, il paese entrò ufficialmente 

nella fase del cosiddetto Comunismo di guerra: massiccia nazionalizzazione delle 

industrie, abolizione delle proprietà private nelle città, socializzazione della terra e 

una serie di provvedimenti estremi che non approfondiremo. Proprio a questo 

turbolento periodo risale l’adozione della prima Costituzione (10 luglio 1918)60 

introdotta dalla Dichiarazione dei diritti del popolo lavoratore e sfruttato; viene 

istituito il servizio generale obbligatorio del lavoro e l’obbligo al lavoro viene 

sancito con la massima: «Chi non lavora, non mangia». Vengono istituiti diciotto 

Commissariati del popolo tra cui anche quello per il lavoro e quello per la 

previdenza sociale. È bene notare che nel testo costituzionale non c’è accenno ai 

diritti sociali come quelli relativi alle forme di sicurezza sociale e a dire il vero 

molti diritti vengono subordinati alle istanze della rivoluzione. «Sul versante dei 

 
60 P. BISCARETTI DI RUFFIA, G. CRESPI REGHIZZI, La Costituzione sovietica del 1977, Giuffrè, 

Milano, 1990, pp. 398 ss., 

<http://www.dircost.unito.it/cs/pdf/19180710_russiaCostituzione_ita.pdf> 
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diritti l’art. 23 si propone di impedirne l’esercizio a quegli individui e gruppi 

particolari che ne abusino a detrimento degli interessi della rivoluzione socialista. 

In tale quadro, la disciplina in positivo di alcune (poche) libertà fondamentali si 

basa più che sul riconoscimento astratto, sulla loro promozione in concreto (cfr. la 

formula: al fine di assicurare ai lavoratori …), fornendosene eventualmente e 

gratuitamente i mezzi, senza che si ponga attenzione ad esigenze di una qualche 

garanzia legale tipica delle Carte liberali»61.  

Dopo questa breve digressione sulla Costituzione procediamo ad esaminare il 

più importante tra i decreti bolscevichi, che precede la promulgazione del Codice 

del lavoro.  

Il 31 ottobre 1918 a seguito delle violente proteste dei contadini e degli 

artigiani – che dopo aver combattuto durante la Prima guerra mondiale e aver 

lottato per la Rivoluzione pretendevano una qualche forma di protezione – venne 

emanato un decreto che estendeva il sistema di sicurezza sociale così come era 

stato promesso l’anno precedente: venivano inclusi, oltre ai salariati, anche gli 

artigiani, i contadini, i commercianti, i domestici, i lavoratori stagionali.  

Il provvedimento sanciva il passaggio dall’assicurazione capitalista alla 

protezione socialista: l’assicurazione sociale sovietica non inglobava più un 

concetto di tipo contrattuale, ossia uno scambio di benefici a fronte del pagamento 

di un premio; ciò significa che il diritto ai benefici non dipendeva dal pagamento 

da parte del lavoratore a favore di fondi assicurativi poiché l’obbligo di 

contribuzione era in capo alle imprese e ricordiamo che la maggior parte delle 

suddette imprese erano state nazionalizzate nel periodo del Comunismo di guerra. 

L’obbligo di lavoro sancito costituzionalmente implicava il diritto ad un 

mantenimento che va aldilà di un merito individuale ad essere supportati e in 

questa ottica si può dire che il “mantenimento” del lavoratore è equiparabile al 

 
61 P. COSTANZO, Dalla “fabbrica di chiacchiere” alla “costituzionalizzazione della 

rivoluzione”. La prima Costituzione sovietica, «Consulta Online», 2018, p. VII, 

https://www.giurcost.org/studi/e-ConsultaOnLine2018.pdf, visitato il 28 novembre 2020 

https://www.giurcost.org/studi/e-ConsultaOnLine2018.pdf
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mantenimento del capitale62. A questo proposito notiamo come nel Codice 

bolscevico del lavoro del 1918, che approfondiremo in seguito, vengono inserite 

delle disposizioni riguardanti multe e ammende inflitte a quei datori di lavoro 

colpevoli di mancata o ritardataria contribuzione; è interessante sottolineare anche 

la disposizione dell’articolo 191 del Codice del lavoro del 1922 che, riguardo alle 

prestazioni previdenziali, stabilisce: «il mancato pagamento da parte di imprese, 

enti, aziende agricole e privati dei contributi assicurativi da loro dovuti non priva 

in alcun modo i dipendenti dal diritto di ricevere tutti i benefici previsti»63.  

 I sussidi previsti dal decreto in questione coprivano tutti i rischi sociali: 

malattia o infortunio sul lavoro (con un indennizzo variabile a seconda dei cinque 

livelli di inabilità stabiliti), disoccupazione, maternità, anzianità, morte del 

lavoratore fonte di sostentamento della famiglia e l’assistenza medica (nei casi di 

malattia o di parto) era assicurata a tutte le persone che vivevano di lavoro, purché 

non sfruttassero il lavoro altrui, a prescindere dalle cause che avevano generato la 

malattia. Questo ampio e inclusivo programma di protezione sociale era coerente 

con l’obbligo di lavoro come previsto dalla Costituzione e come riaffermato dal 

successivo Codice del lavoro: un individuo o lavorava o era incapacitato al lavoro 

e per questo aveva diritto a un supporto. Le prestazioni e le pensioni venivano 

calcolate sul salario medio locale invece che sull’ultimo salario percepito dal 

lavoratore, così da essere egualitarie. 

La fonte principale di finanziamento derivava dalla contribuzione dei datori di 

lavoro: teoricamente i contributi assicurativi corrisposti dalle industrie, 

cooperative o istituzioni private variavano tra il 26% e il 38% del salario dei 

lavoratori (a seconda del grado di rischiosità delle attività), di cui il 6% era 

destinato alla sovvenzione delle indennità di disoccupazione e maternità. Nella 

realtà quasi nessuna industria riuscì ad ottemperare all’obbligo contributivo. La 

 
62 Cfr. RIMLINGER, op.cit. 
63 M. MATTEUCCI (a cura di), Codice Sovietico del lavoro, Capriotti, Roma, 1945 
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gestione del nuovo sistema di sussidi venne affidata alle Casse di malattia, 

riorganizzate su base territoriale e accorpate alle “sezioni locali della protezione 

sociale e del lavoro”, di competenza del Commissariato del popolo del lavoro; 

l’assistenza medica veniva fornita tramite gli ambulatori delle industrie e le 

istituzioni sanitarie del Commissariato del popolo per la sanità.  

Le particolari condizioni economiche indotte dalla guerra in corso e dalla 

politica del Comunismo di guerra comportarono però delle dure conseguenze: 

molti iniziarono a percepire il salario in natura e ugualmente anche i sussidi non 

consistevano in denaro, ma in forme di aiuto in natura, così come tutti i soccorsi 

prestati dall’assistenza sociale. Proprio per questa ragione gli operai, in caso di 

malattia o invalidità, erano costretti a tornare velocemente a lavoro non esistendo 

alcuna prestazione in denaro.   

Sulla scia di quest’ultimo provvedimento nel dicembre 1918 vide la luce il 

primo Codice del lavoro64. Si compone di nove sezioni riguardanti tutti gli ambiti 

di normativa del lavoro (retribuzione, periodo di prova, licenziamento e 

trasferimento, orari di lavoro, salute e sicurezza sul lavoro ecc.), mentre le 

disposizioni riguardanti la protezione sociale sono riunite in due appendici 

collegate agli articoli 78 e 79. Nel Codice, così come nella Costituzione, si 

sancisce l’obbligo al lavoro per tutti gli individui dai sedici ai cinquant’anni, ma si 

proclama anche il conseguente diritto al lavoro. Progettata durante il Comunismo 

di guerra, la raccolta di leggi limita drasticamente la libertà contrattuale poiché il 

datore non ha facoltà di scegliersi la mano d’opera, ma deve ricorrere alla Borsa 

del lavoro (sorta di centro per l’impiego) che gliela fornisce e dei vincoli 

stringenti sono posti anche al lavoratore per cambiare posto di lavoro. In 

 
64 The Labor Laws of Soviet Russia with an answer to a criticism by William C. Redfield, 

Russian Soviet Government Bureau, New York,1920 

<https://babel.hathitrust.org/cgi/pt?id=uc2.ark:/13960/t6sx67110&view=2up&seq=4>, visitato il 

30 novembre 2020 

Per una traduzione dal russo all’italiano, un po’approssimativa poiché automatica, si può visitare il 

sito <http://www.hist.msu.ru/Labour/Law/kodex_18.htm> 

 

https://babel.hathitrust.org/cgi/pt?id=uc2.ark:/13960/t6sx67110&view=2up&seq=4
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contropartita viene previsto un sistema di protezione sociale volto a compensare le 

limitazioni imposte alla libertà individuale.  

L ’articolo 78 stabilisce che, in caso di malattia del lavoratore, la retribuzione 

assume la forma di un sussidio versato dalle Casse di malattia, mentre l’articolo 

79 sancisce che i disoccupati riceveranno un sussidio dalle Casse per la 

disoccupazione. L’appendice al primo stabilisce che ogni lavoratore durante la 

malattia riceve un’indennità e l’assistenza medica dalla Cassa sanitaria locale a 

cui è iscritto; le prestazioni in caso di malattia sono calcolate sulla base del livello 

di retribuzione stabilita per la categoria alla quale appartiene il lavoratore, mentre 

i sussidi di maternità sono stabiliti tramite decreti speciali. Inoltre, in aggiunta alle 

prestazioni in denaro, le Casse di malattia forniscono gratuitamente ai membri 

l’assistenza medica (primo soccorso, cure ambulatoriali, cure domiciliari, cure 

sanitarie e termali, ecc.). Il quinto punto dell’appendice stabilisce che le risorse 

dei fondi delle Casse derivano: dai contributi di imprese, istituzioni e aziende 

agricole, pubbliche o private, dalle multe per ritardato pagamento delle 

contribuzioni e dai redditi derivanti dagli investimenti fatti dalla Cassa stessa.  

L’appendice all’articolo 79 riguardante la disoccupazione deriva dal precetto 

che sancisce il diritto al lavoro, conseguente dall’altro precetto, quello 

dell’obbligo di lavoro. È riconosciuto come disoccupato ogni cittadino soggetto a 

obbligo di lavoro se registrato presso la divisione locale del lavoro e che non 

abbia un’occupazione attinente alla propria professione o vocazione (coloro i 

quali vengono assunti per un periodo inferiore alle due settimane e anche coloro 

che sono costretti a svolgere un lavoro non attinente alla propria professione o 

vocazione, rimangono iscritti alle liste di disoccupazione in attesa di un lavoro 

adeguato). I sussidi per i disoccupati vengono calcolati sulla base della tariffa 

collegata alla categoria lavorativa alla quale appartiene il disoccupato e la norma 

specifica anche le modalità per ricevere la prestazione. Vengono esclusi dalla 

possibilità di essere considerati disoccupati coloro che eludono il servizio di 

lavoro non accettando l’incarico loro fornito, le persone non iscritte come 
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disoccupate all'ufficio locale di collocamento e le persone che hanno 

volontariamente lasciato il lavoro per dei motivi considerati ingiustificati dai 

comitati di fabbrica o altri enti di autogoverno dei lavoratori. 

Tutte le decisioni sull’entità di qualsivoglia sussidio sono lasciate ai 

Commissariati del popolo di competenza e ovviamente il Codice dispone che tali 

Commissariati hanno il diritto di modificare anche in negativo le disposizioni 

riguardanti i sussidi e l’entità degli stessi. 

Come già anticipato, nella circostanza di un contesto economico e 

amministrativo così caotico, i decreti fin qui esaminati e lo stesso Codice del 

lavoro rimasero perlopiù delle mere dichiarazioni di intenti cariche di contenuti 

ideologici. Inoltre, va evidenziato che nella realtà fattuale i vantaggi promessi non 

compensarono mai i sacrifici e progressivamente ci si allontanò sempre più anche 

dalle ideologie stesse. «Infatti, il controllo operaio delle fabbriche è venuto man 

mano a cedere il posto ad un controllo esercitato, sempre in nome dei lavoratori 

non più dai comitati (diretta emanazione dei lavoratori stessi), ma dalle 

organizzazioni sindacali, le quali si sono gerarchicamente sovrapposte ai comitati 

e sono riunite in un Comitato centrale nazionale. Lo Stato ha assunto per mezzo 

dei suoi organi il controllo politico ed economico del mercato del lavoro e il 

lavoratore si è trasformato in uno strumento della grande organizzazione 

burocratica dello Stato»65. 

Procediamo infine ad analizzare l’ultimo dei decreti rilevanti, emanato dopo 

l’avvio della NEP e poco prima della radicale riforma del sistema previdenziale 

del 1922 nella neonata URSS. Il ritorno all’economia di mercato e in minima 

parte anche all’iniziativa privata non comportò una immediata ripresa economica 

e dunque i datori di lavoro continuarono a non riuscire a versare i contributi 

(l’entità del versamento veniva ora calcolato in base alla produttività); ciò 

contribuì ad un progressivo ridimensionamento della sicurezza sociale e un ritorno 

 
65 M. MATTEUCCI, op. cit., p. 13 
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alle disposizioni del 1917. Il decreto del 15 novembre 1921 abbandonava ai rischi 

sociali gli artigiani, i contadini, i commerciati ecc. tornando a coprire solo i 

lavoratori salariati, subordinando inoltre le prestazioni a dei criteri di residenza, 

durata del servizio di lavoro e iscrizione al sindacato. Per quanto riguarda i sussidi 

di disoccupazione variavano in base alla durata del lavoro svolto e a seconda della 

categoria del lavoratore, se qualificato o no; erano subordinati all’iscrizione 

all’Ufficio del lavoro e al sindacato (il disoccupato e i famigliari avevano diritto 

all’assistenza medica gratuita). Gli operai colpiti da invalidità acquisivano la 

priorità per il sussidio dopo otto anni di servizio e con almeno cinquanta anni di 

età. Le operaie e le mogli di operai percepivano un’indennità di maternità di sedici 

settimane pari a un salario completo e un contributo per il neonato, mentre le altre 

categorie di lavoratrici percepivano un sussidio ridotto.  

A partire da questo periodo la gestione delle due tipologie di sicurezza sociale 

venne separata tra le Casse assicurative, che si occupavano della protezione del 

lavoro, e le sezioni locali dell’assistenza sociale incaricate di occuparsi invece 

degli invalidi e dei disoccupati ormai privi di prospettive lavorative. La scarsa 

entità delle risorse a disposizione delle casse locali spinse alla formazione di un 

fondo di riserva centrale finanziato dalle industrie così da poter alleviare le 

difficoltà di quelle province più colpite dal problema dell’invalidità al lavoro o di 

guerra, della disoccupazione o delle epidemie e carestie (quest’ultima non tardò 

ad arrivare). «Fu proprio la carestia a risollevare la questione della previdenza 

sociale dei contadini. In caso di carestia i contadini acquisirono il diritto ad un 

sostegno a favore dell’azienda agricola, differente a seconda che si trattasse di un 

contadino povero che non era in grado di guadagnare il minimo vitale, o di un 

contadino medio, che ne aveva diritto solo nel caso di chiamata alle armi. […].  

