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GIOVANNI CAZZETTA

PAGINA INTRODUTTIVA

Giuristi e Stato sociale: teorie e progetti, discorsi e pratiche

1. Il termine piu utilizzato in connessione con Stato sociale ¢,
oramai da decenni, crisi. Il nesso domina i dibattiti sulle trasforma-
zioni e il declino dei modelli di welfare, sui rapporti tra diritto
europeo e Stato sociale nazionale, ¢ presenza incombente nello
scontro frontale che oppone diritto comune del mercato e univer-
salismo dei diritti, riduzionismi del pensiero neoliberale e tensione a
oltrepassare la dipendenza dei diritti sociali dallo Stato. E da de-
cenni la parola crisz gioca un ruolo rilevante anche nell’approccio
alla storia dello Stato sociale e nelle ‘richieste’ rivolte alla storia.
Origini, evoluzione, espansione, declino o fallimento di teorie, di
progetti, di istituzioni, sono tematizzati movendo dai dilemmi del
presente e giungendo ad essi; guardando alla crisi di uno Stato
sociale da riformare, da ripensare, da superare, da rilanciare. La crisi
del tempo presente & ben diversa dalle crisi di ieri cui lo Stato sociale
era chiamato a fornire risposte: sempre piu difficile & pretendere
dalla storia un passato certo, sicure linee evolutive, indiscutibili
passaggi da... a, percorsi ascendenti, fatali parabole. Lo sguardo di
lungo periodo sui diversi contenuti e sui diversi fondamenti posti a
sostegno dello Stato sociale mostra del resto — lo evidenzia bene
Michael Stolleis — stratificazioni, incontri, linee di tendenza spesso
contraddittorie, ma non un tranquillizzante zelos evolutivo, un ‘prov-
videnziale’ sviluppo storico. Ed & proprio movendo dalla difficolta di
individuare una sicura linea di demarcazione fra ‘un prima’ e ‘un
dopo’, fra la preistoria e la storia dello Stato sociale, che Pietro Costa
suggerisce che la chiave di lettura della ‘governamentalita’ e della
‘biopolitica’ — proposta da Michel Foucault e fin qui non utilizzata
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appieno dalla storiografia — possa essere uno strumento utile per
sondare i caratteri unitari della figura.

Contraddistinto come sempre da un fitto dialogo tra passato e
presente, il « Quaderno » su Giuristi e Stato sociale propone un
confronto serrato tra storia e odierni dilemmi del welfare, ma non
intende offrire una storia, la storia, dello Stato sociale, fissare modelli
di relazione astratta tra diritto/diritti e Stato sociale, né proporre un
repertorio di exempla da cui trarre episodi utili a dimostrare tesi
funzionali alle dispute del presente. Pitt semplicemente, forse piu
ambiziosamente, i contributi hanno I'intento di porgere ‘occasioni di
riflessione’ mettendo a fuoco molteplici ricostruzioni della mutevole
unione fra Stato e societa disegnate dallo ‘Stato sociale’; un’unione
costantemente attraversata dalla tensione fra ‘statale’ e ‘sociale’ e
costantemente riscritta nelle pagine dei giuristi sempre protese a
distinguere e, nello stesso tempo, a fissare ordine. Con varieta di
approcci e di prospettive i saggi proposti nelle abituali sezioni del
« Quaderno » (Modelli e dimensioni; La dimensione giuridica; Fi-
gure dell’esperienza) s’interrogano su ‘origini’ ‘punti di svolta’ ‘nodi
problematici’ e, senza pretese di completezza, provano a offrire un
articolato quadro di relazioni, incroci, scambi culturali fra teorie e
progetti, strategie politico-giuridiche, norme e istituzioni, saperi
disciplinari, discorsi che hanno forgiato nel tempo i contenuti
immessi nello Stato sociale.

2. Nell’Europa del secondo dopoguerra s’incontrano e talora
si fondono sistemi di welfare con origini e fondamenti molto diversi
fra loro. Sostenuti dal riconoscimento costituzionale dei diritti so-
ciali e da specialismi disciplinari affermatisi fra Otto e Novecento, i
sistemi di sicurezza sociale paiono accomunati — come emerge dalla
ricostruzione di lungo periodo di Michael Stolleis — dall’avanza-
mento del processo di ‘pubblicizzazione’ e ‘esternalizzazione’ dei
rischi (da una dimensione privata, individuale, famigliare, associa-
tiva, a una dimensione pubblica, politica) volto a comporre un
‘modello europeo’, ma restano comunque profondamente differen-
ziati fra loro da storie nazionali, da istituzioni e tutele ora nate da
spinte democratiche, ora da regimi autoritari, ora vissute come segno
di emancipazione ora come strumento di controllo e di negazione
del pluralismo, ora come strumento di coercizione ora come mezzo
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di integrazione. ‘Stato sociale’ si presenta gravato da eredita e
progetti non omogenei che anche il processo di costituzionalizza-
zione stenta a far convergere appieno.

Nei dibattiti dell’Assemblea costituente italiana il termine &
utilizzato pochissime volte. Il nome manca ma comunque forte ¢ la
tensione a fissare un’idea della ‘cosa’. Ad accomunare i costituenti &
la prospettiva « lavoristica », una prospettiva che si manifesta ap-
pieno nel percorso che conduce al testo definitivo dell’art. 38 della
Costituzione, alla conservazione di una struttura ‘duale’ tra previ-
denza e assistenza imperniata sulla centralita del lavoro (Lorenzo
Gaeta). La diffidenza ideologica nei confronti di un sistema di
protezione sociale rivolto a tutti i cittadini & testimoniata dalla scarsa
eco suscitata dai rapporti Beveridge anche nel dibattito giuridico-
politico dei successivi anni cinquanta e sessanta (Ilaria Pavan). La
Costituzione che guarda al futuro, ai diritti sociali e alla ‘cittadinanza
sociale’ & tutta da attuare. Anche il dibattito costituzionalistico sullo
‘Stato sociale’ nei primi decenni di vita dell'Ttalia repubblicana ¢, del
resto, particolarmente povero e stenta a cogliere « la rottura concet-
tuale » offerta dalla carta costituzionale; non mancano pero rifles-
sioni indirizzate a cogliere il nuovo « contenuto sociale positivo »
fissato dalla Costituzione, a leggere — come fa Massimo Severo
Giannini pur critico nei confronti della formula vuota ‘Stato sociale’
— lassetto del presente come una nuova transizione (dopo quella
realizzata in eta liberale dalla beneficienza alla previdenza) dalla
previdenza a una protezione sociale intesa come trasformazione dei
meccanismi assicurativi in « diritti veri e propri ad essere garantiti
contro eventi produttivi di insicurezza ». Ed ¢ proprio la centralita
del lavoro, I'idea della Repubblica fondata sul lavoro, a disegnare la
via per lespansione dei diritti: I'art. 1 — scrive Mortati — ¢
«accoglimento di una concezione generale della vita », espressione
della « potenza creativa della persona » e, allo stesso tempo, « mezzo
necessario per soddisfare al suo debito verso la societa ». Momenti
questi che nella lettura proposta da Massimiliano Gregorio si legano
in un percorso proteso a estendere I'azione del principio democra-
tico all’'interno della dinamica sociale, a tessere fili di collegamento
con le teorizzazioni successive di uno Stato costituzionale capace di
incorporare lo Stato sociale.
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Posta contro il fascismo, la Costituzione che guarda al futuro
non pud comunque eludere il confronto-scontro con il passato, non
solo con 'impalcatura della previdenza e dell’assistenza (Gaeta), ma
anche con il complessivo impianto dello ‘Stato sociale fascista’, con
« Pestensione totalitaria » degli interventi socialmente orientati. E il
problema su cui si sofferma Irene Stolzi, cogliendo Paffermarsi della
specifica pregnanza della ‘politica sociale’ nell’ambito di uno ‘Stato
totale’ che si volge a ricomprendere ogni lato del vivere associato,
che si propone come rinnovamento, valorizzazione, potenziamento
delle energie fisiche, della produttivita economica e delle forze
morali e spirituali del popolo, come ‘bonifica politica” della nazione.

Certo, il riconoscimento dei diritti sociali e del pluralismo nelle
costituzioni del secondo dopoguerra segnava un distacco netto dal
passato ma proprio con riferimento alla ‘sicurezza sociale’, alla
‘previdenza sociale’, era difficile racchiudere entro una parentesi lo
spazio — le istituzioni, le politiche, le costruzioni tecniche —
segnato negli anni antecedenti dagli Stati totalitari. La distinzione
netta tra percorsi democratici di socializzazione del diritto (politiche
sociali indirizzate a sviluppare piena cittadinanza, a proteggere la
dignita della persona, a emancipare le classi subalterne) e percorsi di
intervento autoritario (indirizzati ‘soltanto’ a creare consenso, a
negare e reprimere il conflitto, a incorporare le forze sociali nell’or-
ganismo statale) consente, certo, di individuare modelli contrapposti
e discontinuita, ma non puo sottrarsi dal fare ripetutamente i conti
con gli assetti (‘gli sviluppi’) precedenti delle istituzioni sociali, con
la tensione alla ‘estensione totalitaria’ delle politiche sociali.

3. Le teorie, i progetti, gli scontri presenti nel laboratorio di
Weimar (ne offre un ricco quadro il saggio di Eberhard Eichenho-
fer) individuano bene nodi problematici con cui si ¢ chiamati a
confrontarsi nel secondo dopoguerra. La tensione al ‘diritto sociale’
che, movendo dall’iniziale carica critica nei confronti delle carenze
di un ordinamento giuridico individualista, giunge a proporre una
generale richiesta di trasformazione guardando sia alla ‘autonomia
del sociale’ sia all’intervento legislativo come strumenti di un ‘mu-
tamento antropologico’, come affermazione di un soggetto socializ-
zato, di una giustizia sociale non come privilegio ma come nuovo
modo di pensare e vivere il diritto, & costretta presto a misurarsi con
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le sue contraddizioni interne. La polemica tra Max Adler e Hans
Kelsen sulle funzioni dello Stato e le riforme sociali (su cui si
sofferma Riccardo Cavallo) fa emergere con nettezza, avendo sullo
sfondo il riferimento alla rote Wien, la contrapposizione tra lo Stato
come ‘mezzo di tecnica sociale’ e lo Stato come ‘strumento di
dominio’. Lo « Stato sociale minimo » (indirizzato a garantire un
livello basilare di amministrazione della giustizia, di educazione
scolastica, di assistenza, di cure igienico-sanitarie) non ¢ uno stru-
mento ‘neutro’ — replica Adler a Kelsen — ma ha il reale scopo di
mantenere in vita il sistema capitalistico, coltivando I'illusione di una
politica sociale capace di sterilizzare la lotta di classe e i conflitti. Agli
occhi di Adler la politica sociale assumeva un volto diverso solo se
vista come ‘conquista’, come espressione della pressione operaia,
come politica zmzposta alla classe dominante dalla forza del potere
sindacale e operaio.

La tensione tra intervento legislativo e ‘autonomia del sociale’
— tra politica sociale indirizzata a una migliore organizzazione del
capitalismo, a un’integrazione funzionale al mercato oppure, al
contrario, all’emancipazione, all’affermazione di una piena cittadi-
nanza sociale — misura il confine tra volti diversi (vicini e lontani)
dello Stato (sociale) ed & inevitabilmente utilizzata per misurarne
forme e contraddizioni, per tracciare continuita e discontinuita
rispetto a ‘un’origine’.

Continuita e discontinuita nel farsi dello Stato sociale emer-
gono particolarmente vivi nel percorso spagnolo, segnato dalla
Costituzione repubblicana del 1931, dal franchismo e dall’approdo
alla Costituzione del 1978. Le leggi sociali di fine Ottocento, il
cantiere di progetti e riforme proposte dall’lnstituto de Reformas
Sociales dall’inizio del Novecento, le variegate proposte di socializ-
zazione dello Stato delle correnti del krausismo, incrociano prima la
dittatura di Primo de Rivera, giungendo poi alla Costituzione re-
pubblicana del 1931, ove « por vez primera en la historia de las
Constituciones espafoles, se configuré un Estado social » (Varela
Suanzes-Carpegna), 'impegno della Repubblica a prestare « asisten-
cia a los enfermos y ancianos, y proteccién a la maternidad y a la
infancia », ad assicurare « a todo trabajador las condiciones necesa-
rias de una existencia digna ». Il contributo di Clara Alvarez rico-
struisce eredita, influenze, opere presenti sul tavolo di lavoro dei
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costituenti (dagli scritti di Laski a quelli di Kelsen, dai riferimenti
continui alla Costituzione di Weimar alla precisa influenza di Her-
mann Heller) e il dibattito sul ruolo dello Stato, sulla costituziona-
lizzazione della direzione statale dell’economia, sulla ridefinizione
dell’idea di cittadinanza. La « Reptblica de trabajadores » intende
guidare con interventi legislativi democratici, con un apparato di
‘Consigli tecnici’ I'organizzazione pubblica dell’economia, assicurare
protezione sociale, fissare limiti al diritto di proprieta, garantire
diritti sociali e liberta alla persona.

Seguendo il complessivo processo di « socializacion del dere-
cho », Sebastian Martin si confronta con 'istituzionalizzazione dello
Stato nazional-sindacalista e con la costituzionalizzazione, nel 1978,
dello Stato sociale e democratico di diritto, interrogandosi su nessi
e cesure dello ‘Stato sociale’ nei diversi momenti. Lo Stato « nacio-
nal-sindicalista » nasce contro — in discontinuita — con la « Re-
publica de trabajadores »: ha l'obiettivo dichiarato di negare il
conflitto, di assumere la cooperazione interclassista, la centralita
dell’interesse della produzione nazionale e del ‘cittadino-produttore’
come cardini del nuovo progetto; & forma spagnola, « més sinceras »
del nazionalsocialismo, protesa con « naturaleza totalitaria » a pene-
trare la societa, a dominare i conflitti senza negare, pero, in asso-
nanza con il progetto dell’ordoliberalismo, le liberta economiche.
L’interventismo sociale del costituzionalismo repubblicano ¢ capo-
volto: diviene strumento d’integrazione nazionale del proletariato,
negazione del disegno di emancipazione. Ed ¢ poi con tale ‘esten-
sione totalitaria’ che saranno chiamati a confrontarsi i costituenti del
1978 alla ricerca di nessi tra Stato sociale e Stato democratico. Sullo
sfondo delle discontinuita ‘qualitative’ dell’intervento statale, si
susseguono, quasi a unificarne le diverse forme, tracce della presenza
della dottrina ordoliberale tedesca, del disegno di conciliazione tra
diritto ed economia indirizzato a un’ottimizzazione del capitalismo;
un filo rosso di continuita tra « doctrina inspiradora del Estado
nacionalsindicalista, del Estado catolico-social y del Estado social y
democritico de 1978 ».