Questa prima fase legislativa della riforma previdenziale acquisì dei tratti 

fondamentali per il suo successivo sviluppo sia dal punto di vista delle categorie 
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protette che dal punto di vista dell’organizzazione territoriale delle casse 

assicurative»66.   

Come già ricordato i provvedimenti furono più o meno inconsistenti e non 

sortirono alcun effetto benefico sulla popolazione, vennero a malapena percepiti; 

«la grande serie di decreti che seguì la rivoluzione era il prodotto di una delle 

grandi fucine in cui è stato forgiato il moderno sistema dei diritti sociali europei, 

quello che avremmo poi chiamato lo stato sociale. Siamo qui di fronte a una delle 

radici del mito sovietico in occidente – perché non credere alle sincere parole di 

chi finalmente “decretava” quanto in Europa si chiedeva da decenni? – subito 

analizzato come tragedia dai menscevichi, ben coscienti che quelle parole non 

solo erano destinate a restare tali, ma testimoni diretti del loro rapido coprire una 

realtà che si evolveva in direzione opposta»67. 

 È solo con la riforma del 1922 (e con il nuovo Codice del lavoro dello stesso 

anno) che si avvia in concreto il programma di sicurezza sociale, effettivamente 

applicato pur con i suoi vasti limiti. Le disagiate condizioni economiche 

continuarono a protrarsi per molto tempo, si consideri infatti che il fulcro delle 

rivendicazioni operaie negli anni Venti era il salario stesso e non la protezione 

sociale in caso di incapacità temporanea al lavoro. Seguirono a quella del 1922 

molteplici altre riforme le quali, anziché fungere da strumenti volti a creare le 

condizioni per raggiungere un benessere diffuso, rappresentarono dei mezzi 

pratici per lo sviluppo economico del paese. La subordinazione della sicurezza 

sociale alle istanze del progresso industriale fu un leitmotiv nelle politiche 

dell’Unione Sovietica già dagli albori della Rivoluzione, ma è negli anni Trenta 

 
66 D. CAROLI, op. cit., p. 70 
67 A. GRAZIOSI, L’evoluzione dei diritti sociali in URSS (1917-1956) in C. SORBA (a cura di), 

Cittadinanza. Individui, diritti sociali, collettività nella storia contemporanea, 2002 

<https://www.sissco.it/articoli/cittadinanza-1075/levoluzione-dei-diritti-sociali-in-urss-1917-1956-

1082/>, visitato il 4 dicembre 2020  

 

https://www.sissco.it/articoli/cittadinanza-1075/levoluzione-dei-diritti-sociali-in-urss-1917-1956-1082/
https://www.sissco.it/articoli/cittadinanza-1075/levoluzione-dei-diritti-sociali-in-urss-1917-1956-1082/
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che la situazione viene estremizzata con l’implementazione di un sistema che si 

occupava di gestire la produttività delle persone piuttosto che di proteggerle dai 

rischi sociali.  

 

2.1.3 Successivi sviluppi della sicurezza sociale in Unione Sovietica 

L’incapacità per molte industrie di provvedere al versamento dei contributi generò 

quel che si può definire “debito cronico” delle casse di assicurazione nei confronti 

degli assicurati; ciò spinse il legislatore negli anni successivi, a partire dal 1922, a 

produrre svariate riforme in materia previdenziale e assistenziale con il fine di 

affrontare il problema con più incisività e creare la struttura portante del sistema 

previdenziale sovietico. La prima riforma, del 1922, avviò l’edificazione 

dell’assetto istituzionale del sistema di protezione sociale e si fa risalire allo stesso 

anno anche la nascita dell’Unione delle Repubbliche Socialiste Sovietiche, la 

quale verrà formalizzata però solo nel 1924 con la promulgazione della 

Costituzione. Questo divario di tempo tra la riforma e la formale legittimazione 

dell’Unione potrebbe spiegare la mancanza di una regolazione dell’aspetto 

finanziario della previdenza sociale nelle sue relazioni fra organi centrali e organi 

periferici (all’interno delle repubbliche e fra queste)68. 

Negli anni Venti seguirono molte altre riforme (1923, 1924, 1926), tutte volte 

alla modellazione a livello istituzionale, ma anche normativo, della protezione 

sociale. Come già accennato la copertura di quest’ultima non si estendeva ad 

un’ampia fetta della popolazione e si affievolirono, fin quasi a scomparire, anche 

le motivazioni ideologiche che animarono gli spiriti rivoluzionari degli albori; ma 

è proprio in questi anni che l’implementazione del sistema fu effettiva e non solo 

proclamata.  

 
68 D. CAROLI, op.cit., p.82 
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La Costituzione del 1924 aveva come interesse principale la formalizzazione 

del nuovo stato federale e i diritti non ricevettero molto spazio, in particolar modo 

quelli di natura sociale, a cui non si faceva accenno. La questione dei diritti sociali 

era invece presa in considerazione dalla legislazione federale e repubblicana. 

Il codice sovietico del lavoro del 1922 è infatti il fulcro normativo del diritto 

del lavoro e rimarrà in vigore per decenni; seppur ispirato a quello precedente del 

1918 presente delle differenze sostanziali: in primis non vi si ribadisce l’obbligo 

di lavoro (esclusi i casi eccezionali come le calamità naturali o la mancanza di 

personale per adempiere ai più importanti compiti statali) e per quanto riguarda la 

protezione sociale dei lavoratori si dedica l’intero Capitolo XVII alle assicurazioni 

sociali e nei diciassette articoli vengono esposte le normative riguardanti la 

disoccupazione, la maternità, l’invalidità, l’assistenza medica ecc. e le relative 

indennità69. Va sempre ricordato come queste prestazioni non fossero all’atto 

pratico disponibili per chiunque, ad esempio molti dei diritti di cui sopra erano 

destinati ai soli operai delle città, erano perciò dei privilegi concessi, perlomeno 

formalmente, solo ad alcuni.  

«Fino alla liquidazione dell’opposizione nel 1927, almeno nel caso degli operai 

stabili (circa un 30-40% di una forza lavoro composta in larga parte da giornalieri 

e stagionali) tali diritti-privilegi ebbero un contenuto concreto. In quegli stessi 

anni gli articoli del Codice del lavoro erano, bene o male, rispettati e il sindacato 

giocava un certo ruolo nella vita di fabbrica e nell’assicurare il rispetto di quanto 

previsto dalle varie leggi»70.  

Con l’abbandono della NEP alla fine degli anni Venti e l’avvio dell’epoca 

staliniana la legislazione sociale operaia iniziò a perdere contenuti sostanziali e 

venne assoggettata alle esigenze dell’industrializzazione e anche la parziale 

 
69 Il testo del Codice e le conseguenti modifiche negli anni fino al 1945 si trovano in M. 

MATTEUCCI, op.cit. 
70 A. GRAZIOSI, op.cit. 
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autonomia sindacale in materia di difesa dei diritti degli iscritti finì per 

scomparire. 

Si attuò una modifica in negativo della normativa sulle pensioni di invalidità, 

vennero escluse dalle prestazioni per disoccupazione, malattia ecc. molte 

categorie di lavoratori e si iniziò ad utilizzare massicciamente il lavoro d’assalto, 

ossia lavoro svolto da operai pronti a fare qualsiasi cosa e a qualsiasi condizione, 

fattore che contribuì a rendere vano il sistema di protezione sociale, ma anche tutti 

i diritti acquisiti dai lavoratori, infatti «se lavorare dodici ore e non otto diventava, 

appunto, “una questione di onore ed entusiasmo”, che si poteva far passare per 

una richiesta volontaria della forza lavoro, è evidente che tutte le disposizioni e le 

statistiche sull’orario di lavoro diventavano pura forma»71. 

Nel 1936 fu promulgata una nuova Costituzione, rimasta in vigore fino al 1977, 

di impostazione molto più democratica della precedente. Vi si ristabilisce il 

mantra «chi non lavora, non mangia» e lo si integra con «da ciascuno secondo le 

sue capacità, a ciascuno secondo il suo lavoro» (art.12). Sorvolando sui contenuti 

generali della legge, ci concentriamo sul capitolo X, “Diritti ed obblighi 

fondamentali dei cittadini”. Qui, per la prima volta in URSS, troviamo sanciti 

costituzionalmente dei diritti di sicurezza sociale. All’articolo 118 si stabilisce 

che: «i cittadini dell’URSS hanno diritto al lavoro, cioè diritto di ricevere un 

lavoro garantito e retribuito secondo la quantità e la qualità [delle loro 

prestazioni]. Il diritto al lavoro è assicurato dall’organizzazione socialista 

dell’economia nazionale, dall’aumento incessante delle forze produttive della 

società sovietica, dall’eliminazione della possibilità di crisi economiche e dalla 

liquidazione della disoccupazione». Articoli successivi sanciscono il diritto al 

riposo (art.119) e all’istruzione (art.121); l’articolo 120 invece stabilisce che «i 

cittadini dell’URSS hanno diritto all’assistenza materiale durante la vecchiaia, 

nonché in caso di malattia e di perdita della capacità lavorativa. Questo diritto è 

assicurato dall’ampio sviluppo dell’assicurazione sociale degli operai e degli 

 
71 A. GRAZIOSI, op.cit 
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impiegati a carico dello Stato, dall’assistenza medica gratuita ai lavoratori, e 

dall’ampia rete di stazioni di cura messa a disposizione dei lavoratori»72. 

La Costituzione del ’36 è formalmente un documento anticipatore delle 

costituzioni occidentali del dopoguerra in tema di sicurezza sociale e disegna un 

quadro idilliaco per i cittadini ma, nella pratica, si dovranno attendere anni per 

vedere implementato un vero sistema di welfare, infatti negli anni precedenti e 

successivi alla promulgazione della legge fondamentale i diritti erano piuttosto dei 

privilegi riservati ad alcuni, concessi a seconda della struttura della gerarchia dei 

diritti articolata per città, regioni, tipo di industria. Si pensi al diritto alla pensione 

costituzionalmente sancito che però escludeva i lavoratori dei kolchozy (circa il 

70% della popolazione all’epoca) o il diritto all’istruzione ostruito da, per 

esempio, forti sbarramenti per l’ingresso nelle università e nei licei73. Non meno 

importante a questo proposito è la constatazione della compresenza, negli stessi 

anni, di una Costituzione ampiamente democratica e socialista e di una feroce 

repressione (ricordata come “terrore staliniano”).  

Il sistema di protezione sociale sovietico elaborato tra le due guerre è un 

esempio interessante da prendere in considerazione per analizzare il processo di 

creazione di una diversa società che, potenzialmente, avrebbe potuto creare una 

nuova tipologia di relazione tra Stato, società e istituzioni. Ha rivelato però forti 

contraddizioni e avversione verso un tipo di sicurezza sociale fondata sul 

riconoscimento dei diritti del cittadino. È chiaro che molti dei diritti 

socioeconomici sovietici, anche nell’epoca post-staliniana, siano frutto delle 

caratteristiche della struttura economica e amministrativa del sistema sovietico 

stesso e non siano tanto il risultato dell’applicazione di veri e propri diritti. 

 
72 P. BISCARETTI DI RUFFIA, G. CRESPI REGHIZZI, op.cit., p.460 ss. 

<http://www.dircost.unito.it/cs/pdf/19361205_urssCostituzione_ita.pdf> 
73 A. GRAZIOSI, op.cit 

http://www.dircost.unito.it/cs/pdf/19361205_urssCostituzione_ita.pdf
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Non ci inoltreremo nelle profondità della sicurezza sociale sovietica negli anni 

a seguire poiché il fulcro del nostro interesse sono le origini della stessa, ma è 

interessante ricordare un aneddoto relativo ai primi anni Trenta: i coniugi Webb, 

economisti e importanti rappresentanti del movimento operaio internazionale, 

durante un viaggio in URSS nel 1932 furono piacevolmente impressionati dal 

portentoso apparato di protezione sociale garantito ai lavoratori sovietici - leali 

collaboratori tramite il loro sudore all’edificazione di una nuova società - di cui 

invece erano privi i lavoratori dei paesi capitalisti. Ovviamente la propaganda 

sovietica era riuscita a dare il meglio di sé e a offuscare le falle del sistema, ma il 

racconto dei Webb influenzò non poco il rapporto che Beveridge presentò nel 

1942, il quale a sua volta condizionò molti dei programmi di sicurezza sociale dei 

paesi occidentali nel secondo dopoguerra74. 

 

 

 

 

 

 

 

 
74 D. CAROLI, R. WILLIAMS, art.cit. 
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2.2 LA REPUBBLICA DI WEIMAR (1918-1933) 

Già prima dell’armistizio con gli Alleati la classe operaia tedesca, di concerto 

con il movimento di opposizione alla guerra, insorse contro il Kaiser Guglielmo II 

il quale il 9 novembre 1918 abdicò; il cancelliere Max Von Baden (capo del 

governo formato il mese precedente, di cui facevano parte anche membri della 

socialdemocrazia - SPD) si dimise e demandò i propri poteri al leader del partito 

socialdemocratico Friedrich Ebert. 

Il moto rivoluzionario prese avvio nella zona portuale di Kiel quando, alla 

richiesta dell’ammiragliato di un ultimo tentativo di attacco contro la flotta 

inglese, seguì l’ammutinamento dei marinai. La rivolta dei soldati e dei lavoratori 

non fu alimentata solo dalla fame e dall’opposizione alla guerra, ma anche dalla 

forte contestazione alla gestione politica, autoritaria e antidemocratica, 

dell’impero; le masse operaie in rivolta occuparono il centro di Berlino e si 

organizzarono in consigli sul modello dei soviet russi. A seguito dell’abdicazione 

del kaiser e dell’aggravarsi della situazione venne proclamata la Repubblica e il 

potere politico si concentrò nelle mani degli organi saliti alla ribalta con la 

rivoluzione, ossia i Consigli degli operai e dei soldati e il governo provvisorio da 

essi sostenuto, il Consiglio dei commissari del popolo. Il nuovo governo era però 

avversato dagli spartachisti (l'ala sinistra della USPD, il partito socialdemocratico 

indipendente, guidata da Rosa Luxemburg e Karl Liebknecht); i socialisti 

maggioritari riuscirono ad imporsi ed Ebert, eletto provvisoriamente presidente 

del Reich, indisse le elezioni per l’Assemblea Nazionale che avrebbe redatto una 

costituzione; così facendo il movimento rivoluzionario venne marginalizzato75.  

Fin dagli inizi dell’epoca bismarkiano-guglielmina, tra i movimenti anarco-

comunisti e il partito della socialdemocrazia era in atto un conflitto a bassa 

 
75 Cfr. G. ARRIGO, Teorie e ideologie politiche e sindacali nella Repubblica di Weimar. Dalla 

“democrazia consiliare” alla “democrazia economica”, URL: 

http://www.reteavvocatilavoro.it/PAGES/MAIN.ASPX?IDCT=9&IDC=247&LAN=1, visitato il 

18 novembre 2020 

http://www.reteavvocatilavoro.it/PAGES/MAIN.ASPX?IDCT=9&IDC=247&LAN=1
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intensità e i liberali e i cattolici ben sapevano che i socialdemocratici, dopo tanti 

anni di opposizione, non avrebbero mancato di cogliere l’occasione per governare 

e che non avrebbero esitato a usare violenza contro gli Spartachisti, inclini 

all’instaurazione di una repubblica di tipo sovietico (proprio per reprimere i 

comunisti, i socialdemocratici stringeranno infatti alleanza con i Freikorps)76.  

Non solo la socialdemocrazia, ma anche i sindacati non vedevano di buon 

occhio il modello sovietico e sostenevano l’esigenza di un socialismo 

repubblicano basato su un modello democratico rappresentativo e non sui 

Consigli.  

La componente rivoluzionaria dei Consigli dei lavoratori venne placata dallo 

storico patto politico-sociale che fu stipulato tra la socialdemocrazia e il grande 

capitale, l’accordo Stinnes-Legien del 15 novembre 1918 (dai nomi dei firmatari: 

Hugo Stinnes, uno dei massimi rappresentanti della grande industria, e Carl 

Legien, presidente della confederazione sindacale ADGB).  

Con tale accordo i sindacati vennero riconosciuti e gli imprenditori si 

impegnarono ad accettare la contrattazione collettiva come fonte per la 

regolazione delle condizioni di lavoro e del salario. Le parti assurgevano a 

esclusive titolari della contrattazione collettiva, nel contesto di un sistema di 

“comunità di lavoro” (Arbeitsgemeinschaft), basata sull’egualitaria rappresentanza 

degli interessi. L’accordo permise ai sindacati di ottenere anche il riconoscimento 

di alcune delle rivendicazioni delle masse operaie in rivolta come la giornata 

lavorativa di otto ore, i contratti collettivi, l’arbitrato e i sussidi di disoccupazione; 

dal canto loro i sindacati si impegnavano a porre fine agli scioperi selvaggi e ad 

arginare l'influenza dei Consigli77.  

 
76 A. RUSSO, Un’altra Weimar è possibile? In: “L’uniforme e l’anima. Indagine sul vecchio e 

nuovo fascismo”, Action30, 2009, p.19, URL: https://www.archeologiafilosofica.it/wp-

content/uploads/2019/03/altra-weimar.pdf, visitato il 29 ottobre 2020 
77 Cfr. G. ARRIGO, art.cit. 

https://www.archeologiafilosofica.it/wp-content/uploads/2019/03/altra-weimar.pdf
https://www.archeologiafilosofica.it/wp-content/uploads/2019/03/altra-weimar.pdf
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«Con il patto sociale la classe operaia organizzata weimariana entra 

nel sistema rinunciando ad usare lo sciopero come strumento 

immediatamente eversivo politicamente, diventa parte del processo 

economico capitalistico corretto da forme di sozialpolitik e politica 

salariale istituzionalmente controllata»78.  Questi elementi saranno alla 

base della politica sociale nel corso dell’esistenza della Repubblica, 

incentrata su un forte intervento dello stato. «Non a caso la 

dissoluzione della democrazia weimariana coinciderà con lo 

smantellamento di tale politica sociale»79.  

Come già anticipato nell’introduzione al capitolo, con il 1918 tramonta 

definitivamente l’atteggiamento astensionista dello stato e il laissez faire lascia 

spazio ad un massiccio interventismo statale nella disciplina dei rapporti privati, 

soprattutto in quelli di lavoro.  

L'avvento della Repubblica di Weimar costituì il superamento del diritto del 

lavoro prerivoluzionario; precedentemente il diritto del lavoro era un ramo del 

diritto privato, disciplinato da contratti individuali e lo stato - ad esclusione di 

interventi per proibire le forme di organizzazione dei lavoratori - rimaneva fuori 

dalla disciplina dei rapporti di lavoro.  

La percezione della questione a livello sociale e giuridico iniziò a mutare, il 

lavoratore veniva ora riconosciuto in una posizione di inferiorità economica e 

giuridica rispetto al datore di lavoro, per cui l'intervento della legge si riteneva 

necessario per compensare le illibertà e le disuguaglianze insite nel contratto 

individuale di natura privata.  La legge, elevata a pacificatore fra le classi sociali, 

e la libertà di organizzazione sindacale sarebbero state, nel disegno weimariano, 

 
78 G.E. RUSCONI, La crisi di Weimar. Crisi di sistema e sconfitta operaia. La fine di una 

democrazia, Einaudi, Torino, 1977, p.38 
79 Ibid. 
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gli strumenti per bilanciare il maggiore potere contrattuale del datore rispetto a 

quello del lavoratore.  

Si apre dunque con la Repubblica di Weimar un nuovo capitolo per lo Stato e 

per le sue funzioni; esso assume un ruolo attivo nel processo redistributivo e si fa 

garante non di una libertà individuale e vaga, ma di una libertà fondamentale 

basata sull’effettiva applicazione del principio di uguaglianza.  

Questo mutato atteggiamento dello Stato tedesco nei confronti dei rapporti 

sociali ed economici venne ispirato fortemente dal lavoro del giurista Hugo 

Sinzheimer, che nel 1919 era tra i relatori alla Commissione economica 

dell’Assemblea costituente e, in quanto stretto collaboratore di H. Preuß80, 

contribuì alla progettazione di quello “Stato popolare” che funge da pilastro della 

Costituzione di Weimar; proprio le posizioni e gli scritti di Sinzheimer posero le 

basi per lo sviluppo giuridico e politico di una vera e propria scienza giuslavorista, 

indipendente dal diritto privato. Già negli anni precedenti alla Repubblica egli 

sosteneva l’esigenza dei contratti collettivi: ispirato da Marx per quanto riguarda 

la concezione del contratto di lavoro come fonte di disuguaglianza tra datore e 

lavoratore, aveva anche ereditato da F. Lassalle la fiducia nella possibilità di 

inserire nel sistema democratico il conflitto sociale in forma di contratto. Egli 

stesso scrive:  

«la precedente regolamentazione del lavoro, quella di diritto delle 

obbligazioni, non viene con ciò eliminata ma viene integrata e al 

tempo stesso circoscritta. Il potere sociale della proprietà privata sui 

mezzi di produzione rimane intatto. Ma con la 

regolamentazione di diritto del lavoro si crea una consapevole linea di 

confine nell'esercizio di questo potere sociale il quale prima non 

 
80 Hugo Preuß (o Preuss) fu il redattore della prima bozza della Costituzione e, nonostante 

molte delle sue proposte iniziali vennero rigettate, il testo finale fu fortemente plasmato dalle sue 

idee.  
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conosceva limiti»81. O ancora, sull’importanza della contrattazione 

collettiva e sul coinvolgimento delle parti: «Come si può pensare che 

la legge riesca a dominare questa infinita multiformità, questo 

mutamento che si compie di giorno in giorno, di ora in ora, senza 

agire come ostacolo e catena, anziché come tecnica ausiliaria al suo 

servizio? Se dunque la burocrazia e la casistica non devono annientare 

l’energia e la policromia della nostra vita dobbiamo chiamare le forze 

sociali stesse a concorrere alla creazione del diritto e autorizzare il 

loro oggettivo effetto giuridico82».  

Sinzheimer anticipa la discussione sul diritto del lavoro, ma anche sui diritti 

fondamentali, che avrà luogo anni dopo durante l’elaborazione della Costituzione 

ad opera dell’Assemblea.  

La teoria di Sinzheimer divenne uno dei cardini del progetto costituzionale e 

della strategia politica stessa della SPD; tale teoria abbracciava infatti due degli 

obiettivi politici principali della socialdemocrazia, ossia la rifondazione delle basi 

sociali della nuova Repubblica e la conciliazione del rapporto tra lo Stato e il 

movimento operaio. «Il tutto entro le regole di quella concezione pluralista dello 

Stato che sarebbe stata posta a base del sistema weimariano. Come è noto la teoria 

pluralista che trovò in Preuß il maggiore rappresentante, aspirava a superare non 

solo il tradizionale dualismo fra governanti e governati, proprio dello Stato 

assoluto, ma anche le angustie dell’individualismo rappresentativo del 

costituzionalismo liberale»83. 

 
81 H. SINZHEIMER, La democratizzazione del rapporto di lavoro (1928), in G. VARDARO e G. 

ARRIGO (a cura di), Laboratorio Weimar. Conflitti e diritto del lavoro nella Germania prenazista, 

Edizioni Lavoro, Roma, 1982, p.57 
82 S. MEZZADRA, Lavoro e Costituzione nel laboratorio Weimar. Il contributo di Hugo 

Sinzheimer, «Scienza & Politica. Per Una Storia Delle Dottrine», vol. 12, n. 23, 2010, p.30, doi: 

10.6092/issn.1825-9618/2870, visitato il 27 ottobre 2020 
83 G. VARDARO, G. ARRIGO (a cura di), Laboratorio Weimar. Conflitti e diritto del lavoro nella 

Germania prenazista, Edizioni Lavoro, Roma, 1982, p.15. Si vedano anche le pagine 11-15 per 

quanto fin qui esposto. 
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In seno all’Assemblea costituente, riunitasi a Weimar dal febbraio 1919 ed 

eletta a suffragio universale maschile e femminile, la maggioranza era costituita 

da una coalizione dei tre partiti più rilevanti numericamente (socialdemocratici, 

centro e democratici) che, per quanto portatori di concezioni divergenti tra loro, 

trovarono un naturale punto di incontro nella comune opposizione sia agli 

estremisti di destra (tedesco nazionali e populisti) sia agli estremisti di sinistra; 

tale coalizione di maggioranza fu di certo la principale direttrice dei lavori della 

Costituente, ma non mancarono di apportare contributi anche gli altri partiti, 

specie di destra84.  

La composizione poliedrica dell’Assemblea condusse a una politica del 

compromesso che permeò l’intera, fragile esistenza della Repubblica e, come 

vedremo di seguito, anche la stessa Costituzione. Il carattere compromissorio e di 

mediazione si estende a tutta l’esperienza repubblicana; l’espressione “democrazia 

contrattata” che viene usata per definire l’esperienza weimariana sta a significare 

che «la forma istituzionale democratica invece di essere il quadro politico 

accettato entro cui si muovono e competono le forze sociali, diventa essa stessa 

oggetto di contrattazione permanente»85. 

Qui di seguito procediamo con un approfondimento sulla Costituzione e la sua 

innovatività e sulla grande attenzione che per la prima volta in una legge 

fondamentale viene rivolta ai diritti sociali. Come spesso si fa notare, 

«nell’Europa degli anni Venti, la Repubblica di Weimar è una profezia di futuro, 

forse persino troppo avventata per le sue possibilità reali di dispiegamento. Fuor 

di metafora, essa prefigura i caratteri di fondo del welfare state del secondo 

dopoguerra e contiene gli archetipi di quella democrazia che si affaccerà in 

Europa solo dopo la notte dei totalitarismi»86.  

 
84 C. MORTATI (a cura di), La Costituzione di Weimar, Sansoni Firenze, Roma,1946, p.14 
85 G.E. RUSCONI, op.cit., p.30 
86 A. RAPINI, op.cit., p. 38 
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Non mancheremo di approfondire inoltre le incrinature del sistema e la fragilità 

sostanziale della Costituzione la quale, nata per legittimare la contraddittoria 

rivoluzione del novembre 1918, finì per condividerne il destino: «come 

quest'ultima fu una rivoluzione mancata, così la Costituzione fu, secondo la 

notissima definizione di Kirchheimer, “una costituzione senza decisione”»87.  

 

2.2.1 La Costituzione di Weimar (1919)  

Come già ricordato, fino alla Prima guerra mondiale le legislazioni riguardanti 

le prime forme di protezione del lavoro e di sicurezza sociale erano svincolate da 

obblighi di natura costituzionale. Con la Costituzione tedesca del 1919 si superano 

invece per la prima volta le impostazioni delle carte liberali ottocentesche – 

precedute dalle solenni Dichiarazioni e contenenti brevi articoli sui diritti e doveri 

dei cittadini che avevano il mero scopo di garantire la libertà e l’autonomia del 

singolo – e si inaugura la stagione delle carte novecentesche, caratterizzate 

dall’interventismo statale quale strumento per implementare sul piano pratico gli 

ideali di solidarietà e giustizia sociale.  

Con la legge fondamentale di Weimar ci si riaggancia alle esperienze passate 

analizzate nel capitolo precedente, chimere nel panorama politico e giuridico 

dell’epoca88; l’Assemblea nazionale, nel lavoro di redazione costituzionale «si 

collocava nel solco di quella tradizione ideale che già durante la Rivoluzione 

francese coi diritti fondamentali, non voleva solo difendere i diritti di libertà del 

singolo verso lo Stato limitandone l’attività, ma anche affidare allo Stato compiti 

sociali per la sicurezza dei cittadini»89. Nell’era del nuovo statualismo si tenta di 

saldare i diritti di cittadinanza con i nuovi diritti sociali; la tutela di condizioni 

 
87 G. VARDARO, G. ARRIGO (a cura di), op.cit., p.16 
88 Come fa notare C. Mortati a p. 59, «la coincidenza tra l’audacia delle statuizione nel campo 

sociale e la brevità della durata non è accidentale».  
89 G.A. RITTER, op.cit., p. 112 
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minime di esistenza dai rischi del gioco politico e del libero mercato viene dunque 

costituzionalizzata ed elevata al di sopra delle legislazioni.  

Ciò che distacca maggiormente la Costituzione weimariana dalle precedenti è 

infatti il  

«superamento del principio individualistico e l’affermazione della 

priorità del sociale. Le timide affermazioni di alcune costituzioni 

dell’800 […], diventano qui sistema spiegato, imperniato intorno a tre 

concorrenti principi direttivi: e cioè, anzitutto, subordinazione in 

genere dell’attività singola socialmente rilevante a finalità di interesse 

collettivo; in secondo luogo la sostituzione di una concezione 

sostanziale di uguaglianza a quella vigente in precedenza, puramente 

formale; infine l’intervento dello stato o di organi pubblici nella 

funzione della produzione, allo scopo di renderla più efficiente, ed 

altresì promuovere una più giusta distribuzione della ricchezza fra le 

classi che danno ad essa vita»90.  

La parte più innovativa della Costituzione è senza dubbio la seconda, dedicata 

ai diritti e doveri fondamentali dei tedeschi (titolo che rimanda alla sfortunata 

Costituzione di Francoforte del 1849) dove, l’espansione del catalogo dei diritti – 

a quelli più tipici di stampo liberale si affiancarono quelli sociali – riflette il 

radicale mutamento della concezione delle costituzioni e del rapporto tra stato e 

società civile. È proprio da questa prospettiva che si può considerare il progetto 

weimariano il punto di snodo decisivo del costituzionalismo novecentesco91.  