Continuita e discontinuita si confrontano in modo ancora
diverso nel secondo dopoguerra francese, nel processo costituente
della Quarta repubblica analizzato da Sandro Guerrieri. La Sécurité
sociale & posta come elemento centrale del nuovo modello repub-
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blicano, come simbolo della democrazia sociale da ricostituire dopo
la tragedia bellica, ma i diritti proclamati nel preambolo della
Costituzione dell’ottobre 1946 mostrano una svolta ambigua, un
fragile equilibrio fra il contributo ‘tecnico’ di Pierre Laroque e la
posizione — sostenuta da Mirkine-Guetzévitch — indirizzata a
legare il sistema ai diritti sociali. Il diritto di ogni essere umano
(nellimpossibilita di lavorare) a ottenere dalla collettivita « des
moyens convenables d’existence » — fissato nel preambolo — ora ¢
inteso come ‘svolta’, nuovo legame tra il singolo e la collettivita, ora
come semplice conferma di una tendenza in atto da anni nella
legislazione ordinaria e nel diritto amministrativo, ‘obbligo morale’
privo di effettiva rilevanza giuridica.

Certo, la dichiarazione di diritti sociali, ’affermazione dell’in-
disgiungibilita tra diritti civili e politici e ‘nuovi diritti’, non & un urlo
lanciato nel vuoto privo d’incidenza sull’assetto delle protezioni. La
difesa di una conciliazione possibile tra liberta classiche e diritti
sociali, di «une synthese entre la liberté et la sécurité de I'étre
humain » (cosi René Cassin con riferimento alla Dichiarazione
universale dei diritti dell’'uomo) si proietta sul piano internazionale,
lascia intravedere la possibilita di svincolare i diritti dal riferimento
allo Stato, di andar ‘oltre la legge’ e i modelli di costruzione
nazionale dello Stato sociale. I variegati sistemi di sicurezza sociale
nel secondo dopoguerra sono sottoposti alla comune ‘pressione” dei
diritti, sempre pit accomunati da un fitto scambio di teorie e
progetti, da una crescente ricerca di sintesi tra garanzie di liberta e
protezione sociale.

Lo Stato sociale costruito e da costruire negli anni del secondo
dopoguerra, appare oggi sempre pitt accomunato dalla necessita di
far fronte a minacce provenienti ‘dall’esterno’ e ‘dall’interno’, chia-
mato a confrontarsi con i problemi posti dalla globalizzazione e dal
ritorno dei nazionalismi (Stolleis). La difficolta di affermare ed
estendere il welfare incontra (e si scontra) sempre piu con il pro-
blema di conservare le garanzie costituzionali presenti nei singoli
Stati; una questione questa pit che mai rilevante di fronte al « nuovo
diritto europeo della crisi ». Stefano Giubboni la analizza conside-
rando come i mutamenti e i capovolgimenti dell’originario processo
d’integrazione europea stiano negando le garanzie dei modelli na-
zionali di Stato sociale, sottoponendole alla « logica uniformante —
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e deformante — del managerialismo autoritario della nuova gover-
nance economica e del diritto del mercato ».

4. L’organizzazione del sapere giuridico — le rappresenta-
zioni dell’unitarieta del diritto, le configurazioni del sistema, le
distinzioni tra giuridico e sociale, tra diritto e politica, tra pubblico
e privato — gioca un ruolo che non & puramente esterno al farsi
delle politiche sociali, perché a sua volta costruisce e definisce origini
e caratteri, rilevanza ‘costituzionale’ dello ‘Stato sociale’.

Sandro Chignola contestualizza il progetto di scienza dello
Stato, di scienza politica e del diritto di Lorenz von Stein. La soziale
Frage ¢ il punto prospettico attraverso cui Stein « costruisce la
continuita tra passato, presente e futuro », attraverso cui legge il
futuro anticipato dalla transizione tra cetualita e staatsbiirgerliche
Gesellschaft. La riorganizzazione del sapere politico-giuridico
muove dalla storia della societa, dalla societa che fa il diritto ed esige
una nuova rappresentazione dello Stato, sue nuove forme di azione,
di lavoro. La fuoriuscita dagli assetti cetuali (la caduta delle forme di
solidarieta e di protezione dell’assetto di antico regime) e Iaffer-
marsi del processo d’industrializzazione impongono nuovi compiti
alla scienza e un composito lavoro dello Stato: non ‘soltanto’ soc-
corso ai poveri e misure che richiamano I'intervento dello Stato di
Polizia ma intervento diretto sulla societa anche per sostenere
Vereine, politici ed economici, capaci di valorizzare I'autodetermi-
nazione del soggetto consentendogli di collaborare all’azione degli
apparati dello Stato.

La scienza dell’amministrazione e del governo progettata da
Stein avendo di fronte la questione sociale, il nuovo rapporto tra
societa e Stato, tra diritto e societa, attuato nel percorso francese
dalla Rivoluzione al 1848, si confronta presto, sia in Germania che in
ITtalia, con la visione costituzionale dello Stato, con consolidate
ripartizioni del sapere giuridico e con il processo di costruzione del
diritto nazionale.

In Italia I'affermazione del diritto nazionale e la ‘scoperta della
societa’ sono pressoché contemporanei: il problema dell’intervento
sociale dello Stato si sovrappone e interagisce con la costruzione del
diritto comune alla nazione. Il dilemma principale nelle pagine dei
giuristi non & dato soltanto dalla questione intervento/non inter-



GIOVANNI CAZZETTA 9

vento ma soprattutto dall'incidenza giuridica dell’azione dello Stato
sul diritto finalmente comune a tutti gli italiani, dalla difficolta di
attribuire effettiva rilevanza giuridica ai mutevoli interventi ‘sociali’
dello Stato.

11 progetto di ‘scienza dell’amministrazione sociale’, sostenuto
con forza in Italia da Carlo Francesco Ferraris, incontra le resistenze
di una ‘giuspubblicistica nazionale’ dominata da Vittorio Emanuele
Orlando: I'ingerenza statale — lo mostra bene il saggio di Bernardo
Sordi — ¢ classificata tutt’al piti come « valvola respiratoria delle
rigidita sistematiche » ma & incapace di trasformarsi in sistema, di
fare del pubblico servizio, come afferma Santi Romano, « una figura
giuridica vera e propria », abbandonando la sistemazione dogmatica
dell’attivita autoritativa. Agli inizi del secolo la rilevanza dell’ammi-
nistrazione sociale &, certo, pitt che mai viva in Italia nel «labora-
torio dei nuovi bisogni collettivi » rappresentato dalla dimensione
comunale, ma le elaborazioni francesi del service come fondamento
e limite del potere di governo, come nuova nozione fondamentale
posta a sorreggere il diritto pubblico e ad abbracciare tutte le
manifestazioni tradizionali della statualita, rimangono ancora un
sentiero sepolto.

Nozione nevralgica nella costruzione del diritto amministra-
tivo francese, il service public emerge nelle pagine di Léon Duguit
come obbligo giuridico dello Stato, « obligation générale, que la
conscience moderne impose aux gouvernantes » posta in opposi-
zione alla tradizionale nozione di sovranita, come rovesciamento
‘sociale’ delle priorita: « au premier plan, ce n’est plus le pouvoir de
commander; c’est I'obligation d’agir pratiquement ». Il saggio di
Federico Caporale misura la capacita espansiva e i limiti di tale
modello considerando la sua fortuna nella letteratura giuridica
inglese, nell’affermarsi della ‘specialita’ nello sviluppo storico delle
prassi inglesi di regulation delle public utilities e nel passaggio da un
corpo puntuale di deroghe al diritto comune a una dimensione
sistematica, a un British national style of regulation.

‘Origini’ dello Stato sociale si compongono di un insieme di
trasformazioni di saperi e di prassi, di rideterminazione dei confini
tra diritto pubblico e privato: garanzia, previdenza, prevenzione
continuano ad apparire a fine Ottocento alla stragrande maggio-
ranza dei giuristi come estranee alla sfera del ‘vero diritto’. L’inter-



10 QUADERNI FIORENTINI XLVI (2017)

vento sociale dello Stato — si continua sempre pit contraddittoria-
mente a ripetere — non rende giuridici i rapporti sociali, non tocca
lessenza degli istituti giuridici, resta « legge di favore » incompatibile
con il diritto di tutti, arbitraria affermazione di un diritto privilegiato
per una classe di persone. Tra Otto e Novecento il dibattito sulla
natura giuridica delle leggi sociali — un dibattito che coinvolge in
particolare I'affermazione del sistema ‘bismarckiano’ dell’assicura-
zione obbligatoria — oscilla tra polarita avvertite ancora come
opposte, le norme sociali ora sono interpretate come ‘eccezioni’, ora
come primo segno di un nuovo diritto, legislazione operaia destinata
a porsi come nuovo diritto comune. A prevalere per lo piu ¢ I'idea
della separazione: non si pud — si afferma — « conciliare I'incon-
ciliabile », il principio del rischio, 'assicurazione obbligatoria, non
sta, non puo stare nel diritto comune; il nuovo sistema ¢ parallelo,
separato, non incide sull’assetto della costituzione liberale, sull’as-
setto del diritto di tutti.

L’intreccio e la sovrapposizione tra i piani genera inevitabili
contrasti, non solo teorici, incidendo sull’assetto dell’ordinamento.
L’assorbimento dei conflitti costituzionali nella dimensione dell’am-
ministrazione, il conflitto tra potere pubblico, affermarsi della /egz-
slation of public rights, e private rights sono al centro della lettura di
Blake Emerson che analizza nel percorso statunitense, da fine Ot-
tocento a meta del Novecento, come gli interventi legislativi ridise-
gnano progressivamente la divisione tra sfera pubblica e privata,
espandono il concetto di public utility, incidendo nel campo dell’or-
ganizzazione sociale ed economica negli anni del New deal. 1'im-
magine di un diritto posto sempre di pit ad affermarsi « as a product
of legislative will » (‘semplice’ prodotto di « deliberative legislative
decision ») ¢, per altro verso, considerata alla luce delle interpreta-
zioni giurisprudenziali indirizzate a contrastare le riforme o a con-
tenerle entro un ambito privo d’incidenze sull’assetto del « common
law of property, contract, and tort». Il mutamento dell’assetto
costituzionale risulta evidente: il controllo giudiziario & progressiva-
mente incorporato nel tessuto del diritto amministrativo, nelle pro-
cedure quasi giudiziarie delle ‘agenzie’, in procedure amministrative
che trasformano e assorbono la distinzione ‘macro-costituzionale’
tra potere legislativo e giudiziario in meccanismi ‘micro-
costituzionali’ atti a regolare di volta in volta, regola per regola, il
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confine tra potere pubblico e diritto privato, a spostare il conflitto
dall’altezza costituzionale al livello dell’amministrazione, a ‘interio-
rizzarlo’ nella procedura amministrativa.

Il caso — considerato da Raffaele Volante — dell’ambigua
configurazione del diritto alla pensione, non ‘vero diritto’ di pro-
prieta ma ‘ricchezza elargita’ dal Soczal Security Act, mostra la
contraddittoria incidenza del sistema di sicurezza sociale sull’assetto
costituzionale dei diritti.

5. La messa a fuoco di un doppio volto dello Stato sociale &
proposta in termini diversi nel contributo di Alessandro Somma
dedicato ancora al percorso statunitense. La ferma difesa, nell’Era
Lochner, da parte della Corte suprema del laissez-faire e dell’assolu-
tezza di liberta e proprieta contro gli interventi di legislazione
sociale, progressivamente si attenua per far proprie le necessita
dell’ordine economico e accettare I'intervento sulla societa come
strumento di controllo del conflitto di classe. L’affermarsi dello
‘Stato di benessere’, 'ampliamento dei pubblici poteri, ha il volto
del welfare of the state; ¢ venato da una tensione organicista ed
eugenetica (particolarmente evidente negli argomenti posti a soste-
gno delle misure di protezione del lavoro delle donne); & pit fondato
sulla necessita di pacificare, ordinare il mercato, che su finalita di
emancipazione individuale e sociale. Anche le risposte al bisogno
delle politiche pubbliche del New deal appaiono sorrette da questi
aspetti che conducono a ‘incontri’ con il pensiero dell’ordoliberali-
smo e a confluenze con il pensiero neoliberale (solo apparentemente
lontano). Piu percorsi storici sono interpretati unitariamente ma
I'immagine dello ‘Stato sociale’ espressione della lotta per i diritti e
della cultura dei diritti, capace di realizzare vera emancipazione,
resta come separata e travolta da tale decostruzione, come se non
incidesse nel concreto farsi dello Stato sociale.

11 percorso di lungo periodo tracciato da Thomas Casadei con
riferimento al reddito di cittadinanza fa emergere ancora queste
tensioni e nuovi interrogativi. Considerato sempre pit come uno
strumento capace di rispettare mercato, liberta e eguaglianza degli
individui, il reddito di cittadinanza ¢ proposto nell’odierno dibattito
rileggendo, riprendendo e rilanciando frammenti di progetti legati
all'idea di socializzazione del diritto, alla prospettiva di ‘umanizzare’
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il mercato, di istituzionalizzare obblighi dello Stato nei confronti dei
bisogni degli individui, di fissare diritti sociali. Nell’'odierno (e
variegato) ritorno di proposte di reddito di cittadinanza, Casadei
mette in luce la (nuova) tensione con i diritti sociali: I'attribuzione di
un’erogazione monetaria uguale, incondizionata, indipendente (dal
lavoro e) dalla verifica della situazione di bisogno — da attribuire
dunque anche al surfista sulle spiagge di Malibui, provocatoriamente
evocato da Rawls — si presenta come uno stravolgimento della
logica del bisogno e dell’emancipazione sottesa alla ‘lotta per i diritti’
e all’affermazione dei diritti sociali, come una sorta di alternativa al
sistema dei diritti che ne accompagna lo smantellamento, rinun-
ciando a incidere sulle strutture economiche e sociali sempre piu
dominate dalla logica mercantile, dall’ideologia liberista e neolibe-
rale. Non, dunque, una rinnovata visione ma un ritorno a prima
dello Stato sociale; uno Stato sociale che resta da difendere e
costruire con riferimenti al primato costituzionale e ai diritti, con
strumenti non solo assistenziali ma anche partecipativi e emancipa-
tivi.

Il paradosso del surfista di Malibu va comunque preso sul
serio, non solo perché scombina gli spazi e le coordinate dei
‘bisogni’, portando diciamo cosi alle estreme conseguenze la voca-
zione espansiva dello Stato sociale, offrendo real freedom: for all oltre
le ‘eccezioni’, oltre la centralita e la dipendenza dal lavoro, ma anche
perché mette esplicitamente in conflitto le rappresentazioni poste a
comporre ‘lo Stato sociale’; rappresentazioni che propongono storie
separate, incapaci di incontrarsi appieno.

Crisi e rinascita, continuita e discontinuita, dello Stato sociale
tornano ancora a incrociarsi e, nello stesso tempo, ruolo e funzioni,
fondamenti e contenuti, traiettorie e vicende storiche della figura,
paiono vicine e lontane, quasi prive di uno spazio unitario. Che cosa
divide e cosa tiene assieme tutele, garanzie, sicurezza contro i rischi,
risposte al bisogno, come momento di reale emancipazione o, al
contrario, come interventi funzionali al mercato, immessi in una
visione organistica? Qual ¢ ‘il prima’ e quale ‘Toltre’ dello spazio
dello Stato sociale? Quali i tratti comuni di un fenomeno che ha
forme diverse e difficili da collocare in un orizzonte temporale
unitario?
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Sono queste alcune domande fondamentali, e ancora aperte,
sulle quali, nello spirito dell’abituale colloquio tra storici e giuristi, il
« Quaderno » ha inteso richiamare I'attenzione, provando a offrire
nei diversi saggi molteplici occasioni d’incontro e di riflessione.
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MICHAEL STOLLEIS

THE EUROPEAN WELFARE STATE
A MODEL UNDER THREAT

1. Historical trends. — 2. Convergence of the European model. — 3. The Europeani-
sation of social security systems. — 4. Threats.

1. Historical trends.

1. Is it possible to learn from history? Is history still Cicero’s
magistra vitae (1)? Paradoxically, there are two valid answers, which
appear to contradict one another. (1) It is not possible to learn
anything at all because history never repeats itself and because no
normative principles can be derived from descriptive statements. (2)
Everything that one ever learns — even if it is wrong — is learned
from ‘history’, namely from individual and collective experiences;
because we only know what is behind us, not what lies ahead of us.
In this historical sense, as far as the modern welfare state is con-
cerned, typical circumstances and experiences can doubtless be
collated to form a thesis. However, any conclusions drawn from
these circumstances and experiences inherently possess all the un-
certainties of forecasts. In addition, experiences must be evaluated
and this does not happen without bias. Ultimately, societies decide
which forms and benefits of a social security system they want, and
which they reject, according to their dominant interests and objec-
tives, themselves influenced by norms.

Studying the historical development of welfare provision in the

(1) R. KoseLLeck, Historia Magistra Vitae. Uber die Auflosung des Topos im
Horizont neuzeitlich bewegter Geschichte, in Ib., Vergangene Zukunft. Zur Semantik
geschichtlicher Zeiten, Frankfurt, 1989, pp. 38-66.
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face of typical societal risks provides evidence that all measures
depend on the particular types of society. Every form of society is
capable of generating new ideas when it comes to making good —
or less good — provision for children and the elderly, the sick and
disabled, the poor or victims of accidents, or sometimes even
excluding these groups. An effective balance always develops be-
tween the lifestyle, resources and specific needs of a society; a
balance that must be struck to allow for a certain degree of stability
and resilience.

As a result, the possibilities range from close family and other
relatives, to specific associations for different occupations or dan-
gerous jobs (soldiers, sailors, miners), to the formation of specific
‘social’ professions and protective institutions. The simplicity or
complexity of these forms of insurance corresponds to the simplicity
or complexity of the society. Nomadic peoples protect themselves in
a different way to sedentary farmers, rural societies in a different way
to urban societies or mechanised, industrialised societies based on
the division of labour. Poor societies and affluent societies also differ
in terms of their social problems and their strategies for solving
them. The decisive factors include climate and other geographical
conditions, the level of gross national product, whether socio-
political structures are open or closed, the level of education, gender
relations, the degree to which the exchange of goods is monetised
and many other considerations.

2. When history is viewed in the long term, the social security
systems in the industrial nations of Europe in the 20™ century are
not the norm, rather the exception. They are unusual, not only in
comparison with other countries in the modern world, but especially
over the course of history. Such a vast machinery for redistribution
was unparalleled. The concentration of the professional workforce
in the social sector is unprecedented. Nowhere are so many welfare
benefits offered and accessed as in the world’s wealthy northern
countries, whereas about one-third of humanity currently has less
than one dollar available for daily subsistence. By comparison, in
2015, the total welfare benefits (public and private) paid out to
Germany’s population of 80 million amounted to the enormous sum
of € 888.2 billion.
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If, on studying the historical development of human societies,
one identifies a principle of evolution whereby simpler structures are
replaced by more complex ones, because greater complexity offers
greater benefits (2), then this must also have consequences for the
associated social security systems. One would have to presume that,
by systematically accelerating the division of labour and accumulat-
ing the value added, greater scope for the distribution of surpluses
could result. Higher levels of redistribution would then lead to
social harmony and internal stability.

It is certainly not possible to attribute any telos to the course
of history, but there are certain stages of development in those
periods that we are able to comprehend: from self-reliance within
small units to solutions based on solidarity amongst workers in the
same industry or members of a friendly society, all the way to
universal solidarity on a national or even European basis; from small
to ever-larger institutions, because the financial risks diminish with
the potential involvement of ‘everyone’; from all roles being carried
out by a single individual to the gradual development of specialist
knowledge, all the way to ever-increasing professionalisation. Nev-
ertheless — as the history of science teaches — one should remain
sceptical about defining such ‘stages’. The belief has long since
crumbled that the evolution of human society shall always continue
to advance. The pride in Eurocentric farsightedness has likewise
been severely shaken by two world wars. The enumeration of a
‘First, Second and Third World’, revealing a certain level of conde-
scension, has also lost its significance because of the implied stages
of civilisation. These worlds are now so closely connected that they
can only be understood as subsystems of one integrated world
reacting to one another. The old industrial nations can still maintain
their wealth and their social security provisions for the time being;
however, they are faced with the threat of an ageing population and
economic competition from regions that are more active and have a
younger demographic profile. At the same time, the wealth of the
northern hemisphere is accompanied by stagnating poverty and
illiteracy as well as population growth in the southern hemisphere.

(2)  On the subject of the implicit prerequisites of this supposed upward trend,
see R. KOrLER, Entwicklung [Development], Minster, 1998.
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There is currently no prospect of a reliable approach that could lead
to the distribution of wealth, energy reserves, the utilisation of
public goods and social security provisions without provoking dis-
putes.

Ultimately, there are fundamental questions relating to intrin-
sic structural problems in welfare systems: egalitarian integrated
systems may be less steady in a crisis than diversified systems where
the risk is spread. The process of shifting life’s risks to external
institutions, as it has been practised for generations, has, in many
cases, led to a decline in the capacity for solidarity in the smallest
units. When the large units assume the protective role, individual
responsibility and private provision tend to decrease. The growth in
redistribution whilst the wealth gap continues to increase is also a
cause for concern.

This serves to indicate the apparent source of the main prob-
lem with social security as is currently experienced, namely in the
interdependencies between economic productivity and redistribu-
tion, in the interactions between democratic decisions and the
welfare provision for the majority of the population. Democratically
governed nations are typically slower in the reaction to economic
crises due to public debates and longer procedures. Changes cannot
be made ad hoc to institutional arrangements and the jobs con-
nected with these, nor the capital tied up in funds. But above all, the
recipients of benefits oppose any reduction in services. When the
political power between government and opposition is relatively
finely balanced, this can easily result in deadlock. On the one hand,
this ‘path dependence’ is certainly an advantage, since the fact that
the welfare system does not precisely follow every fluctuation in the
economic cycle, either in terms of the extent or the timing of
adjustments, means that it is able to fulfil a bridging function and
support the majority of the population until the next upturn. On the
other hand, the sluggish nature of the system has the disadvantage
that, having been conceived in good times, it consumes the last
reserves when bad times are prolonged and is an obstacle to
recovery because it has to handle a high level of demand. The latter
is not a phenomenon that is necessarily connected with social
security provision, rather it is a feature of affluent democratic
societies that they can evidently only accept even a slightly lower
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standard of living when faced with major difficulties in voluntary
self-regulation.

3. Despite all of the scepticism surrounding the process of
dissecting historical material to extract long-term trends, develop-
ments in Europe can be generalised. That is to say, the forms of
welfare provision that are typical today are a result of an accumu-
lation of different historical developments. Very old and very mod-
ern forms still exist side by side in all European countries.

The oldest forms include support within families and neigh-
bourhoods, as well as poor relief provided by local communities,
which already entails a need for the structures offered by a relatively
small organised society and a certain degree of division of labour.
Poor relief has been regulated since the Middle Ages, with distinc-
tions made between the poor from within a certain parish and those
from outside, and between those capable and those incapable of
work. These fundamental differences have survived to this day. The
same cannot be said for special services that are needed in a small
community. A midwife or a surgeon needs to make a living. Each
member of the community, against which he or she may seek relief,
makes a payment towards it in solidarity — and it is not a big leap
from there to the notion of a ‘fund’ with fixed contributions. Such
funds were typically first formed in those places where solidarity
arose within specific occupations, such as amongst sailors, miners or
soldiers, who had to be prepared for sudden death and wanted to
know their widows and orphans would be provided for. At the very
least, the fund should allow for a decent burial and the offer of a
requiem mass. Likewise, the plethora of cooperative associations
(guilds of merchants or craftsmen, fraternities) understood contri-
bution payments into a solidarity fund (collecting box) as being for
cases of need, such as accidents, illness and for communal rituals (3).
In other words, there have always been manageable groups of
people, united by common risks, who have offered protection to the

(®)  See, for example, A. CORDES, Stuben und Stubengesellschaften. Zur dorflichen
und kleinstidtischen Verfassungsgeschichte am Oberrbein und in der Nordschwerz [Tav-
erns and tavern societies. On the rural and provincial constitutional history of the Upper
Rhine and Northern Switzerland], Stuttgart, etc., 1993.
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afflicted with the help of supportive donations — which do not
always have to be financial — owing to the fundamental concept that
everyone is dependent upon each other and anyone can be affected.
All of these community-based or professional funds existed into the
19" century and were then more or less incorporated into the social
security institutions or the occupational benefit schemes to which
they had given rise.

Alongside these secular bodies, specific institutional branches
of the Church have existed since the Middle Ages, such as fraterni-
ties providing burials and funeral meals, or religious nursing orders
together with their hospitals, as well as a wealth of other charitable
institutions. These, too, exist to this day, albeit with decreasing
importance. The process, that is later described as ‘externalisation’,
can already be seen here, namely in the outsourcing of special social
duties to groups or institutions like the medieval hospitals (xerodo-
chia, hotels-Dieu) (+). These require special funding, for example
through alms or religious foundations.

Since the ‘state’ as an independent legal entity with legal
accountability came into existence in the early modern era, the
question also arose as to whether it could be held responsible for
cases of state injustices or failings. However, as the state was
embodied in the person of the monarch, who had sovereign immu-
nity, a way had to be found to sue the state, without calling the
monarch into question. This was done by making government
distinct from the monarch, which government could then be sued
without infringing upon the ‘majesty’. Consequently, compensation
could be demanded from the government for the material conse-
quences of state action, such as losses resulting from the billeting of
military personnel, the requisition of materials and expropriation for
the construction of fortifications, canals or castles. These legal
concepts and institutions have also remained in existence since the
early modern era, either as compensation for expropriation or as a

(+) H.J. Becker, Spital [Hospitall, in Handwérterbuch zur deutschen Rechtsge-
schichte, first edition (1776-1779), vol. IV, 1990; essential reading: S. Reicke, Das
deutsche Spital und sein Recht im Mittelalter [The German hospital and its laws in the
Middle Ages] (1932), 2 volumes, 1970; D. JETTER, Das europdische Hospital. Von der
Spatantike bis 1800 [The European hospital. From late antiquity to 1800], 1986.
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state settlement for a ‘special sacrifice’ (Sonderopfer in German) as a
result of state action, made in the form of provision for war veterans
and victims of war, and also for injury to health caused by vaccina-
tions required by law, and even for victims of crime, on the grounds
that, in such cases, the state has failed in its responsibility for the
safety of its citizens.

Ultimately, the ‘social question’ of the industrial age gradually
led to the creation of social insurance schemes, some of which arose
independently whilst others took over older institutions (°).These
schemes are based on the idea that as many workers as possible, who
may potentially be affected by the same risks in the same circum-
stances, are required by the state to insure themselves. A pragmatic
approach is taken to deciding how high the contributions must be
and who should bear them. For example, they may be split between
employers and employees, with or without the involvement of the
state. It then only remains to ensure that the mutually supportive
community, thus established under legal obligation, is of sufficient
size such that the system may be self-supporting according to
probability calculations, and that it may also generate surpluses that
can go towards preventative measures.