Furono proprio le disposizioni inerenti alla dimensione economico-sociale a 

fomentare un vivace dibattito politico e anche giuridico; già da quella prima 

 
90 C. MORTATI, op.cit., p.59 
91 P. RIDOLA, La Costituzione della Repubblica di Weimar come “esperienza” e come 

“paradigma”, «Rivista AIC», n.2/2014, 4 aprile 2014, p.15 URL: 

https://www.rivistaaic.it/it/rivista/ultimi-contributi-pubblicati/paolo-ridola/la-costituzione-della-

repubblica-di-weimar-come-esperienza-e-come-paradigma, visitato il 5 novembre 2020  

https://www.rivistaaic.it/it/rivista/ultimi-contributi-pubblicati/paolo-ridola/la-costituzione-della-repubblica-di-weimar-come-esperienza-e-come-paradigma
https://www.rivistaaic.it/it/rivista/ultimi-contributi-pubblicati/paolo-ridola/la-costituzione-della-repubblica-di-weimar-come-esperienza-e-come-paradigma
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esperienza della Costituente si poteva intravvedere il carattere compromissorio tra 

posizioni spesso inconciliabili che accompagnerà la Repubblica fino alla sua fine.   

Nel progetto iniziale stilato da Preuß non si faceva accenno ai nuovi diritti, fu il 

governo a spingere per un ampliamento delle categorie di diritti da includere nel 

testo; in special modo la pressione arrivò dalla socialdemocrazia - desiderosa 

perlopiù di consacrare una forma di compromesso sociale che respingesse i vecchi 

privilegi di classe del liberalismo occidentale, ma allo stesso tempo anche la 

dittatura del proletariato di stampo sovietico – e dal centro, interessato 

maggiormente a far sì che si garantisse la libertà confessionale92.  

All’indomani del patto Stinnes-Legien, in una situazione di equilibrio tra le 

classi sociali, la Costituzione non poteva che rappresentare un compromesso (o 

forse l’impossibilità di raggiungerlo93): da qui l’origine dell’ambiguità 

contraddittoria di alcune disposizioni e principi tra loro contrapposti (soprattutto 

riguardo gli assetti economici del paese) sostenuti da correnti di pensiero 

antagoniste. Nel testo della legge finirono per confluire le diverse anime della 

Costituente: tendenze sovietiste e rivoluzionarie e monarchico-conservatrici, così 

come le tensioni fra il centro cattolico, i liberali progressisti protestanti e la 

socialdemocrazia. Ne derivò una costituzione in bilico tra tradizione e spinte alla 

modernizzazione 94.  

L’ostacolo principale da sormontare per trovare una soluzione costituzionale 

coerente con tutte le diverse anime di cui sopra, fu costituito dalla disciplina dei 

rapporti di lavoro e di quelli della produzione e distribuzione dei beni economici. 

«Il collegamento fra diritto del lavoro e Costituzione non nasceva insomma 

solo dal pur consistente numero di disposizioni costituzionali in materia 

giuslavorista.  Quell’ intreccio era innanzitutto spirituale, nel senso che nel diritto 

 
92 C. MORTATI, op.cit., p.51 
93 G. VARDARO, G. ARRIGO (a cura di), op.cit., p.17 
94  Cfr. P. RIDOLA, art.cit., p.16 
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del lavoro più che altrove si rivelano le molte anime del costituzionalismo tedesco 

e la difficoltà di integrarle fra loro»95.  

Notiamo come nel testo della legge, fin da subito, nella prima parte del testo – 

al capo I – si legittima costituzionalmente l’intervento statale nella realtà 

socioeconomica; all’articolo 7 si statuisce la competenza legislativa esclusiva del 

Reich per: la cura dei poveri e dei senzatetto (punto 5), per la politica della 

popolazione, l’assistenza per la maternità, i lattanti, i fanciulli e la gioventù (punto 

7);  per il diritto del lavoro, l’assicurazione e la protezione degli operai ed 

impiegati, nonché il collocamento dei lavoratori (punto 9). Nell’articolo 9 si 

dispone invece che dove si manifesti il bisogno di una regolamentazione 

uniforme, il Reich ha potere legislativo nella cura del benessere pubblico (die 

Wohlfahrtspflege).  

Analizziamo ora i contenuti più rilevanti della seconda parte della Carta, 

soffermandoci sulle disposizioni inerenti alla sicurezza sociale. 

Il capo V, dedicato alla vita economica, esordisce con l’articolo 151 che 

afferma: «l’ordinamento della vita economica deve corrispondere alle norme 

fondamentali della giustizia e tendere a garantire a tutti un’esistenza degna 

dell’uomo. In questi limiti è da tutelare la libertà economica dei singoli». Articolo 

che sancisce la preponderanza del collettivo rispetto all’individuale posta dai 

costituenti a fondamento della dimensione sociale della nuova Repubblica; così 

come ribadito dall’articolo successivo che afferma l’obbligo di «dirigere la libertà 

contrattuale ad intenti sociali». Numerose sono le disposizioni inerenti al lavoro (e 

alla sua difesa, dando il via alla nascita della moderna disciplina giuslavorista), di 

chiara ispirazione sinzheimeriana: l’articolo 157 promuove il lavoro a 

protagonista della politica nazionale, affermando che «il lavoro è posto sotto la 

speciale protezione del Reich. Il Reich provvede a rendere unitario il diritto del 

lavoro». Segue, all’articolo 159, la garanzia della libertà di coalizione per la 

 
95 G. VARDARO, G. ARRIGO (a cura di), op.cit., p.18 
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conservazione e lo sviluppo delle condizioni di lavoro ed economiche, 

riconfermata dall’articolo 165, che aggiunge anche l’esigenza della 

compartecipazione di tutti gli interessi alla creazione del sistema sociale: «gli 

operai ed impiegati debbono collaborare con gli imprenditori per la 

determinazione delle condizioni di impiego e di lavoro e per lo sviluppo 

economico complessivo delle energie produttive. Le organizzazioni delle due 

categorie ed i contratti da esse stipulati sono giuridicamente riconosciuti». 

Elemento per noi di maggiore rilevanza è la consacrazione costituzionale anche 

di disposizioni in materia assistenziale e previdenziale; in primo luogo, l’articolo 

161 così recita: «il Reich organizza con la congrua partecipazione degli assicurati, 

un unitario sistema assicurativo allo scopo di tutelare la salute e la capacità di 

lavoro, di proteggere la maternità e di prevenire le conseguenze economiche della 

vecchiaia, delle malattie e degli incidenti della vita». La protezione della 

maternità riceve una doppia menzione, poiché già all’articolo 119 vi si dice che 

essa ha diritto alla protezione e all’assistenza dello Stato (nell’ambito di un 

articolo dedicato alla famiglia e al matrimonio). È evidente la netta differenza 

rispetto alle precedenti politiche bismarckiane, dove la concessione dall’alto di 

assicurazioni sociali era intesa come compensazione alla mancanza di diritti 

politici e volta al contenimento del movimento operaio, mentre qui le 

rivendicazioni dal basso elevano la protezione sociale e del lavoro a protagonista 

della politica. L’articolo 162 garantisce che il Reich sosterrà quelle 

regolamentazioni internazionali del lavoro che assicurino un minimo di diritti 

sociali comuni a tutta la classe lavoratrice e l’articolo 163 affianca al principio di 

supremazia del collettivo sull’individuale anche il principio della sicurezza 

sociale, affermando che «ogni tedesco, pur conservando la sua libertà personale, 

ha il dovere morale di impiegare le sue energie spirituali e corporee in modo da 

riuscire utile alla collettività. Ad ogni tedesco deve essere data la possibilità di 

poter provvedere al proprio sostentamento con il suo lavoro produttivo. Ove egli 

non si possa procurare una occupazione adatta, deve essere provveduto a quanto è 
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necessario al suo sostentamento». Viene qui sancito implicitamente un obbligo 

per lo Stato di sostenere anche i disoccupati. 

Il principio di uguaglianza sostanziale viene legittimato da questi articoli sopra 

esposti: non solo uguaglianza di fronte alla legge come prevedevano i testi 

costituzionali ottocenteschi, ma anche un’uguaglianza concreta creata 

dall’intervento statale volto a «pareggiare il punto di partenza (come dicono gli 

inglesi)96». Ritroviamo il principio guida dell’uguaglianza sostanziale anche in 

altri ambiti non direttamente inerenti al lavoro, come nelle disposizioni 

sull’istruzione (obbligo e gratuità dell’istruzione pubblica all’art. 145 e ss.) e sull’ 

esigenza abitativa (art.155: «la ripartizione ed utilizzazione delle terre sono 

controllate con lo scopo di impedire gli abusi e di assicurare ad ogni tedesco 

un’abitazione sana, ed a tutte le famiglie tedesche, specie a quelle numerose, una 

casa ed un patrimonio familiare corrispondenti ai loro bisogni»).  

Un ampio spazio è dedicato alle modalità di partecipazione alla gestione 

dell’economia e della produzione da parte dello Stato e all’inclusione della forza 

lavoro nella stessa, responsabilizzando gli operai in seno a un sistema di Consigli 

di fabbrica e locali. Sulla scia delle teorie di Sinzheimer, «si cercava di creare un 

sistema che consentisse la cooperazione all’opera di trasformazione sociale delle 

stesse forze addette alla produzione, onde evitare che essa rimanesse affidata 

all’opera esclusiva di organi statali, lontani dalla conoscenza effettiva dei 

problemi da regolare»97. L’obiettivo di fondo era coniugare la democrazia 

politica, con una più sostanziale democrazia economica.  

Non ci dilungheremo sulle disposizioni riguardanti i Consigli e la successiva 

mancata adozione di tali forme di organizzazione, o sulla potenziale 

socializzazione implementabile dallo Stato; basti ricordare che l’attuazione di una 

vera trasformazione del vecchio sistema capitalistico non avvenne mai e che «il 

 
96 C. MORTATI, op.cit., p. 63 
97 C. MORTATI, op.cit., p.65 
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tentativo di “desacralizzare” i principi liberali tipici del capitalismo98» non si 

concretizzò, così come fallì il tentativo di istituzionalizzare il conflitto sociale 

assorbendolo all’interno dello Stato. Le proposte per l’innovazione della struttura 

sociale preesistente, anche se accettate in forma teorica nella Costituzione, 

vennero fortemente ostracizzate dalle classi detentrici del capitale; va anche 

sottolineato come i piani innovatori proposti dai partiti di sinistra siano stati 

perlopiù improvvisati, sulla scia della pressione esercitata dai sollevamenti e dagli 

scioperi di massa. 

Nonostante gli obiettivi socialmente e politicamente avanzati posti alla base del 

testo costituzionale, questo scontò le complicazioni economiche e politiche del 

periodo storico; la Costituzione e la stessa Repubblica furono logorate dalle 

difficili condizioni esterne ed interne: debiti di guerra insormontabili (almeno fino 

all’implementazione del Piano Dawes), instabilità politica e rotture all’interno 

delle coalizioni (in quattordici anni di esistenza della Repubblica si susseguirono 

18 governi), inflazione, disoccupazione, la dura opposizione della vecchia élite 

pronta a riemergere non appena ne avesse avuto l’occasione. 

 L’insieme di queste variabili ostacolò la realizzazione degli elementi più 

innovatori del progetto weimariano e la Costituzione si rivelò un disegno 

puramente formale. Infatti, le disposizioni costituzionali rimasero a livello 

programmatico, non potendo essere realizzate giudizialmente: la loro 

formulazione non implicava una immediata vincolatività e la loro 

implementazione non fu sostenuta dalla legislazione ordinaria e dalla pratica 

amministrativa.  

«Il successo di una costituzione non può essere affidato ai programmi che essa 

contiene, bensì all’efficienza dei congegni che essa riesca a porre in essere onde 

assicurare il mantenimento di un certo equilibrio sociale. È indispensabile fare 

 
98 G. ARRIGO, art.cit. 
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aderire il sistema dei rapporti previsti dalla costituzione con la configurazione 

effettiva della sottostante tessitura sociale»99. 

 Molte delle proclamazioni innovative inserite nel testo della carta 

costituzionale non furono considerate come oggetto di immediata realizzazione, 

ma come oggetto di una potenziale riforma rimandata al futuro indeterminato. 

Come affermò K. Korsch, l’elenco di diritti e posizioni soggettive inserite in 

Costituzione, «non si sa bene se creano diritto positivo o sono principi direttivi per 

la legislazione futura o in genere soltanto espressione di concezioni politiche e 

sociali»100. 

Contribuì all’inibizione della carica innovatrice della Costituzione anche 

l’atteggiamento controrivoluzionario della giurisprudenza; la mancata previsione 

di un organo di giustizia costituzionale permise alla magistratura di assumere la 

funzione di controllo costituzionale sulla legislazione, così da chiamare a sé un 

enorme potere, tale da riuscire ad alterare il contenuto della legge e ad 

assoggettare il sistema sociale ad un nuovo ordine di valori. Otto Kahn-Freund 

sostenne che la magistratura si sostituì al conflitto di lavoro tramite l’opera della 

Corte del lavoro del Reich (RAG), riuscendo a stravolgere i principi stessi del 

diritto del lavoro. Quest’ultimo perdeva la funzione di strumento per 

l’emancipazione della classe operaia poiché, nelle mani del RAG, si distaccò dalle 

teorie sinzheimeriane e divenne un mezzo dello Stato per neutralizzare il conflitto 

di classe e per proteggere il singolo lavoratore; divenne dunque un mero 

strumento della burocrazia, «finalizzato ad un ideale pacificatore piccolo 

borghese101». Anche per quanto riguarda l’assistenza sociale si nota una tendenza 

della giurisprudenza  

 
99 C. MORTATI, op.cit., p.81 
100 K. Korsch citato in G. VARDARO, G. ARRIGO (a cura di), op.cit., p.17 
101 O. KAHN-FREUND, L’ideale sociale della Corte del lavoro del Reich (1931), in G. 

VARDARO, G. ARRIGO (a cura di), op.cit., pp. 216-217 
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«disciplinatrice, pacificatrice, romantico-disciplinare e burocratica» 

che «si collega ad un atteggiamento di compassione sociale per i 

bisogni dell'uomo individualmente preso. [...] Il 

RAG percepisce interamente il bisogno di protezione sociale e 

respinge ogni forma di manchesterismo di stampo liberale ed ogni 

concetto di indiscriminato egualitarismo. Va però detto 

che questo atteggiamento protettivo ha connotazioni di tipo 

meramente paternalistico e si rivolge al singolo individuo. 

Il RAG intende alleviare la sofferenza del singolo ma ostacola la 

classe oppressa quando questa tenta di farsi strada attraverso la 

propria azione»102. 

Anche F. Neumann sottolineò un orientamento borghese della giurisprudenza 

del RAG, trovandola intrisa di compassione sociale; quest’ultima, però, agisce a 

discapito della valorizzazione dei principi collettivi. Tale 

inclinazione è espressa in special modo nella giurisprudenza in materia di 

protezione dei lavoratori invalidi o anziani103.  

Per completare il quadro procediamo con l’approfondire quali sono state 

effettivamente le politiche sociali attinenti alla sicurezza sociale implementate 

durante i quattordici anni dell’esistenza della Repubblica e come si è sviluppato 

nel tempo il rapporto, centrale nella narrazione del periodo weimariano, tra le 

parti sociali in causa.  