During the course of the 20 century, all of these social
security systems were woven together to create a dense social
network known as the welfare state, as much as a consequence of
inherent growth — in parallel with the increase in GNP and the
increase in the population — as through external pressures in the
wake of wars and inflation. Since then there have been countless
internal interactions between these subsystems that have developed
over time and have, overall, barely been harmonised with each other.
Because today’s total welfare expenditure is calculated and the idea
has become firmly established that there is a single ‘system’, we have
lost the sense that the fundamental ideas behind the individual
elements have their origins in very different periods of history and
were based on different principles. The longer this process of

(°) From the perspective of modernisation, see the study by J. ALBEr, Vows
Armenhaus zum Woblfabrtsstaat. Analysen zur Entwicklung der Sozialversicherung in
Westeuropa [From the workhouse to the welfare state. Analysis of the development of
social security in Western Europe], Frankfurt, 19872,
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interrelation persists and deepens, the more difficult it will be to
justify having separate institutions with their own traditions, funding
models and clientele. The all-encompassing welfare state, which is
also subject to democratic centralised management, tends to do
away with special features, so much so that those who benefit from
the special features, are inclined to oppose this. As civil servants’
pensions, provision for victims of war, benefits funded by contribu-
tion, benefits in kind and the provision of services are all financed
from the gross national product through contributions and taxes,
the desire to eliminate variations in organisation on the revenue side
surfaces again and again, at least in so far as sufficient differentiation
can still be made on the expenditure side according to principles of
fairness. Also, the policy of shifting funding in a ‘system adverse’
manner from prosperous to impoverished subsystems, contributes
in its own way towards a levelling out of the input side of the social
security system.

A second long-term observation concerns the increasing ex-
ternalisation of coverage, here understood as outsourcing from the
private sector into the semi-public or completely into the state
sector (6). What was originally handled within the physical closeness
of the social unit of the ‘household’, has gradually shifted to the
outside. The more the way of life in urban centres is consolidated
and the more the individual takes on different social roles, the more
easily life’s risks can be dealt with in special institutions and by
enlisting the support of specialists. Cases of severe illness are
relocated to the ‘hospital’ or into establishments outside the city
walls. All of the professions related to healing and aid develop. At
the same time, the responsibility for economic security is transferred
from the individual or his family to larger units. The weak individual
knows he is supported through solidarity. The more it is learned that

(6) H.F. Zacher’s distinction between « internalisierenden und externalisieren-
den Problemldsungen » [internalising and externalising problem resolutions] emphasised
the legally intrinsic distinction between solutions « inside » the employment relationship,
and in civil law more generally, as opposed to systems providing social security,
compensation and support that are shifted to the « outside ». See H.F. ZacHERr, Das
soziale Staatsziel [The state’s social objectivel, in Abhandlungen zum Sozialrecht IT
[Essays on social law II], U. Becker and F. Ruland, ed., Heidelberg, 2008, pp. 3-127 (55).
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larger units are also more financially robust, because they can
stabilise themselves, the more the mutually supportive communities
in turn continue to grow.

The result of this long development is the modern phenom-
enon that, in reality, true risks to life are now rarely ever endured
and suffered within the sphere of one’s own experience. In the
majority of cases, birth and death are banished from the domestic
setting and are hidden away in special clinics, rather than experi-
enced. All other difficult problems are ‘externalised’, too. A small
family living on a couple’s double income can no longer cope with
them. Neither the layout of the average home nor the modern pace
of work allow for attention to be given to ‘problem cases’ in the long
term. The disabled are cared for by special educational facilities and
homes whilst people in need of care and the elderly are looked after
in nursing and old people’s homes. The same applies to drug
addicts, people with behavioural problems and other individuals
and groups who do not conform to the standard of being hardwork-
ing and following social norms. In this way, society unburdens itself
by raising the funds and assigning the social problems to the
respective specialists. It relieves itself from the organisational bur-
den because, this way, ‘normal’ routines remain unaffected. It is,
however, also unburdening itself psychologically. For a long time, it
has been observed that human suffering, agonising death and mor-
tality itself are no longer considered to be natural, rather they are
regarded as interruptions to the happy life to which one is entitled.
Given the hopes fostered by modern medicine that in principle, all
diseases are curable, death seems to be seen more as a failure of
medical care that is not yet perfect. Advertising, which is in the habit
of using images that are skewed towards the positive and fun, also
contributes to the impression that it is the norm for people to be
beautiful, healthy and wealthy. Therefore — just as in the early
modern era — beggars, homeless people and alcoholics are also
ousted from smart city shopping centres wherever possible.

2. Convergence of the European model.

Although Western societies arrived at the specialisation and
stratification outlined above via historically different paths, the
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results were very similar. The points at which these countries
converged, economically, socially and politically, are self-evident.
Until the middle of the 18™ century, agriculture was dominant
almost everywhere, encircled by a wide belt of cities — the urban
belt — reaching from Italy, through Western and Central Europe,
into the Netherlands and across to Britain, and also interspersed
with local centres of manufacturing. Then, in the middle of the 18
century, an unprecedented process of ‘industrialisation’ began in
Britain, featuring mass production as a result of the division of
labour and mechanisation, the expansion of the coal mining in-
dustry and the invention of new means of transport. This was
accompanied by a frenzy of scientific discoveries and the political
and social ideas of the ‘Enlightenment’, culminating in the French
Revolution, which had transformative consequences for the whole
European continent. Where the Industrial Revolution was estab-
lished with steel and textile industries and railways, as it was in
Britain, Belgium, Silesia and the Rubhr, this ‘takeoff’ was achieved
on the basis of low wages and, therefore, population growth and
poverty. The old protection and welfare systems in agriculture and
the trades, however flawed they may have been, disintegrated. The
end of the guilds and the abolition of personal dependence on the
land through the ‘peasant liberation’ of the countryside released
cheap labour on a massive scale, which flocked to the new industrial
areas. The result was the ‘proletariat’, which, between 1830 and
1848, also began to develop as a political force. The ‘labour
movement’ then became actively involved in politics in the second
half of the century.

The consequences of these well-known conditions in terms of
proposals for social welfare reforms in the individual countries, and
the measures that were actually implemented, appear to be confus-
ingly diverse, but were in fact the result of economic and political
constraints.

When the local, ecclesiastical and private institutions in indi-
vidual communities, which offered assistance in typical life crises,
were no longer sufficient, towns and local rulers intervened with
regulations introducing different degrees of ‘poverty’ and establish-
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ing boundaries to prevent the movement of the itinerant poor (7). At
the same time, specialisation of certain services began in the towns
and cities in all countries, including the process of moving people to
‘sick houses’ (Siechenhiuser in German) or hospitals for specific
diseases, the specialisation of organisations providing nursing care
and care for the elderly, as well as the remuneration of specialist
trades (doctors, midwives, knackers and executioners) and supervi-
sors (responsible for drinking water and fire protection, etc.).

With the transition to the Industrial Revolution, responsibili-
ties now also shifted, albeit with a time delay. Instead of various
authorities, the legislative and administrative state took over the
central role in the ‘social question’. Where there was a strong liberal
tradition, as in Britain, the state concentrated on improving the
welfare of the poor, through ‘friendly societies’, for example, on
introducing measures to protect workers and on individual issues
identified from a pragmatic perspective (8). Where a tradition of
absolutist monarchy continued to have an influence, as in Germany,
this was transformed by conservative elements relatively early on —
at least in Germany — into a comprehensive system of mandatory
insurance with support from the state (°). The same is true of
Austria, albeit with modifications.

(7)  Chr. Sacnsse, F. TennstepT, Geschichte der Armenfiirsorge in Deutschland.
Vom Spaitmittelalter bis zam 1. Weltkrieg, Stuttgart 1980; Ib., Geschichte der Armentiir-
sorge in Deutschland, vol. 2, Fiirsorge und Woblfabrtspflege 1871 bis 1929, Stuttgart,
1988.

(8) E.M. Leonarp, The Early History of English Poor Relief, Cambridge, 1900;
G. HimmeLrars, The Idea of Poverty. England in the Early Industrial Age, London, 1984;
E. EicHENHOFER, Geschichte des Sozialstaats in Europa. Von der “sozialen Frage” bis zur
Globalisierung [History of the welfare state in Europe. From the «social question »
through to globalisation], Munchen, 2007, p. 37 ff.

(°) M. Storiess, Die Sozialversicherung Bismarcks. Politisch-institutionelle Bed-
ingungen ihrer Entstehung [Bismarck’s social insurance. The political and institutional
circumstances of its creation], in Bedingungen fiir die Entstehung und Entwicklung von
Sozialversicherung, H.F. Zacher, ed., Berlin, 1979, pp. 387-411; D. ZOLLNER, Landesber-
icht Deutschland [Country report Germany]l, in Ein Jahrbundert Sozialversicherung [A
century of social insurance], P.A. Kohler, H.F. Zacher, eds., Berlin, 1981, pp. 45-178;J.
Ruckert, Entstehung und Vorliufer der gesetzlichen Rentenversicherung [Statutory pen-
sion schemes, their creation and precursors] in Handbuch der gesetzlichen Rentenversi-
cherung [Guide to statutory pension schemes], F. Ruland, ed., Neuwied and Frankfurt,
1990, pp. 1-50.
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Societies, such as Sweden, that had remained predominantly
agricultural into the 20 century developed variants of the egalitar-
ian and redistributive ‘Nordic welfare model’ (10). Centralised coun-
tries with democratic elections, like Britain, France, Denmark and
independent Finland, joined the general trend of introducing social
insurance (11). Sooner or later, social insurance systems expanded
their spheres of influence and their services, typically in wartime and
periods of crisis in particular. After all, unemployment insurance —
the risks of which are difficult to calculate — was introduced
(Britain in 1911, Germany in 1927). Taken together, these social
insurance schemes also had a certain effect on desirable consumer
behaviour in the whole economy. The more these social insurance
schemes included broad sections of the population, the more the
risks were spread, leading to greater revenues and stimulating the
growth of social infrastructure (increasing in the number of doctors,
construction of hospitals and old people’s homes, the foundation of
youth welfare and family education, availability of rehabilitation
services, professionalisation of accident prevention, development of
semi-autonomous social services). This process developed more or
less organically or indeed took place all at once, as it did in Britain
after 1945, when — following a report from Lord Beveridge (1942)
— the country transitioned to an egalitarian, state-run welfare
system with standardised contributions and benefits (12).

This should have had the consequence of an actual overall
decline in the original poverty levels and a corresponding reduction
in the old poor relief (social welfare allowance). To begin with, this
was indeed the case. In its heyday, industrialisation led to a con-
tinuous increase in the level of wages and to a rise in national wealth.
The ‘Lumpenproletariat’, or lower orders, that were spoken of in the
19 century disappeared. Statutory prohibitions and compulsory
education eliminated the worse abuses of child labour. Rules to

(10)  EicHENHOFER (note 8), chapter II. Reference is made to the entirety of this
excellent, concise account.

(1) T. ToManpL, Grundrif des dsterreichischen Sozialrechts [A summary of
Austrian social law] (1974), Vienna, 1989%, p. 16 ff.; EicHEnnOFER (note 8), p. 61 f.

(12)  Social Insurance and Allied Services. Report by Sir William Beveridge.
Presented to Parliament by Command of His Majesty, November 1942, London, 1942.
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protect pregnant women and nursing mothers and laws prohibiting
night work for women were introduced. There was a clear decline in
industrial accidents. Growth in the availability of and improvements
to medicine and rehabilitation led to a steady increase in life
expectancy, as did the general reduction in working hours and the
lessening of heavy physical work through the use of machines.

However, all of the above only benefitted workers and em-
ployees. As for those who, for whatever reasons, lacked qualifica-
tions, were unable to find work in periods of crisis or who were
structurally disadvantaged, like single mothers or women with
poorly paid (and/or often intermittent) work, and who struggled to
accumulate enough periods of insurance to qualify for old-age
pensions, they more or less dropped out of the insurance system
altogether. As a result, a new and growing impoverished sector
developed that stood in sharp contrast to the upper third of society
whose wealth continued to grow. Europe’s nations attempted, with
varying — often low — degrees of success, to close these socio-
politically dangerous gaps with an intensification of social work,
school programmes, services and incentives to support integration,
increased social welfare allowances or special benefits for particu-
larly vulnerable people. However, there are many reasons why
people remained in poverty. It may be partly due to ‘inherited’
obstacles, problems accessing education, a lack of support within
the family or social milieu, or the collapse of previous mutual
assistance in the family, trade or district. In some cases, it can even
be a consequence of the state benefits themselves, since they guar-
antee survival when they are supplemented with employment in the
‘black economy’. This cannot truly be helped by redistributing
wealth on a vast scale, because this ignores the root causes and can
only succeed for limited periods and in closed systems using dicta-
torial methods. In regimes with liberal ideals and in the age of
globalisation, this would lead to massive capital flight.

Here, Britain may be offered a salutary example. Following the
transition to a state-controlled system set up to provide basic
protection from poverty after 1945, drawbacks have been evident
since the 1970s. Limits on the duration and level of benefits had to
be universally introduced, the basic pension was insufficient and
people needed company pensions and their own savings. The much-
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celebrated National Health Service, which exists to this day, had so
many shortcomings that it was frequently avoided and was eventu-
ally modified during Prime Minister Margaret Thatcher’s period in
office (1979-1990), in particular through the implementation of
elements of market economics. During this time, the government
attempted to break up the social system (including trade unions) and
to blend it with free-market incentives. The result was an increase in
unemployment and poverty. Since then, it has remained the di-
lemma of the British social model that it must mediate between an
old, privileged upper class and an impoverished underclass that
includes many immigrants from the British Empire. Hidden behind
today’s official figure of 1.67 million unemployed, in 2016 there were
almost 9 million ‘economically inactive’ people. There is no consti-
tutional guarantee of a decent minimum income, unlike in Germany
where it is fixed by the Federal Constitutional Court (13).

The Scandinavian model, which, in its golden age after 1945,
was applied to the labour market and established according to
egalitarian-statist, that is to say redistributive, principles, has worked
very well for a long time, admittedly under favourable economic
conditions. However, it has also consumed a large proportion of the
public finances. As the world’s ‘limits to growth’ became apparent in
the mid-1970s, benefits were cut here as well and the emphasis fell
more strongly on the principle of personal responsibility. Neverthe-
less, the particular combination of responsibility shared between the
state and the individual, high levels of public investment and a
fundamentally egalitarian approach has been preserved (14).