 

 
102 Ivi, p.205 
103 F. NEUMANN, Il significato politico e sociale della giurisprudenza dei tribunali del lavoro 

(1929), G. VARDARO, G. ARRIGO (a cura di), op.cit., p.153 
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2.2.2 Sozialpolitik  

Generalmente si tende a suddividere la vita della Repubblica di Weimar in 

quattro fasi, quella iniziale dell’inflazione (corrispondente ai primi anni postbellici 

fino al 1923), seguita dalla razionalizzazione (ossia gli anni in cui il potere 

industriale riprende il sopravvento affossando alcune delle conquiste operaie 

ottenute dopo la guerra), la stabilizzazione e infine, dopo il 1929, crisi e 

deflazione. La prima fase, nonostante le stringenti condizioni economiche imposte 

dalle riparazioni di guerra e dall’inflazione, è il periodo in cui maggiormente 

vengono applicate e amplificate le concessioni del patto Stinnes-Legien. È proprio 

in questi anni che le lotte sindacali e operaie si intensificarono, riuscendo così ad 

ottenere una politica salariale nazionale e una concreta partecipazione alla vita 

economica del paese con la legge sui Consigli d’azienda del febbraio 1920 (primo 

ed unico tentativo, di breve durata, di applicare l’articolo 165 della Costituzione); 

inoltre dal punto di vista assistenziale vennero attuati dei miglioramenti alle 

politiche di welfare: l’assistenza ai disoccupati fu potenziata; per gli invalidi di 

guerra  e i superstiti dei caduti furono istituite delle casse di assistenza speciale i 

cui costi erano sostenuti prevalentemente dallo Stato. Tale assistenza speciale 

riguardò anche i piccoli pensionati e i pensionati statali che videro erodere i propri 

risparmi dall’inflazione. L’assistenza speciale fu necessaria soprattutto per 

l’impossibilità di garantire un sistema di pensioni di invalidità e vecchiaia e per la 

miseria collettiva dovuta all’inflazione che coinvolse anche il vecchio ceto medio 

composto da commercianti, artigiani e piccoli produttori. Altro interessante 

provvedimento fu la legge sull’assistenza ai giovani del 1922, le cui previsioni 

riformatrici furono però ridotte all’entrata in vigore nel 1924104. Negli anni di 

questa prima fase, nonostante la mancanza di fondi per poter implementare un 

efficace sistema assistenziale, il tema del welfare era molto dibattuto; Polligkeit – 

capo dell’Associazione tedesca per i poveri e la beneficienza (DV) e uno dei più 

 
104 G.A. RITTER, op.cit., pp.102-103 



 

81 
 

influenti riformatori delle politiche sociali dell’epoca – disse nel 1920 che, 

giacché la forza lavoro rappresentava l’unica risorsa rimasta alla Germania dopo il 

Trattato di Versailles, era essenziale come mai prima creare un sistema di welfare 

volto al miglioramento sia del livello di salute pubblica che della qualità generale 

del capitale umano della nazione105.  

Dalla fine del 1923 la situazione sociale iniziò a mutare, la lotta per il carattere 

sociale della Repubblica era essenzialmente conclusa, la grande borghesia 

industriale e latifondista (avvantaggiata dall’inflazione e anche dall’adozione del 

nuovo Rentenmark) riuscì a difendere e ingrandire il proprio potere, tanto da poter 

revocare alcune delle concessioni fatte a seguito delle rivolte del 1918. Fu chiaro 

fin da subito che la politica sociale sarebbe sempre stata subordinata alla politica 

economica. L’occupazione franco-belga della Ruhr fornì l’occasione agli 

industriali per richiedere l’abolizione della giornata di otto ore di lavoro, 

sostituendola con il limite delle dieci ore: l’accettazione della richiesta da parte 

del governo segnò la fine del compromesso sociale, fondamento della 

Costituzione stessa, e sancì l’inizio dell’erosione delle conquiste ottenute nel 

novembre 1918.  

La potenza della grande industria si rivelerà, nelle vesti di una forte 

concentrazione industriale, maggiore di quella dello Stato stesso e l’intensa 

opposizione all’intervento regolatore statale non può non essere inclusa tra le 

cause che condussero alla fine della Repubblica.  

Con la stabilizzazione della moneta e l’accoglimento del Piano Dawes106, si 

aprì una nuova fase per la Germania caratterizzata da una rapida ripresa 

economica. Il valore reale dei salari aumentò e la tranquillità relativa garantita 

dall’espansione economica permise ai governi del Reich di concentrarsi 

 
105 Cfr. Y.S. HONG, Welfare, Modernity and the Weimar State, Princeton University Press, 

2014, p.34, (Fonte online: https://books.google.it/?hl=it), visitato il 9 docembre 2020 
106 Piano elaborato dagli Stati Uniti d’America per una ristrutturazione del debito di guerra 

della Germania e che veicolò un abbondante flusso di finanziamenti americani nell’economia 

tedesca.  

https://books.google.it/?hl=it
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maggiormente su provvedimenti di natura economico-sociale. Dal 1925 entrarono 

in vigore due leggi sull’obbligo assistenziale in cui si stabilivano anche le 

condizioni, le tipologie e l’entità dell’assistenza pubblica; vi si legittimò la 

collaborazione tra l’azione del tradizionale associazionismo, principalmente di 

origine religiosa, e l’azione degli enti pubblici; allo stesso tempo con tale 

provvedimento si offrì una certa sistematicità agli interventi pubblici in tema di 

sanità e di istruzione.  

«Sulla base dell’assistenza separata degli anni precedenti si operò una 

distinzione tra “assistenza elevata” per piccoli pensionati e pensionati 

statali, “assistenza sociale” per invalidi di guerra e superstiti e 

“assistenza semplice” per gli ex beneficiari dell’assistenza ai poveri. 

La legge comportò l’unificazione organizzativa dell’assistenza a 

livello comunale e la costituzione di uffici di assistenza sociale, 

sanitaria e giovanile. Dietro le leggi stava l’idea di un lavoro sociale 

moderno, completamente staccato dalla vecchia assistenza ai poveri. I 

bisognosi dovevano essere capaci di autotutelarsi ed essere 

pienamente integrati nella società e nella loro dignità umana. Il 

programma fu però attuato solo a grandi linee, in quanto i mezzi a 

disposizione furono molto limitati»107. 

La crisi postbellica e gli alti livelli di disoccupazione evidenziarono soprattutto 

le deficienze del sistema dei sussidi di disoccupazione; ne seguì l’esigenza di un 

adeguato sistema di protezione, tale da permettere allo Stato di provvedere 

effettivamente alla sussistenza di coloro che sono privi di occupazione, come 

statuito dall’articolo 163 della Costituzione.  Il raggiungimento di tale obiettivo fu 

tra i principali scopi perseguiti dai sindacati socialisti.  

All’alba della Repubblica, il neo-governo dei Commissari del popolo promise, 

nelle sue proclamazioni, la creazione di un sistema nazionale per l’assicurazione 

 
107 G.A. RITTER, op.cit., p.104 
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sociale e per il mercato del lavoro. Qualsiasi tentativo fu ostacolato 

principalmente dall’inflazione, ma con il miglioramento della situazione 

economica il ministro del lavoro presentò, alla fine del 1925, un progetto di legge 

per l’assicurazione contro la disoccupazione e per la creazione degli uffici di 

collocamento (conosciuto con la sigla AVAVG). Dopo numerosi emendamenti, il 

progetto divenne legge nel luglio 1927 e rappresentò uno dei più importanti 

provvedimenti di legislazione sociale del primo dopoguerra. Si garantì un sussidio 

di disoccupazione uniforme il cui importo era basato sul livello salariale 

dell’assicurato e non sull’entità della contribuzione; i requisiti per accedere alla 

prestazione dipendevano dalla capacità lavorativa e dalla condizione di 

involontarietà dello stato di disoccupazione. Inizialmente venne prevista una 

contribuzione minima di 52 settimane nei due anni precedenti per poter accedere 

alla prestazione, ridotta poi ad almeno 26 settimane nell’anno precedente; si 

aggiunsero inoltre eventuali sussidi in caso di crisi (una sorta di cassa integrazione 

contemporanea). La contribuzione per il sistema assicurativo ammontava al 3%, 

metà a carico del datore e l’altra metà a carico del lavoratore108. Con tale legge 

nacque anche l’ente che si occuperà dell’assicurazione e del mercato del lavoro, 

l’Istituto nazionale per il collocamento e l'assicurazione contro la disoccupazione. 

Sinzheimer sottolineò l’importanza strategica delle assicurazioni sociali, le 

quali crearono un nuovo ordine di distribuzione e quindi un nuovo diritto 

patrimoniale sociale; ne riconobbe egli stesso la natura controversa per quel che 

riguardava l’effettiva misura del loro campo d'azione e delle prestazioni, ma non 

per quel che riguardava la loro funzione e la loro necessità. Sostenne che avevano 

un impatto radicale sulla realtà socioeconomica, in special modo quella contro la 

disoccupazione,  

 
108 Cfr. J.A. MOSES, German Social Policy (Sozialpolitik) in the Weimar Republic 1919-

1933, «Labour History», n. 42, 1982, pp. 89–90., URL: www.jstor.org/stable/27508518, visitato il 18 

ottobre 2020 

http://www.jstor.org/stable/27508518
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«la quale ha uno scopo più elevato rispetto a quello della protezione 

del singolo disoccupato dalla fame e dall’indigenza. Essa non 

protegge il disoccupato solo per sé stesso, essa protegge 

anche il lavoratore occupato contro il peggioramento delle condizioni 

di lavoro; essa arresta i contraccolpi della caduta congiunturale 

poiché crea la linea di ritirata che rende possibile a una classe operaia 

economicamente indebolita di resistere ad un uso sfrenato del riflusso 

congiunturale. In tal modo essa protegge i lavoratori agendo come 

elemento di mantenimento del salario. Ma essa difende anche l'intera 

economia dall' indiscriminata distruzione della forza lavoro. Diviene 

qui evidente il senso propriamente economico 

dell’assicurazione contro la disoccupazione dal momento che in verità 

essa non è in grado di influire in via diretta sulla congiuntura, ma 

bilancia contraccolpi di quest'ultima e salvaguarda i più importanti 

presupposti per la ripresa attraverso la protezione da 

arbitrari peggioramenti del salario»109. 

Non ci dilungheremo nell’affrontare le dinamiche che seguirono: 

l’insufficienza dei fondi per le prestazioni e il conseguente inasprimento fiscale 

(mal visto dai contribuenti più benestanti), i progressivi emendamenti alla legge 

che ridussero le prestazioni e resero più stringenti i requisiti per l’accesso ai 

sussidi, la forte opposizione dell’industria contro la funzione economico-sociale 

stessa dei sussidi (la riduzione dell’esercito di lavoratori disposti ad accettare 

salari bassi) e contro la spesa per sostenerli, opposizioni che finirono per avere la 

meglio sulla causa sociale e per avviare l’ennesima crisi politica che condurrà alla 

fine dell’esperienza repubblicana tedesca. 

 Le difficoltà economiche generate dalla crisi finanziaria globale del’29, 

complicate dalla questione mai risolta delle riparazioni di guerra, generarono una 

 
109 H. SINZHEIMER, in G. VARDARO e G. ARRIGO (a cura di), op.cit., p.76 
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violenta crisi economica e occupazionale, le cui cause furono attribuite – dai 

severi oppositori della sozialpolitik – proprio ai costi che il sistema assistenziale e 

l’Istituto per l’assicurazione contro la disoccupazione comportavano.  

«A questo proposito alla metà del dicembre 1929, l’organo ufficiale 

dei datori di lavoro (der Arbeitgeber) sintetizza così la filosofia 

padronale in tema di politica sociale: la politica sociale è il correlato 

necessario dell’economia capitalistica; non è affatto un passo verso 

un’economia socialista. Per questo ha i suoi limiti: essi sono dati là 

dove la politica sociale crea vincoli tanto forti da impedire il 

capitalismo nel suo sviluppo. Questo può avvenire nell’ambito del 

lavoro quando le misure di politica sociale invece che conservare la 

forza lavoro, ne abbassano l’intensità, ne paralizzano la volontà di 

prestazione. […]. Si tratta di una vera e propria dichiarazione di 

guerra all’intero orientamento della politica sociale della 

repubblica»110. 

Il tema della disoccupazione e della sicurezza sociale finì per diventare il capro 

espiatorio di una crisi economica e politica ormai inarrestabile, una crisi alla quale 

la Repubblica non riuscì a resistere; il totalitarismo, di destra o di sinistra, apparì 

perciò ad un certo momento come lo sbocco necessario di una situazione di 

conflitto politico insostenibile. Adolf Hitler, in ascesa in quegli anni, seppe 

abilmente sfruttare la situazione; seppe efficacemente affrontare il problema della 

disoccupazione, ma non con lo scopo di correggere un’ingiustizia sociale, 

piuttosto con il fine di creare le pre-condizioni per una resurrezione del potente 

impero tedesco; fine che fu accolto con favore dalle élites industriali e militari111, 

le quali non avevano mai accettato tutto ciò che l’esperienza della Repubblica di 

 
110 G.E. RUSCONI, op.cit, p.85 
111 Cfr. J.A. MOSES, art.cit., p.93 
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Weimar rappresentava, ossia quella spinta sociale modernizzatrice che qui 

abbiamo ritenuto indispensabile analizzare.  

Negli anni finali della Repubblica molti si interrogarono sui perché della 

disfatta del sistema, anche coloro che contribuirono al progetto dello stesso, come 

Sinzheimer. «Il disegno sinzheimeriano prefigurava pur sempre un assetto politico 

economico diverso da quello che concretamente si realizzò nella fase di cosiddetta 

stabilizzazione della Repubblica tedesca. La drammaticità della crisi economica 

attraversata all'inizio degli anni ‘20, il massiccio intervento finanziario americano, 

non disgiunti dal progressivo mutamento del quadro politico, avevano trasformato 

il sistema industriale tedesco nell'esempio più avanzato di capitalismo 

monopolistico». 

Tale contesto impedì la realizzazione del progetto di democrazia economica 

delineato anche nella Costituzione; anzi il senso stesso di ciò che era stato 

espresso nella legge fondamentale fu ribaltato. «Quel disegno, attuato in un 

ambiente di illibertà e non democrazia, si riduceva a pura metafisica della 

democrazia, per cui lungi da limitare il potere assolutistico dell'imprenditore lo 

rafforzava: cosicché, come l'intervento dello Stato in economia, originariamente 

sorretto dal proposito di attuare l'intreccio fra politica ed economia cui l'intera 

costituzione aspirava, era servito esclusivamente al mantenimento delle aziende 

private con misure socialiste […]»112. 