The development of Italy’s modern welfare state also followed
the basic European model in that it experienced a slow transition
from community and ecclesiastical assistance to the responsibility of
local authorities, then — during industrialisation — to its first

(13)  BVerfGE 82, 60, p. 85 ff. Postscript by Horst Dreter, Grundgesetz Kom-
mentar [Commentary on the Basic Law], Tiibingen, 20042, vol. I, art. 1 margin no. 158.

(%) Austria, Switzerland, Spain, the Netherlands, Belgium Scandinavia and
others are compared and the issue of the introduction of basic pensions is discussed in
the volumes by Alterssicherung im Rechtsvergleich [A comparison of laws relating to
old-age provision], H.F. Zacher, ed., Baden-Baden, 1991, and Mindestsicherung im
Alter. Erfabrungen, Herausforderungen, Strategien [Minimum provision in old age.
Experiences, challenges, strategies], W. Schmahl, ed., Frankfurt/New York, 1993.
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accident insurance (1898) and to mandatory insurance for age,
disablement and illness (1919). However, insurance against unem-
ployment did not materialise. What is more, the typical instability of
Italy’s governments since 1945 fostered the uncontrolled growth of
institutions, although certain sectors do continue to function very
well. So far, there have been too many individual interests to allow
for radical reform.

Leaving the details to one side, the following general observa-
tions may be made: (1) Social security systems are dependent on the
particular economic system which supports them. (2) All of the
affected institutions, paths to development and procedures multi-
plied, diversified and specialised in the course of the 19th and 20
centuries. (3) Little by little, typical life risks have been externalised
to large insurance systems. (4) The more important social security
becomes for the internal balance of industrial societies, the more the
state intervenes as legislator and bearer of the financial burden. (5)
For various reasons, all subsystems of social law merged in the
second half of the 20™ century to form an interactive ‘welfare
system’. Evidence of this is provided by the creation of a national
‘welfare budget’ and the new academic subjects ‘social law’ and
‘social policy’. To this extent, it is actually possible to speak of a
« convergence of Europe’s welfare state models » (1°).

3. The Europeanization of social security systems.

The harmonisation of national structures that has advanced,
little by little, since the founding of the European Economic Com-
munity was initially focused on free trade and freedom of movement,
as is well known. However, it was acknowledged early on that the
movement of labour across Europe would also need to involve
national social security systems in the process of European integra-
tion. Yet the responsibility initially remained with the nation states.
In the 1970s, the governments of Europe agreed several packages of
socio-political measures (health and safety in the workplace, equal-
ity, youth protection) with the result that people began to talk about

(15)  EicHENHOFER (note 8), p. 119 f.
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a ‘social union’. However, this process faltered after the economic
crisis of 1973. Then, in the 1980s, Greece, Spain and Portugal were
admitted, countries with a lower GNP and higher levels of unem-
ployment. This meant that the focus continued to be on ‘jobs’, which
was entirely appropriate with regards to the functioning of the single
market (16). Politicians wanted the market and competition, but they
also wanted to avoid social problems. Scope for action was provided
by national and international labour law, driven in particular by the
administration of justice by the European Court of Justice, which
enabled the fundamental social rights of workers. This was because
employment relationships remained the point of reference, not
health and pension systems, the harmonisation of which proved to
be much more difficult.

By and large, the economic and political impetus to create a set
of European social laws clashed with the intransigence of the
national welfare systems. Most notably, Britain opted out of majority
voting on social policy from ‘Brussels’ in 1991. Whilst it is true that,

(16)  To illustrate the intensity and optimism of the debate in German-speaking
countries in 1991/1992, see, for example: B. ScHULTE, Sozialrechtliche Aspekte des
européischen Binnenmarktes [The European single market from a social perspective], in
«Die Sozialgerichtsbarkeit » [Social justicel, 1991, pp. 45-52; Ib., Armut und Ar-
mutsbekimpfung in der Européischen Gemeinschaft — Mindesteinkommenssicherung und
Sozialbilfe [Poverty and the fight against poverty in the European Community —
minimum income protection and social welfare allowance], in « Zeitschrift fiir Sozial-
hilfe und Sozialgesetzbuch », 1992, pp. 393-402, 462-472; M. ZuLEEG, Die Europdische
Gemeinschaft auf dem Weg zur Sozialgemeinschaft [The European Community on the
way to becoming a social community], in « Nachrichtendienst des Deutschen Vereins »,
1991, pp. 20-29; Ip., Der Schutz sozialer Rechte in der Rechtsordnung der Europdischen
Gemeinschaft [Protecting social rights in the European Community’s legal system], in
«EuGRZ », 1992, pp. 329-334; R. Prrscuas, Die soziale Dimension der Europdischen
Gemeinschaft [The European Community’s social dimension], in « DOV », 1992, pp.
277-284; Ip., Soziale Integration Europas durch Institutionenentwicklung: Die EG auf dem
Weg zum Europdiischen Sozialstaat [European social integration through the develop-
ment of institutions: the EC on route to becoming a European welfare state], in Der
Europdische Sozialstaat und seine Institutionen [The European welfare state and its
institutions], D. Merten, R. Pitschas, eds., Berlin, 1993, pp. 91-118; K. SIEVEKING,
Bestimmungsfaktoren und Bexugspunkte der Europdischen Sozialpolitik [Determining
factors and points of reference in European social policyl, in Staatswerdung Europas?
Optionen fiir eine Europiische Union [Nation-building in Europe? Options for a
European Union], R. Wildenmann, ed., Baden-Baden, 1991.
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through a succession of European treaties — the Treaty of Rome
(1957), the European Social Charter (1961), the Community Charter
of Fundamental Social Rights of Workers (1989), the Treaties of
Maastricht (1993), Amsterdam (1999) and Lisbon (2007/2009) —
the main features of European social policy (Title XI of the Am-
sterdam Treaty) have shifted in favour of the European institutions,
they have not fundamentally changed. Improvements and adjust-
ments to living and working conditions and to the ‘working envi-
ronment’ were agreed, there was a focus on cooperation with social
partners and the Commission was granted powers to facilitate social
policy objectives. Altogether, the record is impressive. The EU now
has its own areas of responsibility in terms of social policy, it
coordinates national welfare programmes and promotes their har-
monisation.

Yet the current situation is deemed unsatisfactory both by the
advocates of a uniform European social policy as well as by the
supporters of the previous national models. For some, there is a lack
of the political will to genuinely overcome the disparities, for the
others, ‘Brussels’ intervenes in too many areas of social policy. An
example of this state of limbo, which is ultimately damaging to the
EU, is the European Social Fund (article 146 of the TEU). Although
it has indeed been established and has operated in seven-year
funding cycles with huge resources for a long time, it does not meet
with expectations. It is a fudge, pursues a kind of broad-based
approach to funding (regional funding, group funding, project
funding, qualification, social work) and is, therefore, unable to gain
any momentum to actively combat issues like youth unemployment
in Europe’s flashpoints in particular. This is the only way it could
gain symbolic capital. Because the EU’s funds actually originate in
national budgets and are replenished by these national budgets; they
cannot, moreover, be perceived as being ‘European’.

The same applies to all EU initiatives in the fields of occupa-
tional safety and health, with regard to equal rights for women, the
protection of minors or the improvement of professional qualifica-
tions. Invariably, local trade unions and national governments take
the credit. The EU has, without doubt, gained some jurisdiction
over social policy since the Treaty of Amsterdam and social policy
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has attained constitutional status at EU level (17). Likewise, progress
is being made by openly comparing the performance of systems and
of the resulting ‘open coordination’. But these developments are
again primarily attributed to willing nation states. In other words,
what was said about the European Social Fund applies to the entire
social policy of the EU. Although seen as supportive, it is still largely
regarded as merely a side effect of the European single market. In
truth, what it achieves, and what it is able to achieve in the face of
national powers, is a great deal, but the nation states are too reliant
on appearing to benefit their voters to be willing to give up control
of this means of gaining ‘mass loyalty’. The EU may regulate and
encourage cooperation, but the lobby of national ministries for
social affairs wants to win elections on the back of any positive
results. If there are shortcomings, however, they are — wherever
possible — ‘externalised’, i.e. blamed on the EU.

4. Threats.

Thus, we have already made reference to the most important
reason for the ‘European welfare state” appearing to be under threat.
Although the European welfare state is one of the greatest hopes for
internal stability through prosperity and decent living standards in
the EU member states, it is also a peculiar mixture of project
management, support and central regulation, which is without
political reward. In addition to the ever-increasing convergence of
the three basic European social security models, there is a growth in
the EU’s own regulation and an increase in support from the
European ‘constitution’. Yet there are threats. The European wel-
fare state is today faced with dangers — some from within, but the
majority from outside the EU.

1. If it is the case that the models are converging, regardless of
whether a country can be said to fit into a ‘type’ — a system of basic
protection (Britain), redistribution (Scandinavia) or one maintaining
status after retirement (continental Europe) — all countries are
similarly dependent on the level of gross national product. On the

(17)  EicHENHOFER (note 8), p. 89 ff., 93 ff.
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revenue side (taxes and contributions to social security funds,
private pension provision), they are subject to fluctuations in the
economy. All decisions relating to the level of taxes, contributions
and benefits are made in parliamentary democracies. This means
that the social security systems must ‘earn the approval’ of the ruling
majorities. Functioning governments can only be guaranteed by
continually courting the approval of the voters. In ageing societies,
the groups of voters are headed by ‘pensioners’, followed by those
who are unable to achieve prosperity for various reasons (single
parents, the poorly qualified, those receiving a minimum income)
and those who can and want to work, but who cannot be certain that
the welfare system will guarantee them a certain standard of living in
old age. All of these groups, whose concerns are highly conflicting,
are eligible to vote and take an interest in the formation of the
welfare state through the unions or party politics. Naturally, this
does not mean that their interests will be realised proportionally,
because other and often stronger stakeholders (industry, the middle
classes, the financial community) also have an influence on the
parallelogram of forces.

Nevertheless, the premise of democratic participation in social
policy, coupled with the assumption that only money that is cur-
rently being earned may be spent on social policy (the Mackenroth
thesis), tends to result in a homogenisation of the various ideal-
typical models. Deviations and exceptions are known in all models
because of the impact of the respective financial or party-political
‘realities’. This also includes the concept that welfare benefits can be
temporarily financed through government debt, i.e. ‘on credit’ and
at the expense of future generations. And this happens throughout
Europe, always with the hope of at least being able to reduce the
growth of government debt to zero without really addressing the
issue of debt reduction.

It is, therefore, possible today to assume the existence of « a
European approach to social security, common in its basic struc-
tures », as rightly stated by Eberhard Eichenhofer (18). He sees the
similarities in the following points: « minimum social standards for

(%) Ibid., p. 67.
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the entire population, provisions to combat poverty and social
exclusion, social dialogue, worker participation, an extensive civil
society and universal services ». To this we can add, on the one
hand, the dominance of semi-autonomous systems of insurance with
state support and, on the other, company pensions and private
provision, a combination of social (particularly Church) and state
measures, a continuous process of juridification and the offer of
services in the form of legally enforceable entitlements.

2. The dangers that threaten this generalised European model
are firstly economic. When a society’s total income is the same as the
upper limit for welfare benefits, not including funding through debt,
major insurance systems and national budgets come under threat
from economic collapse. The gross national product of the Euro-
pean Union (2013: 17,371,618 million US dollars) is almost exactly
the same as that of the USA ($16,799,700 million) but results from
a single market that is still not yet homogenous, has a monetary
system that is only partially standardised and monetary union that
has also not yet developed a common fiscal policy — despite a
European Central Bank that operates at the limits of what is legal.
Whatever the reason for this and how it may be judged under the
law, it means that the economic input side is loaded with consider-
able risks.

Added to this is the inequality within Europe. Although
apparent on a global scale, Europe’s wealth is unevenly distributed
between West and East, north and south. Despite this wealth,
unemployment figures in countries in the south and east are alarm-
ing, especially amongst young people. In Germany, too, in spite of
its prosperous economy, the threat of poverty in old age is one of the
biggest and most puzzling issues in domestic politics (1°). The
number of older people in the population pyramid will continue to
grow and is expected to peak around 2030. The number of people
who, despite the pension entitlements they have earned through
social insurance contributions, are reliant on a minimum income —
and will be in the future — is, therefore, also on the increase. Ageing

(19)  B. KALTENBORN, Studie der Deutschen Rentenversicherung Bund [Study of
the German pension insurance association], Potsdam, 2016.
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societies with high pension expectations rely on the two generations
of working people that come after them, or, put simply: they are a
burden on the younger generations.

However, there are two ways in which the burden on the
younger generations may be relieved. Firstly, by increasing the
productivity of the individual, as has been proven in the past (longer
working hours, technical innovations, opening new markets) and,
secondly, through the immigration of a new workforce. There are
significant risks to both approaches. The capacity of an individual to
work cannot be increased significantly; this could result in refusal to
work, frustration and avoidance tactics. Well-educated young
people are now already opting to follow the path to a simple,
undemanding life in order to escape the pressure to perform.
Although immigration can theoretically help to solve the demo-
graphic problems, it is unrealistic to expect immigrants to immedi-
ately start paying insurance contributions, particularly if they have
come from less developed countries. Experience shows that it takes
two to three generations for a new stratum to emergence that is
productive in this sense. Therefore, immigration can alleviate the
current trend but cannot reverse it, according to the general opinion
amongst demographers.

3. The higher the social standards of a multinational region
like Europe, the more attractive it becomes for business to relocate
jobs to countries with lower wage levels and lower benefit levels. In
the latter part of the 20 and into the 21° century, the enormous
improvements in transport routes and communications have led to
complex models of production that have two key objectives: to
reduce the burden of tax and social security contributions and to cut
the wage bill. These models make extensive use of ‘outsourcing’,
‘just-in-time” delivery of individual components and the location of
manufacturing and trading companies in countries which demand
little by way of tax and provide relative political security.

4. A further source of threat lies in the debt burden of
European public finances. Because government budgets make a
significant contribution towards financing social models, sovereign
default, deferred and concealed by additional debts (or through
writing off debt), will also continue to represent a threat to Euro-



38 QUADERNI FIORENTINI XLVI (2017)

pean social security systems in the future. EU citizens are witness to
European ‘shields’ for banks in jeopardy at the same time as
unfeasible reform agreements with struggling countries and the
absence of firm measures to combat unemployment and low skills.
This does not bolster the EU citizen’s confidence in the organisa-
tion, rather it makes him susceptible to empty slogans claiming
everything will be better if we leave the EU. These slogans are
symptoms of a collective delusion, cynically exploited by populists.
The fact that social policy, which is still the essentially responsibility
of national governments, cannot actually be improved by dissocia-
tion from Europe is just as obvious as the disadvantages that a
separation from the European market for goods and services would
entail. Great Britain, which has blundered into Brexit against all
economic reason, will now experience this for itself in the years to
come.