In conclusione, alle cause responsabili per la fine della Repubblica di Weimar 

maggiormente ricordate dalla storiografia – crisi economica, debiti di guerra, 

spinta reazionaria del potere industriale, instabilità politica e difficoltà a conciliare 

il pluralismo con la realtà effettiva – aggiungiamo le cause più strettamente 

collegate alle politiche sociali e al lavoro. La mancanza di una legislazione sociale 

volta all’implementazione dei principi sanciti dalla Costituzione, la stessa 

ambigua formulazione di quest’ultima, la magistratura che si arrogò il compito di 

 
112 G. ARRIGO, G. VARDARO (a cura di), op.cit., p.24 
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fungere da organo di controllo costituzionale arrivando persino a stravolgere gli 

intenti stessi alla base della Costituzione e della Repubblica. Riguardo 

quest’ultimo punto, si può includere anche l’attività della giurisprudenza del 

lavoro che plasmò a proprio piacimento le linee di sviluppo del diritto del lavoro.  

Infine, gli insanabili contrasti riguardo l’assicurazione contro la disoccupazione 

e la paralisi del sistema dell’arbitrato condussero alla caduta dell’ultimo governo 

parlamentare.  

Nei quattordici anni di Repubblica «gli obiettivi della politica sociale non 

saranno raggiunti. [… ]. La provvisorietà, l’incompiutezza o addirittura il fatto 

che alcuni strumenti di politica sociale siano stati usati in senso opposto allo 

spirito del patto originario, non sono» (solo, ci permettiamo di aggiungere) 

«difetti di natura giuridica. La provvisorietà e l’incompiutezza sono caratteri 

intrinseci alla democrazia sociale di Weimar»113. 

 

 
113 G.E. RUSCONI, op.cit, p.74 
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2.3 LA CARTA DEL LAVORO FASCISTA E IL 

CORPORATIVISMO 

Anche in Italia gli anni postbellici furono caratterizzati da turbolenze politiche 

e sociali, l’intensità delle quali in un primo momento avvicinò il paese a una 

rivoluzione di ispirazione bolscevica, per poi condurre all’affermazione politica 

del movimento fascista impostosi come unico garante della stabilizzazione 

sociale. Con la marcia su Roma prima e con la svolta autoritaria del 1925 poi, lo 

Stato italiano venne riplasmato su un modello di tipo dittatoriale, contraddistinto 

dal netto rifiuto del pluripartitismo e delle istituzioni liberali. Lo Statuto Albertino 

non venne abolito né sostituito e rimase in vigore fino alla promulgazione 

dell’attuale Costituzione; di fatto, però, la funzione liberale dello Statuto fu 

sospesa e tramite delle leggi ordinarie fu possibile riconfigurare la forma del 

governo, le funzioni del parlamento e annullare il principio di separazione dei 

poteri.  

In mancanza di una costituzione, per poter inquadrare la struttura che assunsero 

le relazioni tra Stato e società e per poter ricercare i fondamenti della sicurezza 

sociale nel periodo fascista, faremo riferimento ad un documento essenziale anche 

per comprendere i presupposti ideologici della politica sociale del Ventennio: la 

Carta del lavoro del 1927114; questa indicava dei principi generali guida per 

l’ordinamento giuridico e per l’interpretazione della legge e aveva un ruolo 

centrale anche per la comunicazione propagandistica dell’epoca.  

Se ne parlava come di «quell'altissimo documento di vita e di umanità»115. La 

Carta era priva di valore giuridico in quanto mero elenco di principi e idee 

generali, ma venne ugualmente pubblicata sulla Gazzetta Ufficiale per essere 

 
114 Gli articoli della Carta del Lavoro sono tratti da B. MUSSOLINI, Lo Stato corporativo, 

Vallecchi Editore, Firenze, 1936 
115 Partito Nazionale Fascista, La politica sociale del fascismo, La Libreria dello Stato, a. XIV 

E.F., p.6, URL: http://www.isses.it/LaPoliticaSocialeDelFascismo.pdf, visitato il 6 gennaio 2021 

http://www.isses.it/LaPoliticaSocialeDelFascismo.pdf
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valorizzata e innalzata a documento solenne e fondamentale. Rappresentò un 

formidabile strumento di propaganda in quanto manifesto del corporativismo e 

caposaldo della politica sociale, ma come già detto, non avendo valore normativo 

risultò un documento sterile.116 

L’altisonante Carta delineava il perimetro entro il quale si sarebbero risolte la 

questione dei conflitti sociali e le relazioni socioeconomiche: il corporativismo. Il 

nuovo Stato proponeva infatti di porsi a distanza sia dalla concezione liberale che 

da quella comunistica; «in rapporto al liberalismo, il quale di fronte ad ogni 

pericolo non contingente ed immediato incrocia le mani e si affida al caso; in 

rapporto al bolscevismo che, dissolta la famiglia, svuotati di contenuto umano gli 

individui, non d'altro si preoccupa se non di asservirli al lavoro»117. 

 La cosiddetta “terza via” fascista proponeva di distaccarsi da entrambe le 

dottrine e avrebbe raccolto i conflitti sociali all’interno dei confini dello Stato 

stesso, attraverso la dinamica corporativa: le masse lavoratrici, i sindacati e la 

proprietà industriale, tutto sarebbe stato integrato nelle istituzioni e il loro 

conflitto mediato dall’intervento statale (ma ciò, va sottolineato, in modo 

autoritario e dunque senza riconoscimento di diritti). La legittimità politica delle 

rappresentanze veniva riconosciuta tramite l’assimilazione nelle strutture statali. 

Le corporazioni vengono definite dalla Carta degli organi statali che 

«costituiscono l’organizzazione unitaria delle forze della produzione e ne 

rappresentano integralmente gli interessi» (Articolo VI).  

La configurazione di questo nuovo assetto sociale avrebbe permesso di 

perseguire il fine ultimo: l’inquadramento degli interessi particolari nella cornice 

del superiore interesse nazionale. Nelle visioni politiche fasciste infatti, «la 

Nazione, intesa come sintesi superiore di tutti i valori materiali e spirituali della 

stirpe, è sopra gli individui, le categorie e le classi. Gli individui, le categorie e le 

classi sono strumenti di cui la Nazione si serve per il raggiungimento della sua 

 
116 Cfr. A. GAGLIARDI, Il corporativismo fascista, Laterza, Bari, 2010, pp. 58-60 
117 PNF, op.cit., p.5 
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maggiore grandezza. Gli interessi degli individui, delle categorie e delle classi 

acquistano titolo di legittimità a patto che siano contenuti nel quadro del superiore 

interesse nazionale»118.  

Dunque, si sviluppa l’idea (soprattutto l’idea poiché in concreto, come 

vedremo, l’implementazione della soluzione corporativa fascista per anni rimase 

sospesa) di un assetto della società e dell’economia che diffida dalle energie 

individuali e fa invece pernio sulle collettività organizzate, portatrici dei loro 

interessi, armonizzate per il perseguimento del sovrastante interesse nazionale; si 

prevedeva con ciò un superamento del dualismo tra società e Stato sul piano 

socio-politico, e la cooperazione tra le diverse categorie produttive sul piano 

economico119.  

La Carta del lavoro promulgata nel 1927 riprendeva in toto le leggi emanate 

l’anno precedente in tema di sindacalismo e lavoro (come il riconoscimento 

pubblico dei sindacati, il contratto collettivo di lavoro e la magistratura del 

lavoro), e quest’ultimo acquisisce cruciale importanza nell’ottica dell’interesse e 

della potenza nazionale; all’articolo II si proclama che «il lavoro, sotto tutte le sue 

forme, organizzative ed esecutive, intellettuali, tecniche e manuali, è un dovere 

sociale. A questo titolo, e solo a questo titolo, è tutelato dallo Stato. Il complesso 

della produzione è unitario dal punto di vista nazionale; i suoi obiettivi sono 

unitari e si riassumono nel benessere dei singoli e nello sviluppo della potenza 

nazionale».  

Per quanto riguarda le forme di sicurezza sociale, la parte conclusiva della 

Carta si concentra sull’istituto delle assicurazioni sociali, elevandole a strumenti 

imprescindibili per la previdenza, la quale è vista come «un'alta manifestazione 

 
118 Ivi, p.22 
119 Cfr. P. GROSSI, L’Europa del diritto, Laterza, p. 245, citato in S. VINCI, Il fascismo e la 

previdenza sociale, Annali della facoltà di giurisprudenza di Taranto, a. IV, Cacucci, 2011, p. 715, 

URL: https://www.uniba.it/elenco-siti-tematici/altri-siti-tematici/ius-regni/testi/fascismo.pdf, 

visitato il 12 novembre 2020 

https://www.uniba.it/elenco-siti-tematici/altri-siti-tematici/ius-regni/testi/fascismo.pdf
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del principio di collaborazione» (articolo XXVI). Vi si sancisce inoltre che 

l’intervento statale, tramite gli organi corporativi e le associazioni professionali, 

consiste nel coordinare e unificare il sistema previdenziale e nell’attuare una serie 

di provvedimenti (il perfezionamento dell'assicurazione infortuni; il 

miglioramento e l'estensione dell'assicurazione maternità; l'assicurazione delle 

malattie professionali e della tubercolosi come avviamento all'assicurazione 

generale contro tutte le malattie; il perfezionamento dell'assicurazione contro la 

disoccupazione involontaria; l'adozione di forme speciali assicurative dotalizie pei 

giovani lavoratori – Articolo XXVII). 

È palese la mancanza di una moderna concezione della sicurezza sociale, così 

come la mancanza di innovazioni, anche dal punto di vista ideologico (cosa che 

invece era in atto nella contemporanea Repubblica di Weimar), rispetto agli 

ordinamenti precedenti; l’idea di assicurazione sociale di stampo giolittiano 

permaneva, la novità consisteva nell’inquadramento della disciplina all’interno 

della dinamica corporativa: «la previdenza veniva formalmente riconosciuta come 

uno dei principali strumenti di collaborazione tra capitale e lavoro, nel quadro di 

un ordinamento corporativo istituito espressamente per conciliarne gli opposti 

interessi»120.  

Alla concezione primo novecentesca del “rischio professionale”, viene 

affiancata la solidarietà corporativa tra datori di lavoro e lavoratori finalizzata alla 

risoluzione del conflitto sociale e al perseguimento dell’interesse nazionale. Si 

amplifica la portata della protezione sociale, ma non è di certo presente nei 

programmi statali l’obiettivo di liberare gli individui dal bisogno121, come nelle 

intenzioni della sicurezza sociale nel secondo dopoguerra. 

Altro spiraglio di novità era il non marginale interesse del regime nei confronti 

della protezione sociale, la quale presto diverrà un utile strumento per calmare le 

 
120 F. GIROTTI, Welfare state. Storia, modelli e critica, p.194, citato in D. CAROLI, op.cit., p.30 
121 Cfr. M. PERSIANI, M. D’ONGHIA, Fondamenti di diritto della previdenza sociale, 

Giappichelli, 2019, p.7 
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tensioni sociali, per acquisire consenso, ma anche per implementare la visione 

sociale fascista e per cercare di plasmare la nuova identità dello Stato. 

Esamineremo più in là lo sviluppo della politica previdenziale e assistenziale 

fascista, anche in seno alle corporazioni. 

In una disamina del sistema fascista comparato a quello weimariano, Otto 

Kahn-Freund ne intravede la grande novità (perlomeno teorica), ossia 

l’irreggimentazione delle contrapposte istituzioni sindacali nella struttura statale; 

riassume poi efficacemente il nuovo assetto sociale dell’Italia così:  

«Dal liberalismo economico eredita la versione per l'intervento dello 

Stato in economia; dal conservatorismo sociale il concetto di 

assistenza sociale e di interesse nazionale alla definizione dei rapporti 

sociali, ma al tempo stesso anche il rifiuto del conflitto sociale. Esso 

mutua, infine dal collettivismo l'idea associativa e la configurazione 

delle coalizioni come agenti sociali collettivi. Il sistema sociale 

fascista che ne risulta è il seguente: il conflitto di lavoro è vietato; lo 

stato garantisce al singolo lavoratore una completa assistenza sociale; 

da entrambe le parti sono costituiti i sindacati i quali in conseguenza 

del riconoscimento statale hanno il diritto di riscuotere coattivamente i 

contributi associativi, sia dagli iscritti sia dai datori e dai prestatori di 

lavoro che non vi aderiscono. Le organizzazioni riconosciute da 

entrambe le parti possono concludere contratti collettivi, aventi 

efficacia obbligatoria tanto per gli iscritti quanto per i non aderenti. Le 

controversie collettive vengono risolte esclusivamente in un 

procedimento arbitrale che ha il suo apice nella magistratura del 

lavoro [...]. Alla base sta un triplice ordine di valori: 

quello dell’interesse superiore della produzione nazionale (in vista del 

quale deve essere garantita la pace economica); quello della disciplina 

del caso individuale rispetto all' interesse superiore della produzione 
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economica e, infine, l'idea dell'assistenza statale al singolo 

lavoratore»122. 

Il corporativismo è uno degli aspetti più cruciali della politica socioeconomica 

fascista, ed essendo lo strumento con il quale si intendeva perseguire la “terza 

via”, la rivoluzione fascista alternativa al capitalismo e al socialismo, fu oggetto di 

vivace dibattito politico nei primi dieci-quindici anni del regime; nonostante la 

storiografia tenda a mettere in risalto l’inconcludenza del sistema corporativo e la 

sua mera esistenza nelle parole piuttosto che nei fatti, bisogna tenere in conto che 

era proprio con il concetto di corporativismo che l’Italia si inseriva nelle 

discussioni politiche europee del dopoguerra, quando la crisi degli stati liberali 

dilagava in tutto il continente. 

Insomma, l’operazione tentata dal fascismo richiamava attenzione poiché 

consisteva nel considerare il corporativismo come la migliore risposta ai problemi 

storici generati dal fallimento del liberalismo e dalla crisi della civiltà 

occidentale123. E al contrario di quel che a lungo si è sostenuto, le corporazioni 

non furono solo l’oggetto di – una pur esagerata – retorica, ma ebbero una certa 

influenza in tema di lavoro e assistenza e costituirono le sedi istituzionali 

all’interno delle quali si poté affrontare la meccanica dei conflitti e delle 

rivendicazioni, altrimenti condannata all’illegittimità. 

L’idea delle corporazioni si affacciò sulla penisola per la prima volta 

all’indomani della vicenda della città di Fiume, dove venne istituita la Reggenza 

italiana del Carnaro; la città-stato si dotò di un testo costituzionale, la Carta del 

Carnaro per l’appunto, nella quale si specificava, all’articolo dieci, che tra gli 

elementi che formano la base della Repubblica oltre ai Cittadini e ai Comuni, vi 

sono le Corporazioni (corrispondenti alle categorie sociali alle quali appartengono 

i cittadini produttivi). La Carta del lavoro fascista e l’impostazione del sistema 

 
122 O. KAHN-FREUND, L’ideale sociale della Corte del lavoro del Reich (1931), in G. VARDARO, G. 

ARRIGO (a cura di), op.cit., p.169 
123 Cfr. A. GAGLIARDI, op.cit, p.12 
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corporativo sembrano ispirati, in alcuni punti riguardanti il lavoro e le 

corporazioni, proprio alla Carta del Carnaro; ma questa se ne distacca in maniera 

sostanziale soprattutto quando sancisce, all’articolo cinque, che «garantisce inoltre 

a tutti i cittadini senza distinzione di sesso, l’istruzione primaria, il lavoro 

compensato con un minimo di salario sufficiente alla vita, l’assistenza in caso di 

malattia o d’involontaria disoccupazione, la pensione per la vecchiaia […]»124. 

(L’influenza della Costituzione di Weimar è qui evidente)125. 

Fino alle leggi del 1926126 il termine “corporazione”, nei documenti ufficiali o 

nelle riviste, veniva usato sia per le associazioni dei datori e dei lavoratori, sia per 

gli organi pubblici adibiti alla loro supervisione127. Con la Legge Rocco del 3 

aprile 1926 si stabilirono i tratti basilari del sindacalismo fascista (incluso il 

divieto di sciopero) e con un decreto del luglio successivo venne istituito il 

Ministero delle Corporazioni, nel quale confluirono tutte le funzioni a livello 

sindacale. In seno al Ministero venne costituito il Consiglio nazionale delle 

Corporazioni, il quale aveva solo dei poteri consultivi; quest’ultimo, però, non 

entrò in funzione fino al 1930. Per la creazione delle stesse corporazioni bisognerà 

attendere il 1934128.  

 
124 Il testo della Carta del Carnaro è rinvenibile su molti siti web, tra cui: URL: 

http://www.dircost.unito.it/cs/docs/carnaro1920.htm, visitato il 27 dicembre 2020 
125 Cfr. A. AGRÌ, La Carta del Carnaro: un disegno costituzionale incompiuto in Fiume. 

Rivista di studi adriatici , 27, Roma, 2013, URL: 

https://www.academia.edu/19803806/Alessandro_Agr%C3%AC_La_Carta_del_Carnaro_un_dise

gno_costituzionale_incompiuto_in_Fiume_Rivista_di_studi_adriatici_27_Roma_2013 visitato il 

28 dicembre 2020 
126 Inizialmente furono due le dottrine sul corporativismo che si scontrarono nel dibattito 

politico dell’epoca. Una, quella di Rocco, assegnava il primato della sovranità allo Stato e non al 

popolo, le quali libertà dovevano essere subordinate all’interesse nazionale; le corporazioni sono 

dunque considerate lo strumento per integrare il popolo e le parti sociali nello Stato, ma in 

condizione di subordinazione e passività. L’altra dottrina, di Bottai, vedeva le corporazioni come 

lo strumento per coinvolgere la società nello Stato così da ottenere la coincidenza tra il politico e il 

sociale, tra la società e lo Stato, tra l’interesse particolare e quello nazionale. Furono chiaramente 

le posizioni di Rocco ad avere la meglio e si diede vita ad un sistema caratterizzato da una rigida e 

autoritaria regolamentazione dei rapporti di lavoro e ad un sistema di rigido controllo delle 

relazioni tra le classi sociali. A riguardo si veda A. GAGLIARDI, op.cit., pp.13-15 
127 Cfr. A. GAGLIARDI, op.cit, p.5 
128 Cfr. A. GAGLIARDI, op.cit, p.36 

http://www.dircost.unito.it/cs/docs/carnaro1920.htm
https://www.academia.edu/19803806/Alessandro_Agr%C3%AC_La_Carta_del_Carnaro_un_disegno_costituzionale_incompiuto_in_Fiume_Rivista_di_studi_adriatici_27_Roma_2013
https://www.academia.edu/19803806/Alessandro_Agr%C3%AC_La_Carta_del_Carnaro_un_disegno_costituzionale_incompiuto_in_Fiume_Rivista_di_studi_adriatici_27_Roma_2013
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La constatazione di ciò ci permette di affermare quanto effimera fosse stata, 

negli anni Venti, l’implementazione del nuovo Stato corporativo; il dibattito sulle 

corporazioni da un lato era vano, dall’altro aveva una connotazione meramente 

propagandistica.  

Con gli anni Trenta e la crisi economica che spinge a un deciso cambiamento 

di rotta, anche le corporazioni avranno lo spazio per una esistenza più incisiva. Ci 

soffermeremo sull’attività corporativa relativamente al tema della sicurezza 

sociale.  

 

2.3.1 Legislazione sociale: tra retorica e concretezza 

Una breve premessa è necessaria per contestualizzare l’opera sociale durante il 

periodo fascista; innanzitutto è bene far presente che la nascita del nuovo sistema 

politico e statale venne legittimata e appoggiata da quei settori reazionari della 

società – intimiditi dalle rivolte e dalle pressioni dei ceti operai e popolari – nella 

quale confluivano gli industriali, la piccola borghesia, parte del mondo cattolico e 

dell’esercito e anche la monarchia.  

Per questa ragione, nonostante le proclamazioni di ispirazione socialista degli 

esordi, l’attività mussoliniana si rivolse temporaneamente al mercato, proprio per 

consolidare l’alleanza con quelle forze che l’avevano sospinta.  

In questa ottica è facile comprendere la direzione delle politiche sociali dei 

primi anni ’20: un arretramento non solo rispetto al periodo bellico, ma per certi 

versi anche rispetto al periodo giolittiano (se in precedenza era stato creato l’INA 

– Istituto nazionale Assicurazioni, ora lo si indeboliva e si ripristinava la 

concorrenza con il settore privato129, i provvedimenti per il riordino del Fondo per 

la disoccupazione involontaria affidato alla CNAS lasciarono la struttura 

 
129 Si veda il R.D. 29 aprile 1923 n.966 
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pressoché inalterata e non vi si previde alcun finanziamento statale130, l’assistenza 

venne lasciata alle Opere pie cattoliche e si abolì il Ministero del lavoro istituito 

nel 1920 dal governo Nitti).  

È solo dopo la svolta del 1925 che Mussolini pose la questione sociale e il tema 

del lavoro al centro del nuovo disegno statuale; ma nel corso degli anni Venti, la 

politica sociale si limitò a rappresentare un mero strumento propagandistico per 

veicolare il consenso verso il fascismo e per consolidare l’egemonia del regime, 

poiché i dispositivi economico sociali che si utilizzarono per implementare le 

politiche di protezione sociale furono gli stessi rivelatisi inefficaci già dai tempi 

della guerra (nonostante l’incremento della spesa a fini sociali). In questi primi 

anni «l’azione pubblica in campo sociale mostra per certi versi una notevole 

continuità con il passato: la scelta di dare il massimo impulso alle Casse Mutue 

(1929) sancisce ad esempio ancora una volta il tentativo da parte dello Stato di 

non accollarsi direttamente l’onere della copertura di un “grande rischio”, oltreché 

il fine di relegare la questione  dell’assistenza sanitaria ad un fatto di 

contrattualistica-privata dopo averlo ormai inquadrato come problema di 

pertinenza delle relazioni industriali»131.  

La gestione previdenziale e assistenziale fu guidata principalmente da obiettivi 

di natura politica anche nel decennio successivo, ma come in tutti i paesi colpiti 

dalla crisi del ’29, l’interventismo statale nell’ambito della sicurezza sociale 

incrementò e migliorò qualitativamente. 

 La legislazione sociale dell’epoca ebbe però forte connotazione 

particolaristica; «le misure adottate dal fascismo ebbero un carattere discrezionale, 

e furono rivolte a singoli settori e categorie di lavoratori/lavoratrici. Il fascismo 

moltiplicò forme e regimi assicurativi diversi e differenziati nella misura, nella 

 
130 Si vedano il R.D. 30 dicembre 1923 n.3184 e il successivo Regolamento approvato con 

R.D. 26 agosto 1924 n. 1422 
131 U. ASCOLI, Il sistema italiano di Welfare, in AA.VV., Welfare state all’italiana, p. 27, citato 

in S. VINCI, op.cit., p. 710 
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qualità e nel tempo. A ciò fu fortemente legato il fatto che esso giocò la carta della 

concessione di alcune provvidenze sociali (peraltro molto ben delimitate), a fronte 

del disconoscimento dei diritti politici»132. 

Il complesso sistema assistenziale e previdenziale elaborato dal fascismo 

coinvolgeva i lavoratori dipendenti non in quanto cittadini, ma in virtù del loro 

contributo alla produzione nazionale; la ratio alla base delle prestazioni di natura 

sociale sembrava corrispondere all’esigenza di potenziamento dello Stato, 

piuttosto che all’esigenza di giustizia sociale e di soccorso nei casi di bisogno133. 

Il rafforzamento dello Stato veniva inteso anche da un punto di vista demografico, 

non a caso l’idea di fondo che accompagnava la legislazione sociale era ben 

riassunta in questo modo: «Secondo lo spirito e la struttura dell'ordinamento 

sociale dello Stato, la legislazione sociale e le istituzioni ad essa relative sono 

state orientate verso due obiettivi fondamentali:1° Disciplina e difesa del lavoro; 

2° Tutela ed incremento della stirpe»134. 

Dai discorsi di Mussolini emerge in maniera chiara la centralità della sicurezza 

sociale per la politica, ma non in quanto diritto del cittadino (diritto caratterizzato 

da una struttura pretensiva e da una funzione redistributiva135), piuttosto in quanto 

strumento di rafforzamento della Nazione e strumento di consenso poiché diretta 

emanazione della benevolenza paternalistica del fascismo. Tra gli esempi di 

orazioni in cui si innalza la volontà provvidenziale fascista possiamo citare il 

discorso del 23 ottobre 1932, dove vi si indica l’ideale rotta dell’opera sociale 

fascista: «Dobbiamo fare ancora un passo innanzi: dall'assistenza dobbiamo 

arrivare all'attuazione piena della solidarietà nazionale. La politica del lavoro è un 

sistema di solidarietà sociale, non più inteso come un semplice fatto morale, ma 

 
132 C. GIORGI, Le politiche sociali del fascismo, «Studi Storici», vol. 55, no.1, 2014, p. 97, JSTOR, 

URL: <www.jstor.org/stable/43592545>, visitato il 13 dicembre 2020 
133 Cfr. Ivi. p. 99 
134 PNF, op.cit., p.6 
135 Cfr. M. BENVENUTI, Diritti sociali, UTET giuridica, 2013, p.18 

http://www.jstor.org/stable/43592545
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come il carattere essenziale, concreto, attuale della vita sociale politicamente 

disciplinata»136.  

O ancora il discorso tenuto in occasione dell’insediamento delle Corporazioni 

nel 1934 dove il distacco tra ideali declamati e realtà fattuale è netto e dove con 

magniloquenza si afferma: «il secolo scorso proclamò l’eguaglianza dei cittadini 

davanti alla legge, il secolo fascista mantiene, anzi consolida questo principio, ma 

ve ne aggiunge un altro non meno fondamentale: l’eguaglianza degli uomini 

dinnanzi al lavoro inteso come dovere e come diritto, come gioia creatrice che 

deve dilatare e nobilitare l’esistenza, non mortificarla o deprimerla»137.  

L’estensione delle tutele assistenziali e previdenziali, all’atto pratico, non 

aveva come fine ultimo la riduzione delle disuguaglianze, men che meno 

l’introduzione di diritti sociali ma, come già accennato, la finalità sostanziale era 

la tutela della salute e delle condizioni della base produttiva della Nazione (e 

dunque anche tramite forme di sicurezza sociale per gli elementi più deboli della 

società). Il legame tra la politica sociale e quella demografica lo si nota soprattutto 

nelle legislazioni riguardanti il lavoro delle donne e dei fanciulli. 

La violenta crisi economica che seguì al 1929 e il conseguente crollo 

occupazionale non segnarono un sostanziale cambiamento dell’obiettivo politico 

alla base della legislazione sociale, ma imposero un mutamento di direzione a 

livello concreto rispetto all’interventismo un po’ blando degli anni Venti. La 

messa in moto del sistema corporativo negli anni Trenta permise una maggiore 

partecipazione delle parti sociali alla costruzione delle politiche, l’azione 

economico-sociale si intensificò e, fermo restando l’obiettivo politico, l’incisività 

degli interventi non può essere sottovalutata o declassificata a semplice strumento 

finalizzato ai soli obiettivi di controllo e consenso sociale. A titolo di esempio, 

 
136 PNF, op.cit., p.8 
137 B. MUSSOLINI, Lo Stato corporativo, op.cit. 
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possiamo citare una serie di interventi di importanza cruciale che ebbero carattere 

di continuità anche con le politiche del dopoguerra. 

L’incremento delle risorse economiche destinate alle misure assistenziali 

urgenti e ai sussidi per i tanti disoccupati spinse a radunare le diverse casse 

previdenziali in un organismo unitario; nel 1933 nacquero l’INFPS (Istituto 

Nazionale Fascista della Previdenza Sociale) e l’INFAIL (Istituto Nazionale 

Fascista Assicurazione Infortuni sul Lavoro). Quest’ultimo sostituì la precedente 

Cassa Nazionale Infortuni e inglobò tutti i sindacati di mutua assicurazione e dei 

loro contratti di assicurazione in essere. Si riformò il sistema previdenziale e nel 

1935 si estese l’automaticità della costituzione del rapporto assicurativo e delle 

prestazioni a tutti i lavoratori e venne adottato il pagamento in rendita invece che 

in capitale per la liquidazione delle prestazioni per gli infortuni più gravi.  

Sempre nel 1935 un Testo Unico venne promulgato per disciplinare il 

frammentato sistema previdenziale riguardante l’invalidità, la maternità, la 

vecchiaia, la tubercolosi, la disoccupazione138.   

Nell’ottobre 1934, tramite un accordo per il riassorbimento della 

disoccupazione tra Confindustria e sindacato fascista dei lavoratori dell’industria, 

venne raggiunto l’accordo per le quaranta ore settimanali nel settore industriale; la 

riduzione dell’orario di lavoro comportò anche la riduzione del salario, 

compensato però da dei sussidi   erogati, sottoforma di assegni familiari, da una 

Cassa nazionale ai lavoratori con una famiglia numerosa. «Si trattava di un istituto 

nuovo e con indubbi tratti di modernità perché sulla scia di quanto avveniva anche 

in altri paesi, sottraeva la regolazione salariale al semplice gioco della 

contrattazione tra le parti»139.  

Il carattere interventista dello Stato era ormai un dato di fatto e il 

potenziamento delle istituzioni pubbliche ne era la prova più tangibile; gli istituti 

 
138 Cfr. S. VINCI, op.cit., pp. 720-724 
139 A. GAGLIARDI, op.cit, p.93 
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previdenziali creati vennero posti sotto la guida di una dirigenza pubblica e di una 

struttura burocratica specificamente congegnata.  

Nell’ambito del sistema corporativo, come già accennato è solo con il 1930 che 

il Consiglio Nazionale delle Corporazioni avviò la sua attività: aveva una 

funzione consultiva in materia sindacale e di legislazione del lavoro e aveva anche 

alcuni poteri normativi non previsti inizialmente nella legge del 1926 (tra le altre 

cose, su richiesta dei sindacati poteva determinare le tariffe per le prestazioni 

professionali o anche normare il coordinamento dell’attività assistenziale dei 

sindacati riconosciuti)140. 

L’organo più incisivo in concreto era però il Comitato corporativo centrale, che 

sostituiva l’Assemblea generale nell’intervallo tra una sessione e l’altra per quanto 

riguardava le deliberazioni d’urgenza (a eccezione della formazione delle norme). 