5. The growth of populism in the European political land-
scape therefore endangers not only the astonishingly high degree of
convergence that has already been achieved between Europe’s
various social security systems, but also the very systems themselves.
If we were to seriously go about disbanding the European Union of
nation states, then the result would be a loss of significance on the
global political stage and a serious decline in the effectiveness of the
welfare systems. Although it has been made a thing of the past by
Europe and is contrary to European laws, the concept that welfare
benefits should only be for a nation’s own citizens (2°) is now often
circulated. This would not only mean lower standards for foreigners,
but would also have the consequence for the nation’s citizens that
they could only stand to benefit from what their own country’s
national product allowed, that is to say there would be no benefits
from solidarity within Europe. In light of the inter-European sup-
portive effects that would be possible via the European Social Fund,
and could be substantially strengthened, as well as the unstoppable
globalisation of service and communication markets, common sense
strongly recommends that Europe stays together, namely through a
socio-political model of convergence of the social security systems,

(20)  EicHENHOFER (note 8), p. 98.
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through targeted aid programmes for the poorest in society and the
less qualified, run by Europe. This would be the ‘common sense’
advice, but this approach is struggling in the face of current uncer-
tainty and the retreat into nationalism, spurred by fears that have
gripped much of the world at the beginning of this century.






PIETRO COSTA

LO STATO SOCIALE COME PROBLEMA STORIOGRAFICO

1. Cenni introduttivi. — 2. Lo Stato sociale: il contributo della storia semantica. — 3. Lo
Stato sociale: definizioni e tipologie. — 4. Quale storia per lo Stato sociale? Un confronto
fra tradizioni disciplinari. — 5. Quale teoria per lo Stato sociale? Un’analisi ‘multilivello’.
— 6. Lo Stato sociale come problema storiografico: alcuni punti critici. — 7. Foucault:
governamentalita e biopolitica. — 8. Una storia dello Stato sociale ‘senza’ Stato? — 9.
Cenni conclusivi.

1. Cenni introduttivi.

In che senso lo Stato sociale puo apparire oggi un ‘problema’
storiografico? La risposta pitl ovvia sembra suggerita dall’attuale
dibattito pubblico. Lo Stato sociale ¢ (ormai da molti anni) nell’oc-
chio di un ciclone che mette in questione la sua stessa legittimazione
e arriva quindi a scuotere uno dei supporti di quelle democrazie
costituzionali che, a partire dal secondo dopoguerra, hanno trovato
nei diritti sociali una loro componente essenziale. A partire dagli
ottanta del Novecento ha goduto infatti di una diffusione crescente
una visione neo-liberale dell’economia che, lungi dal chiudersi nei
confini di uno specifico settore, ha investito la rappresentazione del
soggetto, della societa, dello Stato offrendosi come un’alternativa al
solidarismo assistenzialistico e all’elefantiasi burocratica imputati
alle democrazie costituzionali vecchie e nuove. E comprensibile che
il dibattito sullo Stato sociale (sui suoi presunti disastri, sul suo stato
di salute, sulle possibili alternative) acuisca I'attenzione nei confronti
di un fenomeno che ha ormai alle spalle un passato complesso e non
breve.

Al contempo perd questo dibattito, se induce a confermare
lattualita e I'urgenza del problema dello Stato sociale, sembra
concentrarsi sulla scelta fra ‘pit Stato’ o ‘meno Stato’, in una partita
senza sbocco fra i sostenitori della provvidenziale centralita del
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mercato e la schiera (piti timida e incerta) dei difensori di una
politica e di un’etica sociale orientate a contenere le sue pretese
egemoniche. Certo, ricostruire la genesi di un discorso pubblico
polarizzato sull’alternativa Stato/mercato (magari allargando il di-
scorso ad alcune coppie opposizionali ad essa collegate, quali
‘politica/economia’, ‘pubblico/privato’, ‘eguaglianza/liberta’) po-
trebbe servire a storicizzare (e a relativizzare) le ideologie dominanti,
dando una diversa profondita di campo all’attuale dibattito pub-
blico. Resta fermo comunque che gli obiettivi perseguiti dalla sto-
riografia nel suo interrogarsi sullo Stato sociale sono stati e sono piu
ambiziosi: la posta in gioco € stata ed ¢ la ricostruzione non soltanto
di una ‘dottrina’, ma anche e soprattutto di una complessa morfo-
logia politico-sociale tanto diffusa quanto radicata.

E in questa prospettiva che la storiografia si chiede che cosa sia
(che cosa sia stato) lo Stato sociale. Essa si pone questa domanda,
per cosi dire, due volte. Se la pone sulla soglia dell'indagine, essendo
indispensabile una qualche (implicita o esplicita) definizione previa
dell’oggetto, che possa servire come criterio di individuazione dei
dati pertinenti. Una qualche idea di Stato sociale appartiene dunque,
di necessita, al momento della pre-comprensione ermeneutica dello
storico: che perd solo al termine della ricerca pud offrirci una
descrizione ravvicinata ed esauriente dell’ambito di esperienza indi-
viduato e dirci quindi (non pit ipoteticamente, ma assertivamente)
che cosa sia, per lui, lo Stato sociale (in un contesto e in un tempo
dati).

Dai tanti contributi oggi disponibili possiamo dunque trarre
risposte alla domanda su ‘che cosa ¢ e che cosa fa lo Stato sociale’;
e dato che ormai la mole di studi dedicati allo Stato sociale ¢&
notevole, potremmo tranquillamente affermare che di questo feno-
meno sappiamo, se non tutto, molto. Sembrerebbe quindi che
dovessimo concludere che lo Stato sociale & non tanto un ‘problema’
storiografico, quanto un oggetto di indagine tanto centrale quanto
attuale.

Tutto cio ¢ vero. Non pud tuttavia essere sottovalutata una
duplice difficolta: la difficolta di individuare i tratti comuni di un
fenomeno che non si presenta sempre eguale a se stesso, ma sembra
assumere forme e modalita di esistenza volta a volta diverse; e la
difficolta (decisiva, per qualsiasi approccio di carattere storiografico)
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di collocare quel fenomeno in un orizzonte temporale unitario, pur
se segnato da interne scansioni.

Da questo punto di vista, lo Stato sociale puo apparire non
solo un oggetto storiografico, ma anche un problema. Naturalmente,
un oggetto di analisi storiografica & sempre anche un problema, dal
momento che il ricercatore non riproduce passivamente, non di-
pinge sulla sua tela, qualcosa che esiste 7z rerum natura, ma opera
selettivamente su una massa di dati eterogenei per conferire ad essi
una (inevitabilmente congetturale) unita di senso. La problematicita
dello Stato sociale & pero particolarmente accentuata. Se abbiamo
I'impressione di sapere molto di esso, quando lo riferiamo a una
specifica area geo-politica e a una determinata sezione temporale,
appaiono pit nebulosi i criteri che presiedano a una sua complessiva
definizione storico-teorica.

E sul carattere ‘problematico’ (nel senso ora precisato) dello
Stato sociale che vorrei soffermarmi. Non potrd dedicarmi a una
ricognizione ravvicinata della letteratura disponibile. Ne ripercor-
rerd selettivamente alcuni itinerari non per commentare ricostru-
zioni sostantive dello Stato sociale in contesti e periodi specifici, ma
per riflettere su alcune strategie euristiche impiegate per presentare
lo Stato sociale come un tornante decisivo della modernita.

2. Lo Stato sociale: il contributo della storia semantica.

Possiamo far coincidere la ricostruzione dello Stato sociale
come oggetto complessivo con 'accertamento dei significati attri-
buiti a questa espressione negli ultimi due secoli? La mia impres-
sione & che per sapere ‘che cosa sia’ lo Stato sociale 'apporto di una
storia semantica sia prezioso, ma non risolutivo.

Che una ricerca lessicologica possa dare informazioni di
grande rilievo, ¢ indubbio. Il suo compito, nel nostro caso, sarebbe
particolarmente impegnativo. Essa non potrebbe infatti esaurirsi
nell’analisi un’unica espressione linguistica, ma dovrebbe tener
conto di una costellazione lessicale molto varia nel tempo e nello
spazio e andare in cerca di un suo (ipotetico) centro di gravitazione.
Espressioni come ‘welfare state’, ‘Sozialstaat’, ‘Stato sociale’, ‘Etat-
providence’, e cosi via enumerando, non hanno significati perfetta-
mente sovrapponibili, appartengono a tradizioni culturali diverse ed
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entrano in uso in tempi storici differenti. Io stesso sono costretto a
impiegare il termine ‘Stato sociale’ in un senso largamente indeter-
minato: come una sorta di ‘incognita’ lessicale convenzionalmente
adottata in mancanza di alternative pit soddisfacenti. Sarebbe
quindi difficile, ma quanto mai utile disporre di una storia semantica
del lessico (chiamiamolo per intenderci) ‘social-statuale’. Tanto piu
sorprendente appare quindi la scarsita di contributi che si siano
cimentati in questa impresa. Non mancano cenni, pitt 0 meno
diffusi, alla genesi e al significato dell’espressione ‘Stato sociale’ (o di
espressione, in ipotesi, ‘apparentate’) in trattazioni di carattere
generale (1) e in voci di Dizionari specializzati (2), ma sono rari i
contributi di carattere genuinamente lessicologico, disposti a scavare
a fondo nelle risultanze documentarie disperse in un arco di tempo
ormai piuttosto lungo.

Di recente un saggio di Klaus Petersen e di Jorn Henrik
Petersen (3) ha cominciato a muoversi in questa direzione analiz-
zando il significato e il termine di Wohlfahrtstaat e di welfare state
nelle aree tedesca e britannica, per cogliere le prime insorgenze e i
diversi significati di queste espressioni (4). I risultati sono indubbia-
mente interessanti. Se nella vu/gata storiografica non si andava molto
oltre i nomi di Adolph Wagner, per la Germania, e dell’arcivescovo
di Canterbury, William Temple, per la Gran Bretagna, i due studiosi
danesi tracciano un quadro piu articolato della diffusione del ter-
mine nelle rispettive culture.

In Germania, prima di Wagner “Wohlfahrtsstaat’ viene impie-
gato in connessione (e in contrapposizione) con ‘Rechtsstaat’, per
sottolineare, con la prima espressione, il ruolo attivo dello Stato nella
promozione culturale e socio-economica dei soggetti, di contro

(1) Ad es. Y. Kazerov, D. CARBONE, Che cos’é il welfare state, Roma, Carocci,
2007, p. 11.

(2)  Ad es. A. Bricgs, Welfare State, in The Dictionary of the History of Ideas,
P.P. Wiener (ed.), New York, Scribner, 1973-1974, vol. 4, pp. 1-18.

() K. Perersen, J.H. PeterseN, Confusion and divergence: Origins and meanings
of the term ‘welfare state’ in Germany and Britain, 1840-1940, in « Journal of European
Social Policy », 23 (2013), 1, pp. 37-51.

(4)  Cfr. anche G.M. StEFAN, European Welfare State in a Historical Perspective.
A Critical Review, in « European Journal of Interdisciplinary Studies », 7 (2015), 1, pp.
25-38.
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all'idea di uno Stato caratterizzato dall’agire nei binari giuridica-
mente predeterminati a tutela della liberta degli individui. Non &
pero tanto il termine “Wohlfahrtstaat’” (privilegiato nella ricerca di
Klaus Petersen e di Jorn Henrik Petersen verosimilmente per la sua
formale vicinanza con l'inglese ‘welfare state’) a svolgere un ruolo
centrale, quanto il termine ‘Sozialstaat’, grazie al ruolo determinante
di Lorenz von Stein; ed ¢ infine 'espressione ‘Sozialstaat’ ad avere la
meglio nella letteratura tedesca del secondo dopoguerra (5). Per
I'Inghilterra, 'espressione ‘welfare state’, pur oggi dominante in ogni
parte del globo, sembra avere una traiettoria pitt semplice. Non ¢
William Temple il solo a lanciarne I'uso. Ne condividono con
Temple I'impiego anche Alfred Zimmern e George Schuster, che
peraltro appartengono alla stessa generazione di Temple, essendo
tutti nati fra il 1874 e il 1881 (¢).

Siamo di fronte a informazioni importanti, di cui perd preme
vagliare in questa sede lo statuto metodologico. Indubbiamente, gia
la storia di una delle espressioni lessicali storicamente impiegate per
riferirsi al fenomeno dello ‘Stato sociale’ & un contributo di sicura
utilita. Occorre perod anche tener presente che una storia semantica
capace di offrire un prezioso spaccato della cultura di un’epoca
difficilmente puo essere la storia di una singola espressione e deve
piuttosto strutturarsi come I’analisi di una costellazione lessicale, di
un campo semantico che avra al centro uno o pit termini-chiave, i cui
significati (con le relative variazioni diacroniche) emergeranno dalle
interrelazioni strutturali caratteristiche del campo stesso (7). Ne offre
un piccolo indizio lo stesso saggio sopra ricordato, che, pure dedi-
cato alla semantica di “Wohlfahrtstaat’, trova in realta il suo asse
principale (per la cultura tedesca) nel rapporto con ‘Sozialstaat’ (non
meno che nella relazione oppositiva con ‘Rechtsstaat’).

Soltanto lavorando su un campo semantico il pit possibile
articolato e complesso sara possibile ricostruire i processi che,
all’interno di una cultura, si cristallizzano in un termine nuovo o

(°)  PeTERSEN, PETERSEN, Confusion and divergence, cit., pp. 39-43.

() Ivi, p. 44.