È proprio in seno al Comitato che, fino al 1934, vennero discusse alcune delle 

misure essenziali per affrontare la crisi e l’aumento della disoccupazione (tra i 

temi trattati: l’istituzione di Consigli provinciali dell’economia, imponibile di 

ricchezza mobile sui salari operai, la situazione degli uffici di collocamento, le 

indennità di licenziamento).  

Le discussioni più importanti e coriacee riguardarono lo scontro tra le posizioni 

dei datori di lavoro e tra i sindacalisti in merito alle misure di sicurezza sociale per 

i disoccupati; i datori spingevano affinché le prestazioni venissero calcolate sulla 

media della vita lavorativa («con il nascosto obiettivo di mettere in discussione la 

stessa fondatezza giuridica dell’indennità per liberarsi dal pagamento dei 

contributi»141), mentre dall’altra parte della barricata si richiedeva che il calcolo 

fosse basato sull’entità dell’ultimo stipendio. La decisione finale spettò al 

Comitato, il quale optò per una soluzione compromissoria, mettendo un tetto alla 

 
140 Cfr, Ivi, p.71 
141 Ivi, p.85 
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cifra massima per l’indennità e salvando l’istituto della disoccupazione dalle 

offensive di stampo liberista delle categorie imprenditoriali142.  

I primi anni Trenta furono anni centrali per l’interventismo statale in ambito 

sociale e nella disciplina del lavoro, sia per affrontare le conseguenze della 

congiuntura economica negativa, sia per espandere il consenso e la fedeltà verso il 

fascismo. E il Ministero delle Corporazioni, guidato da Bottai, e il Consiglio, 

concentreranno l’attività proprio sulla politica sociale e del lavoro. 

Non tutte le iniziative riformatrici del sistema di sicurezza sociale e 

previdenziale furono sottoposte all’attenzione e alla discussione degli organi 

corporativi, l’intervento di questi non fu richiesto ad esempio per la creazione 

dell’INFPS o per la riforma dell’assicurazione per le pensioni di vecchiaia.  

Tuttavia, gli organi del Ministero delle Corporazioni mantennero un certo 

potere nel processo decisionale in riferimento alle politiche sociali e del lavoro e 

soprattutto riuscirono ad incidere in maniera netta sul contenuto dei 

provvedimenti143.  

In aggiunta ad interventi volti alla razionalizzazione della legislazione del 

lavoro, il Ministero delle Corporazioni contribuì anche alla costruzione di un 

sistema di sicurezza sociale più moderno. La riforma della legislazione 

riguardante gli infortuni sul lavoro che condusse alla creazione dell’INFAIL, a cui 

abbiamo già accennato sopra, fu frutto anche dell’attività degli organi corporativi. 

La riforma non fu esente da opposizioni, in primis dalle società assicuratrici 

private, ma anche dai datori di lavoro, a cui veniva limitata la discrezionalità.  

Temevano ad esempio l’eccessiva burocratizzazione e l’aumento dei costi 

dovuto alla riduzione della concorrenza tra le società assicuratrici. Gli organi 

corporativi erano consapevoli della delicatezza del tema trattato dalla riforma e 

compresero che la soluzione doveva essere a metà strada tra gli interessi del 

 
142 Cfr. Ivi, pp.85-86 
143 Cfr. Ivi., p.89 
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mercato e gli obiettivi sociali del regime fascista. Il progetto di legge venne 

proposto al Consiglio Nazionale delle Corporazioni con una relazione ministeriale 

in cui vi si affermava:  

 «con la premessa che l’assicurazione infortuni non ha carattere 

privatistico, ma carattere, natura, essenza, finalità eminentemente 

sociale, è in aperto contrasto con il sistema attuale che, posto l’obbligo 

dell’assicurazione, lascia che  la stipulazione di questa avvenga colle 

forme e colle norme privatistiche del normale contratto 

d’assicurazione, e così espone le garanzie , cercate e volute dal 

legislatore nell’ interesse dell’operaio, all’alea e al pericolo della 

diligenza o meno del datore di lavoro nella stipulazione e nella 

esecuzione del contratto»144.  

Il progetto della riforma ad opera del Ministero delle Corporazioni diventò 

legge, grazie anche al supporto dei sindacati rappresentativi degli interessi dei 

lavoratori dell’industria e dei dipendenti dello Stato e l’INFAIL venne così 

costituito.  

Non venne però modificato l’approccio particolaristico del sistema di 

protezione sociale fascista, infatti la nuova riforma continuava a discriminare tra 

le diverse categorie di lavoratori e veniva applicata solamente ai lavoratori 

dell’industria privata e pubblica (si escludevano i lavoratori dell’agricoltura e dei 

trasporti). 

È interessante sottolineare come, nell’ambito del sistema corporativo, i 

sindacati – ormai estromessi dalla dinamica salariale e dai luoghi di lavoro – 

ritrovarono un ruolo centrale soprattutto nell’attività di rafforzamento delle tutele 

di protezione sociale145.  

 
144 Ivi, p.95 
145 Cfr. Ivi, pp. 96-98 
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L’attività del sistema corporativo fin qui esaminata fu circoscritta ai primissimi 

anni ’30, ossia quando, si noti, le Corporazioni non erano ancora state create. 

Alcuni critici, tra cui Bottai, già all’epoca non mancarono di evidenziare la 

marginalità degli organi corporativi (infatti, nonostante il più vivace 

coinvolgimento recente, la trascurabilità dell’apparato venne accentuata anche 

dalla creazione dell’IRI) e l’infruttuosità del tanto esaltato sistema delle 

corporazioni che avrebbe dovuto rappresentare il nuovo assetto sociale proposto 

dal fascismo, alternativo agli altri esistenti.   

Paradossalmente, quando nel 1934 le Corporazioni vennero istituite, il 

Consiglio Nazionale delle Corporazioni venne totalmente esautorato.  

Per alcuni la creazione delle Corporazioni rappresentò un nulla di fatto, 

l’aggiunta dell’ennesimo tassello all’apparato burocratico. 

Tuttavia, la creazione di questi nuovi organi statali, tanto attesi e da anni 

oggetto di discussione politica e sociale, segnò una novità positiva per il 

sindacalismo fascista che, in seno ad essi, poté riacquisire una certa capacità di 

azione negoziale e rivendicativa; dal punto di vista sociale proprio i sindacati 

presero in mano le sorti dell’assistenza e addirittura, nel 1939, anche dell’Opera 

Nazionale del Dopolavoro.  

Un ulteriore ruolo acquisito dal sindacalismo in seno alle Corporazioni fu 

quello nella politica economica; un campo nella quale le dirigenze sindacali 

puntavano a introdurre una regolamentazione della produzione che permettesse un 

sano equilibrio tra consumo e produzione, puntando all’equità delle retribuzioni 

tramite  l’intervento regolatore statale che sottrae al gioco del mercato la 

determinazione dell’entità dei salari (ad esempio, con l’introduzione delle 

compensazioni salariali, come gli assegni famigliari). 

La partecipazione dell’Italia al secondo conflitto mondiale comportò l’avvio 

dello smantellamento dell’apparato corporativo; il Commissariato generale per le 

fabbricazioni di guerra – poi divenuto Ministero della produzione bellica – acquisì 
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la maggior parte dei poteri in tema di produzione, la politica sociale non trovò più 

spazio nell’agenda governativa e la politica economica venne accentrata nelle 

mani di Mussolini. L’attività sindacale si limitò a una debole difesa del potere 

contrattuale dei lavoratori del settore industriale146. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
146 Cfr. Ivi, pp. 107-108 e anche pp. 125-131 e p.156 
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Conclusioni 

L’ultima parte del XVIII secolo e l’Ottocento sono anni di trionfo del 

liberalismo, della libertà dell’individuo dalle ingerenze dell’autorità pubblica, del 

netto confine tra autonomia privata del singolo e Stato. Questo non può essere 

messo in dubbio, ma abbiamo avuto modo di osservare come anche in questi anni 

si intravedano spiragli di un altro tipo di libertà, positiva, quella che permette di 

autodeterminarsi, purché si sia protetti da quegli ostacoli di ordine materiale 

derivanti dal contesto socioeconomico.  

Il primo passo verso una riconfigurazione dei rapporti tra Stato e società è il 

risultato dell’accresciuta responsabilità pubblica verso i poveri, come ci mostrano 

i nuovi orientamenti politico-sociali degli organi rivoluzionari francesi e anche dei 

costituenti nella Repubblica Romana. Tali orientamenti conducono alla 

formulazione di un concetto di assistenza che esula dalla mera beneficienza; 

l’obbligo dell’autorità pubblica di soccorrere i bisognosi viene stabilito 

costituzionalmente.  

La Francia del primo periodo rivoluzionario, pur non concependo la sicurezza 

sociale come diritto soggettivo degli individui, riconosce il valore e l’importanza 

che ha l’intervento statale nell’ambito sociale, sancendo per la prima volta in un 

testo costituzionale la responsabilità dello Stato verso la società («I soccorsi 

pubblici sono un debito sacro. La società deve la sussistenza ai cittadini 

disgraziati, sia procurando loro del lavoro, sia assicurando i mezzi di esistenza a 

quelli che non sono in età di poter lavorare»). 

I discorsi che circondano l’elaborazione della Costituzione romana sono 

altrettanto avanguardistici; pur nel contesto di una società ancora non pienamente 

industrializzata, già si inseriva nel dibattito politico il concetto di una libertà più 

sostanziale e finalizzata all’eguaglianza («quella libertà che non migliora e 

solleva le classi numerose è libertà bastarda» e dunque «La Repubblica colle 
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leggi e colle istituzioni promuove il miglioramento delle condizioni morali e 

materiali di tutti i cittadini»).  

Il contesto della Comune di Parigi è diverso, sia dal punto di vista istituzionale 

– poiché gli eventi sono racchiusi nei margini della municipalità parigina –, sia da 

un punto di vista storico-sociale: il conflitto sociale è sempre più vivo, i 

movimenti operai internazionali sono in fermento e le istanze rivendicative delle 

masse lavoratrici acquisiscono un maggiore peso. Ne riscontriamo il rilievo nei 

proclami e nelle decretazioni proprio in seno alla Comune («L’unità politica, 

come la vuole Parigi, è l’associazione volontaria di tutte le iniziative locali, il 

concorso spontaneo e libero di tutte le energie individuali in vista di un fine 

comune, il benessere, la libertà e la sicurezza di tutti»).  

 L’emersione della questione sociale è la diretta causa della nascita dei primi 

sistemi di previdenza sociale; l’industrializzazione e l’urbanizzazione creano dei 

rischi che devono essere prevenuti: l’assistenza e i soccorsi ex-post ai bisognosi 

non sono più sufficienti e l’intervento statale si fa più incisivo – in virtù di un 

principio solidaristico – relativamente alle dinamiche socioeconomiche.  

L’istituzione dei sistemi di assicurazione sociale segna una svolta epocale 

anche per il diritto del lavoro: accanto ai meccanismi del diritto delle obbligazioni 

viene a crearsi un diritto patrimoniale del lavoratore, di carattere sociale.  

Soprattutto l’assicurazione contro la disoccupazione occuperà sempre un posto 

particolare nei dibattiti, ma la sua funzione sociale essenziale (non solo per 

controllare le ripercussioni delle crisi economiche, ma anche per proteggere i 

salari e i diritti acquisiti dai lavoratori) verrà riconosciuta un po’ in tutti i paesi 

occidentali, anche se con tempi e modalità differenti. 

La Prima guerra mondiale marca l’inizio di un nuovo corso per la dinamica dei 

rapporti Stato-società; l’intervento socioeconomico statale, volto alla 

compensazione degli squilibri creati dalle forze del mercato, diviene un caposaldo 

della statualità a prescindere dalla forma di governo. Nella prima metà del secolo 
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vediamo infatti sviluppare modalità di intervento volto alla sicurezza sociale in 

seno a delle istituzioni sia liberal-democratiche, che autoritarie. Lo sviluppo 

avviene in contesti anche molto differenti e alcuni Stati ricercano nuove modalità 

per costruire il sistema di sicurezza sociale.  

La Russia rivoluzionaria inizialmente si fa portatrice di una concezione 

universalistica di protezione sociale, da attuare nell’ambito di un governo in mano 

al popolo lavoratore; successivamente, anche per via delle circostanze politiche ed 

economiche, il catalogo dei dispositivi di protezione sociale si fa sempre più 

ridotto e particolaristico, finalizzato alla compensazione della mancanza di libertà 

politiche ed economiche. Ma il Codice del lavoro, l’impianto della politica sociale 

e anche le declamazioni costituzionali degli anni ’30 rappresentano un 

interessante punto per l’osservazione degli sviluppi, anche solo ideali, della 

sicurezza sociale. 

L’esperienza della Repubblica di Weimar fa epoca poiché è proprio in seno alla 

sua Costituzione che si afferma la priorità del sociale sull’individuale, segnando 

così definitivamente la fine dello Stato ottocentesco del laissez faire e 

inaugurando la stagione del costituzionalismo novecentesco. Le contraddizioni e 

le fragilità di questo Stato democratico non permetteranno il perseguimento del 

disegno sociale progettuale delineato nella Costituzione. 

L’Italia fascista si fa portatrice di un progetto economico-sociale alternativo a 

quelli esistenti, nell’ambito di un nuovo Stato corporativo; progetto che rimarrà 

incastrato nella magniloquente retorica fascista. L’estensione dei sistemi di 

protezione sociale, l’intervento correttivo dello Stato nelle dinamiche economiche 

e occupazionali, la creazione di istituti previdenziali che costituiranno la base per i 

sistemi futuri, sono sì strumenti congegnati per il consolidamento del consenso al 

regime (limitati tra l’altro da meccanismi particolaristici), ma rappresentano il 

chiaro orientamento sociale che lo Stato ha preso e dal quale non si tornerà più 

indietro. 
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Nel lungo percorso che ha condotto agli attuali orientamenti del diritto della 

sicurezza sociale, non sono dunque mancati gli slanci verso la modernità in 

epoche ben lontane; la brevità delle esperienze analizzate nel primo capitolo del 

presente lavoro, non a caso, è proporzionale all’audacia delle proposte in tema di 

protezione sociale.  

Non è casuale nemmeno che tali proposte si presentino in contesti nati 

all’indomani di rivoluzioni, moti, guerre. Anche gli esperimenti di riformulazione 

del rapporto Stato-società che sono stati affrontati nel secondo capitolo, emergono 

all’indomani di rivoluzioni, riuscite o solo tentate.   

Le forme di sicurezza sociale sono tutt’oggi eterogenee tra i vari paesi, ma 

anche all’interno dello stesso sistema si diversificano i dispositivi di protezione 

particolari, rivolti solo ad alcuni (i lavoratori) e altri rivolti alla tutela generale.  

Le definizioni politiche e giuridiche della locuzione sicurezza sociale sono 

varie anch’esse; l’eterogeneità ci permette di contemplare quale origine dell’idea 

di sicurezza sociale le normative e le politiche del secondo dopoguerra, ma anche 

di accettare le esperienze più remote come parte integrante del processo di genesi 

del moderno diritto della sicurezza sociale.  
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