(7) Mi permetto di rinviare a P. Costa, La cittadinanza: un ‘geschichtlicher
Grundbegriff ?, in Sui concetti giuridici e politici della costituzione dell’ Europa, a cura di
S. Chignola e G. Duso, Milano, FrancoAngeli, 2005, p. 253 e ss.
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attribuiscono significati nuovi a un termine gia circolante. Solo in
questo modo ¢ possibile evitare di erigere steccati fra un termine e
I’ambiente culturale di cui esso si & nutrito, con il vantaggio di non
enfatizzare oltre il debito 'emergenza di un termine, ma di inten-
derla come I'affiorare della punta di un iceberg formatosi da tempo.
Per stare al nostro caso, correttamente Klaus Petersen e di Jorn
Henrik Petersen, nel momento in cui registrano I'occorrenza di
‘welfare state’ negli scritti di Temple, Zimmern e Schuster, accen-
nano al loro collegamento con I'idealismo di Bradley, di Green e dei
suoi allievi. Il rilievo & esatto e offre una conferma della necessita di
dedicarsi non tanto all’analisi semantica di un lessema isolato (‘wel-
fare state’, ‘Stato sociale’ ecc.), quanto alla ricostruzione di un
universo di espressioni ‘apparentate’, dal quale quel lessema trae
senso e origine (8).

Emerge inoltre un problema, cui un’analisi storico-semantica
dello ‘Stato sociale’ non puo sottrarsi. Niente impedisce che essa
inizi e si concluda entro i confini di una specifica cultura nazionale.
Una ricerca siffatta perod, pur pienamente legittima, ha inevitabil-
mente una valenza piu ‘locale’ che ‘generalista’ e non permette di
capire se e come, in un qualche tornante della storia moderna, si sia
formata un’immagine complessiva e largamente condivisa dello
‘Stato sociale’. Per rispondere a questa domanda occorrerebbe
alzare il tiro e dedicarsi a una ricerca, per cosi dire interculturale e
comparatistica, che mettesse a confronto espressioni radicate in
diverse culture nazionali (‘Wohlfahrtsstaat’, ‘Sozialstaat’, ‘welfare
state’, ‘Etat-providence’, ‘Stato sociale’ ecc.) interrogandosi sulle
loro sovrapposizioni, convergenze e discrasie. Solo in questo modo
verremmo a conoscenza non soltanto dei significati ‘regionali’ del
termine ‘Stato sociale’ (posto al centro di un complesso campo
lessicale), ma, in ipotesi, anche di una piu vasta area di overlapping
consensus, di un’area semantica condivisa da molteplici culture
nazionali. Se riuscissimo a individuare una siffatta area, verremo a
sapere che cosa ha significato il termine ‘Stato sociale’ entro la
cultura dell’Occidente.

(8) In questa prospettiva (tanto per fare un esempio per amore di concretezza),
sarebbe ragionevole attendersi risultati interessanti dal mettere in rapporto ‘welfare state’
con ‘common good’, che & uno dei termini-chiave del lessico di Green.
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Di nuovo, non importa spendere troppe parole per sottoli-
neare I'importanza che la ricostruzione del lessico intellettuale rive-
ste per la comprensione di un qualsivoglia processo storico. Il punto
¢ perd se un’approfondita analisi storico-lessicale del lemma ‘Stato
sociale’ basti a centrare il duplice obiettivo prima indicato: cogliere
un profilo unitario, soggiacente alla pluralita dei contesti, dello Stato
sociale e decifrarlo come un momento del lungo processo di forma-
zione della modernita.

La mia impressione ¢ che I'analisi storico-semantica del ter-
mine ‘Stato sociale’ sia, per il raggiungimento di questo ambizioso
obiettivo, una condizione necessaria ma non sufficiente. Lo Stato
sociale di cui essa si occupa ¢ infatti una costellazione di espressioni
lessicali, di cui intende ricostruire la genesi e il significato. Essa non
puo né vuole rapportarsi direttamente alla totalita dell’interazione
sociale, ma sceglie di concentrarsi su un suo specifico livello, ancor-
ché rilevante e strategico: sul discorso pubblico e sui saperi, entro i
quali si ¢ venuto formando il lessico che ha al suo centro lo ‘Stato
sociale’. Lavorando su queste formazioni discorsive veniamo a co-
noscenza delle idee, aspettative e timori veicolati dal termine ‘Stato
sociale’ nel corso del tempo, ma non per questo siamo autorizzati a
scambiare la parte con il tutto: la rappresentazione di un’esperienza
con l'esperienza in tutte le sue manifestazioni.

Una storia lessicale dello ‘Stato sociale’, dunque, proprio
perché intende mettere a fuoco un profilo specifico (tanto impor-
tante quanto trascurato), non puo riuscire, da sola, a risolvere il
‘problema’ dello Stato sociale: a fare intendere lo Stato sociale come
oggetto ‘complessivo’ entro la storia della modernita.

3. Lo Stato sociale: definizioni e tipologie.

Affrontare lo Stato sociale come fenomeno complessivo &
un’impresa difficile e piena di insidie ed ¢ comprensibile che gli
approcci analitici e settoriali siano piti numerosi delle ricostruzioni
globali (°). Cio non significa perod che facciano difetto importanti e
coraggiosi tentativi di definizione dello Stato sociale. Sul terreno

(°)  Jorgen Goul Andersen osserva che il concetto di welfare state non & spesso
definito (J.G. AnpErsEN, Welfare States and Welfare State Theory, Aalborg, Centre for
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della storiografia, una fortunata definizione ¢ stata formulata da Asa
Briggs in un celebre contributo del 1961 (19).

Lo Stato sociale per Briggs persegue una triplice finalita: offrire
a ogni cittadino privo di mezzi di sostentamento un « minimum in-
come »; sostenerlo nell’affrontare specifiche difficolta ed eventi im-
previsti; garantire a tutti un’eguale fruizione dei servizi sociali (11). La
societa alla quale riferire lo Stato sociale ¢ inequivocabilmente mo-
derna, caratterizzata da un’economia incentrata sul mercato e sulla
produzione industriale: & per risolvere i problemi da essa generati che
lo Stato sociale viene ad esistenza. Un suo obiettivo ¢ contenere I’ege-
monia del mercato in modo da garantire un reddito minimo ai soggetti,
quale che siail loro « market value ». Lo Stato & chiamato a contrastare
la poverta estrema, che mette a repentaglio la sussistenza stessa dei
soggetti. A cid si aggiunge un compito contiguo, ma pit specifico:
contenere 'insicurezza sostenendo i cittadini di fronte a eventi (la
disoccupazione, la malattia), che minacciano di travolgerli. Viene in-
fine menzionato un obiettivo diverso e pitt ambizioso: I'accesso, eguale
per tutti, ai migliori servizi sociali possibili.

Briggs tiene presente la tripartizione proposta da Richard
Titmuss (12), ma ¢ anche consapevole delle difficolta che nascono nel

Comparative Welfare Studies, Institut for @konomi, Politik og Forvaltning, Aalborg
Universitet, CCWS Working Paper, p. 4).

(19) A, Briges, The Welfare State in Historical Perspective, in « Archives Eu-
ropéennes de sociologie », II (1961), pp. 221-58.

(1) Ivi, p. 228: « A ‘welfare state’ is a state in which organized power is
deliberately used (through politics and administration) in an effort to modify the play of
market forces in at least three directions — first, by guaranteeing individuals and families
a minimum income irrespective of the market value of their work or their property;
second, by narrowing the extent of insecurity by enabling individuals and families to
meet certain ‘social contingencies’ (for example, sickness, old age and unemployment)
which lead otherwise to individual and family crises; and third, by ensuring that all
citizens without distinction of status or class are offered the best standards available in
relation to a certain agreed range of social services ».

(12)  Richard Titmuss delineava una delle prime tipologie dei welfare states
distinguendo fra un « Residual Welfare Model » (quando lo Stato interviene solo come
ultima ratio), un « Industrial Achievement-Performance Model » (quando I'aiuto dello
Stato ¢ commisurato alle prestazioni lavorative) e un « Institutional Redistributive
Model », caratterizzato da un’erogazione universalistica di servizi (R. Trrmuss, Social
Policy. An Introduction, London, Allen & Unwin, 1974, pp. 30-32).
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momento in cui si decide di calare un’idea generale o modello di
Stato sociale in un processo storico dove continuita e discontinuita
formano un viluppo difficilmente districabile. Proprio per questo
egli suggerisce di circoscrivere il fenomeno dello Stato sociale entro
due paletti importanti: da un lato, '« industrialism », cui il welfare
state & a suo avviso funzionalmente connesso, e, dall’altro lato, la
formazione di apparati pubblici disposti a farsi carico del problema
della poverta. Briggs richiama I'attenzione sul fatto che questo
obiettivo ¢ stato perseguito dai piu vari organismi sociali (a partire
dalle Chiese) gia in un periodo largamente antecedente alla forma-
zione degli Stati moderni e che di welfare state si puo parlare solo la
dove interviene una (almeno tendenziale) ‘monopolizzazione’ delle
politiche assistenziali da parte di istituzioni pubbliche (13).

In realta, il tentativo di segnare con precisione i punti di origine
dello Stato sociale ¢ apprezzabile, ma il suo successo non ¢ a portata
dimano. Se la rivoluzione industriale ¢ uno spartiacque che separa con
sufficiente nettezzala societa medievale dalla societa (compiutamente)
moderna, gli interventi a favore dei poveri si svolgono lungo una linea
dove le discontinuita, pur rilevanti, appaiono assai meno evidenti: da
un lato, si fanno carico dei poveri, per un lungo lasso di tempo, non
solo associazioni private, ma anche organismi politici (si pensi alle citta
medievali) e, dall’altro lato, anche quando aumenta esponenzialmente
I'incidenza degli apparati statali (come avviene nel corso dell’Otto-
cento), non per questo divengono irrilevanti o spariscono le attivita
‘welfariste’ svolte da associazioni private (dal movimento cooperativo
alle associazioni filantropiche).

Conviene segnalare anche un’ulteriore difficolta. I tre obiettivi
attribuiti allo Stato sociale (assistenza ai poveri, assicurazione contro
i rischi, erogazione di servizi sociali egualitari e ‘universalistici’)
evocano politiche sociali molto diverse fra loro e non & chiaro in che
modo esse siano compatibili con 'impiego di un concetto unitario di
welfare state. Al contempo, resta in ombra un fenomeno che, nella
corrente pre-comprensione ermeneutica dello Stato sociale, viene
assunto come una sua determinazione importante: il fenomeno delle
leggi (che venivano dette) ‘sociali’, gli interventi di regolamentazione

(1*)  Una prospettiva simile & presente nelle limpide pagine di R.E. Goopin,
Reasons for Welfare. The Political Theory of the Welfare State, Princeton, Princeton
University Press, 1988, pp. 4-12.
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autoritativa dei rapporti di lavoro, che non a caso appaiono all’opi-
nione pubblica dell’epoca I'espressione di un netto mutamento del
ruolo dello Stato.

Nelle nitide pagine di Asa Briggs sono ravvisabili 7z nuce le
principali classi dei problemi con le quali la storiografia era (e
soprattutto sarebbe stata) chiamata a misurarsi: se, da un lato, si
vuole far leva su un concetto unitario e complessivo di Stato sociale,
dall’altro lato ci si rende conto della necessita di dover lavorare
lungo tre, impegnative, direttrici di ricerca: cogliere il punto di
origine e le fasi di sviluppo dello Stato sociale, dar conto della varieta
delle sue forme e delle sue modalita di realizzazione in diverse aree
politico-geografiche (in modo da fare dello Stato sociale un feno-
meno temporalmente e spazialmente determinato) e, infine, interro-
garsi sul processo (sulle condizioni, o addirittura sulle ‘cause’) che
hanno fatto dello Stato sociale un episodio obbligato della storia
moderna-contemporanea.

La sfida principale cui un’illustrazione dello Stato sociale come
fenomeno complessivo doveva far fronte ¢ la notevole varieta delle
forme e delle finalita che lo hanno contrassegnato in diverse aree
geografico-politiche. Era alto il rischio di assumere una specifica espe-
rienza come emblematica trasformando una vicenda ‘locale’ in un
modello di portata generale. La strada maestra per non cadere in
questa trappola era una ricerca di carattere comparatistico. Ancora
Asa Briggs lamenta, agli inizi degli anni sessanta, la scarsa diffusione
di un’analisi comparata delle varie esperienze di welfare, ma nei de-
cenni successivi questa lacuna viene rapidamente colmata: basti ri-
cordare gli studi, fra i molti, di Rimlinger (14), Heclo (**), Alber (*6),
Flora e Heidenheimer (17), Baldwin (18).

(%) G. RimLINGER, Welfare policy and Industrialization in Europe, North America
and Russia, New York, Wiley, 1971.

(15)  H. Hecro, Modern Social Politics in Britain and Sweden: From Relief to
Income Maintenance, New Haven-London, Yale University Press, 1974.

(16) P. Frora, A. J. HEIDENHEIMER, Lo sviluppo del welfare state in Europa e in
America, Bologna, il Mulino, 1983 (The Development of Welfare States in Europe and
America, New Brunswick, Transaction Books, 1981).

(17) J. AuBer, Dalla carita allo stato sociale, Bologna, il Mulino, 1987 (Vom
Armenbaus zum Wohlfabrtstaat, Frankfurt, Campus Verlag, 1982).

(18)  P. BapwiN, The Politics of Social Solidarity. Class Bases of the European
Welfare State 1875-1975, Cambridge, Cambridge University Press, 1990.
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La comparazione, per chi persegua I’obiettivo di una rappre-
sentazione complessiva dello Stato sociale, & essenziale, in quanto
permette di evitare indebite generalizzazioni di fenomeni ‘locali’, ma
non ¢ di per sé risolutiva del problema: pur indispensabile per una
sua corretta impostazione, lascia intatta la rilevante difficolta di
individuare un tessuto connettivo fra le diverse esperienze. Non &
forse un caso che il risultato piti appariscente degli studi compara-
tistici sia, prima ancora della determinazione di un concetto unitario,
la presentazione di un quadro tipologico, la messa a punto di tipi
diversi di Stato sociale, rappresentativi della varieta delle sue forme.

Nell’elaborazione di una tipologia che intende presentarsi
come Darticolazione di una visione unitaria dello Stato sociale ha
dato un contributo rilevante un’opera di Gosta Esping-Andersen,
del 1990 (*°), di recente presentata come un « classico » in quanto
capace di incorporare i contributi precedenti offrendo al contempo
una sintesi nuova, di respiro interdisciplinare e di persistente vita-
lita (20),

Esping-Andersen riconosce I'importanza di disporre di una
visione complessiva del welfare state e si dispone a offrircene una
elaborando una tipologia di « welfare-state regimes » costruita in-
torno a un indicatore principale: I'effetto di « de-commodification »
prodotto dallo Stato. Resta ferma una delle caratteristiche gia indi-
cate da Asa Briggs: il nesso fra Stato sociale e mercato capitalistico.
Lo Stato sociale presuppone l'esistenza del mercato e opera per
contenere, correggere, integrare i suoi esiti socialmente dannosi.
Anziché lasciare che I'intera esistenza socio-economica dei soggetti
sia determinata dal mercato, lo Stato interviene « de-mercificando »
alcuni suoi momenti. Leffetto della de-commodification & quindi, per
cosi dire, misurabile: ¢ una linea lungo la quale si muove I'intervento
statale, che puo procedere da un minimo a un massimo. Ed &
appunto in rapporto all’ampiezza e all’incisivita della de-
commodification che Esping-Andersen delinea tre tipi di Stato so-

(19)  G. EspING-ANDERSEN, The Three Worlds of Welfare Capitalisnz, Cambridge,
Polity Press, 1990.

(20)  P. EMMENEGGER, J. Kvist, P. Marx, K. PeterseN, Three Worlds of Welfare
Capitalism: The making of a classic, in « Journal of European Social Policy », 25 (2015),
1, pp. 3-4.
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ciale: il «liberal welfare state», che riduce al minimo la de-
mercificazione, mantiene una forte sperequazione fra le classi sociali
e assiste gli indigenti spesso associando all’assistenza uno stigma
sociale; un welfare state coincidente con assicurazioni sociali obbli-
gatorie, efficace nella copertura di specifiche categorie di rischio, ma
privo di effetti redistributivi (come & avvenuto emblematicamente
nella Germania di fine Ottocento); un welfare state di tipo ‘univer-
salista’ (il welfare del piano Beveridge e il welfare scandinavo),
impegnato nell’erogazione (‘universalistica’ ed egualitaria) di servizi
a tutti i cittadini (2!). Il punto terminale della linea della de-
commodification & raggiunto quando la fuoriuscita dal mercato del
lavoro e la conseguente perdita del salario vengono compensate dal
godimento di benefici alternativi (22).

Convivono, nel modello di Esping-Andersen, il tentativo di
delineare una tipologia che riesca a dar conto di una pluralita di
forme di welfare state disseminate nel tempo e nello spazio e
I'individuazione di un profilo (la de-commodification) capace di
esprimere la loro unitaria direzione di senso. Non meno importante
¢ il riferimento a un tema spesso trascurato dalla letteratura (tanto
storiografica quanto politologica) e invece richiamato come un
profilo essenziale dello Stato sociale: il tema dei diritti. Sui diritti
sociali come fase ultima della progressiva estensione della cittadi-
nanza si era soffermato Thomas Humphrey Marshall in un saggio
(destinato a una tardiva celebrita) del 1949 (23). Ai diritti sociali
torna a fare riferimento Esping-Andersen facendo notare come una
loro ‘assolutizzazione’ (la loro assunzione nel cielo dei diritti fonda-
mentali, come avviene in molte democrazie costituzionali del se-
condo Novecento) €& un momento essenziale della de-
commodification perseguita dallo Stato sociale (24).

Non sono mancati rilievi critici al pur fortunato modello
disegnato da Esping-Andersen (dall’accusa di aver trascurato la

(21)  EspING-ANDERSEN, The Three Worlds, cit., pp. 26-27.

(22) Ivi, pp. 22-23.

() T.H. MarsHALL, Citizenship and Social Class, and Other Essays, Cambridge,
Cambridge University Press, 1950.

(24)  EspING-ANDERSEN, The Three Worlds, cit., p. 21.
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dimensione di genere e il ruolo essenziale della famiglia (2°) all’im-
possibilita di ricondurre a tre tipi ‘puri’ di Stato sociale tutte le
concrete esperienze welfariste (26)). Nella nostra prospettiva, la
critica piu interessante concerne il profilo che consente ad Esping-
Andersen di proporre una definizione unitaria di welfare state: la
« de-commodification ».

A questo proposito sembra pertinente il rilievo di Maurizio
Ferrera, cui si deve il maggiore contributo italiano alla ‘modellistica’
dello Stato sociale. Il rischio implicito nel modello di Esping-
Andersen deriva dalle valenze potenzialmente valutative e prescrit-
tive del concetto di de-commodification, con la conseguenza di
inquinare o indebolire i risultati analitici che esso dovrebbe garan-
tire (27). La proposta ¢ quindi di assumere come criterio di deter-
minazione dell’oggetto (lo Stato sociale) non tanto il « processo di
de-mercificazione » quanto la « protezione istituzionalizzata » of-
ferta dalle comunita politiche ai loro membri (28).

Variano nel tempo e nello spazio le modalita, I'intensita e i
destinatari della protezione. Per delineare una tipologia Ferrera
distingue innanzitutto fra assistenza sociale, assicurazione o previ-
denza sociale e sicurezza sociale, intendendo con la prima la predi-
sposizione di aiuti a delimitate classi di indigenti; con la seconda un
intervento pubblico che per specifiche categorie di lavoratori prov-
vede a una copertura dei rischi (invalidita, disoccupazione, malattia,
vecchiaia) proporzionale ai contributi obbligatoriamente versati dai
lavoratori stessi; e con la terza infine un’erogazione ‘universalistica’
di prestazioni, destinate a tutti i cittadini, svincolate da previe
contribuzioni, ed eguali per tutti (2°). Combinando variamente
questi tre livelli di ‘protezione’ offerta dallo Stato ¢ possibile perve-

(°)  Cfr.]. Lewis, Gender and the Development of Welfare Regimes, in « Journal
of European Social Policy », 2 (1992), 3, pp. 159-73; Ip., Gender and Welfare Regimes:
Further Thoughts, in « Social Politics », 4 (1997), 2, pp. 160-177.

(26)  Cfr. W. Arrs, J. GeLisseN, Three Worlds of Welfare Capitalism or More? A
State-of-the-Art Report, in The Welfare State Reader, Ch. Pierson, F. G. Castles (eds.),
Cambridge, Polity Press, 2006, pp. 175-197.

(27) M. FERRERA, Modelli di solidarieta. Politica e riforme sociali nelle democrazie,
Bologna, il Mulino, 1993, pp. 71-72.

(28)  1Ivi, p. 80.

(2°) Ivi, p. 51 e ss.
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nire a una tipologia fondata su una distinzione generale: da un lato,
welfare states occupazionali — che offrono protezione, legata alla
contribuzione, a specifiche categorie di lavoratori — e, dall’altro
lato, welfare states universalistici, ispirati al principio della sicurezza
sociale. A questa semplice dicotomia di tipi ‘puri’ occorre tuttavia
aggiungere sotto-distinzioni indotte dalla frequente miscelazione fra
strategie welfariste diverse: possiamo quindi avere un welfare state
prevalentemente occupazionale sul quale vengono innestati profili
universalistici (parleremo in questo caso di un welfare state occupa-
zionale misto) o viceversa un welfare state di ispirazione universali-
stica ‘corretto’ con aspetti del tipo opposto (e avremo allora un
welfare state universalistico misto) (39).

Determinante ¢ dunque la strategia di protezione adottata
dallo Stato nei confronti dei soggetti; ed ¢ intorno a questo elemento
che ruota la definizione proposta da Ferrera (in continuita con
quanto gia suggerito da Alber (31)): « il welfare state & un insieme di
interventi pubblici connessi al processo di modernizzazione, i quali
forniscono protezione sotto forma di assistenza, assicurazione e
sicurezza sociale, introducendo fra I'altro specifici diritti sociali nel
caso di eventi prestabiliti nonché specifici doveri di contribuzione
finanziaria » (32).

Come ¢ facile intendere anche solo da questa cursoria rasse-
gna, cambiano le definizioni e le tipologie proposte, ma non man-
cano elementi ricorrenti. Il tema di fondo sembra essere il rapporto
dialettico fra lo Stato e il mercato capitalistico: & quest’ultimo la
condizione di esistenza del primo e lo Stato a sua volta puo dirsi
‘sociale’ in quanto tende a limitare 'egemonia del mercato sull’in-
terazione sociale complessiva e a introdurre criteri di governo (di
‘protezione’ dei soggetti) estranei a una mera logica mercantile. In
questo schema il profilo dei diritti puo trovar posto (anche se non
sembra svolgere un ruolo centrale) e semmai restano pit in ombra,
da un lato, il rapporto fra gli interventi ‘assistenziali’ dello Stato e le
attivita di welfare affidate a soggetti e organismi non statali e,

(%) 1Ivi, p. 89 e ss.

(1) J. Auser, Continuities and Change in the Idea of Welfare State, in « Politics
& Society », 16 (1988), 4, p. 456.

(32)  FerreraA, Modelli di solidarieta, cit., p. 49.
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dall’altro lato, il versante giuslavoristico dello Stato sociale, richia-
mato da Franz-Xaver Kaufmann (33). Resta ferma in ogni caso
I'immagine di uno Stato chiamato a contenere le istanze ‘totalizzanti’
dell’economia di mercato (34).

Quali sono le acquisizioni rese possibili da un approccio
tipologico? L’utilita orientativa e ‘diagnostica’ della modellistica
appare evidente: essa favorisce una considerazione unitaria dell’og-
getto (lo Stato sociale), attribuisce ad esso un contenuto relativa-
mente preciso e al contempo ne mostra le diverse ‘declinazioni’ in
molteplici contesti spazio-temporali. Approccio modellistico e com-
parazione si sorreggono a vicenda, in una sorta di circolo virtuoso:
comparando fra loro piu esperienze siamo messi in grado di co-
struire (attraverso un procedimento di selezione e di astrazione) un
quadro tipologico, che a sua volta aiuta a tracciare una mappa della
disseminazione spaziale dello Stato sociale. In questo modo (tanto
per fare qualche esempio) la Germania bismarckiana entrera nel
quadro come I’emblema di una versione ‘conservatrice-corporativa’
dello Stato sociale, mentre la Svezia novecentesca sara la sua variante
‘socialdemocratica’ (tanto per usare la tipologia proposta da Esping-
Andersen). Si moltiplichino i casi, si metta alla prova la tipologia
adottata e, se la modellistica regge alla prova dell’esperienza, il gioco
¢ riuscito.

Per questa via possiamo dunque venire a conoscenza delle
varianti dello Stato sociale nello spazio. Restano perd impregiudicate
le sue varianti nel tempo. Certo, 'analisi delle varianti spaziali
include per lo pitu anche una considerazione della dimensione
diacronica, della distanza temporale fra i diversi ‘tipi’ di Stato
sociale. Cio pero che la tipologia mette immediatamente, grafica-
mente in evidenza ¢ la struttura, piu che il processo: per passare da
una ‘geografia’ delle esperienze welfariste a una loro ‘storia’ occorre
l'apertura di un diverso fronte di indagini.

(3*) F.-X. KavrmanN, European Foundations of the Welfare State, New York-
Oxford, Berghahn Books, 2012, p. 260.
(4 Ivi, pp. 262-64.
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4. Quale storia per lo Stato sociale? Un confronto fra tradizioni
disciplinari.

Un quadro tipologico delle molteplici forme assunte dallo
Stato sociale non dice ancora niente sulla loro genesi, ma non
impedisce che, proprio a partire da esso, venga intrapresa un’analisi
di tipo diacronico. Sono infatti numerosissime le ricerche che pro-
cedono combinando variamente tre strategie: la comparazione fra
contesti storico-sociali, I’elaborazione di un quadro tipologico e la
ricostruzione dei processi che hanno condotto alla formazione del-
I'uno o dell’altro tipo di Stato sociale. Il quadro tipologico aiuta a
definire e ad articolare 'oggetto della ricerca, permette di offrire una
visione strutturale e complessiva di una o piu forme di politica
welfarista e non appare incompatibile con la ricostruzione della
genesi e dello sviluppo di quel fenomeno (o complesso di fenomeni)
— lo Stato sociale — assunto come oggetto della ricerca.

La dimensione storico-diacronica pud dunque venire tranquil-
lamente a far parte di un approccio tipologico-comparatistico che
vanta ormai numerosi contributi. Conviene pero richiamare 'atten-
zione sul fatto che un siffatto intreccio fra modellistica, comparati-
stica e storia ¢ largamente praticato all’interno di una specifica
tradizione disciplinare (sociologico-politologica), ma ¢ meno fami-
liare alla storiografia (tanto alla storiografia cosiddetta generale
quanto alle storiografie ‘speciali’). Non mancano certo scambi fra
queste diverse tradizioni disciplinari. La mia impressione & pero che
il dialogo interdisciplinare sia complicato dal fatto che i ‘programmi
euristici’ adottati dalla storiografia e dalle scienze socio-politologiche
non sono coincidenti, nonostante la loro convergenza sul medesimo
oggetto (lo Stato sociale).

Conviene ricordare quanto osservava Peter Baldwin (3°) nei
primi anni novanta del Novecento. Per molti decenni — scriveva lo
storico americano — lo Stato sociale ¢ stato un oggetto di ricerca
affidato «to the hard-core social scientists », che sono andati in
cerca di spiegazioni mono-causali e hanno sacrificato le differenze e

(®5)  P. BaLpwiN, The Welfare State for Historians. A Review Article, in « Com-
parative Studies in Society and History », 34 (92), 4, pp. 695-707.
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le specificita « in search of regularity » (3¢). Questo scenario pero sta
cambiando in due direzioni: cominciano a diffondersi « comparative
histories of welfare states » e i fenomeni vengono ormai collocati « in
the context of a much more extensive historical durée ». Le novita
sono consistenti, dunque, e tuttavia « this historically informed
approach has not, by and large, been the work of historians » (37).

Un rilievo di Baldwin ¢ stato confermato: gli approcci compa-
ratistici si sono effettivamente moltiplicati (Baldwin stesso ¢ I'autore
di un importante contributo in questa direzione (38)) e le spiegazioni
unilineari (la pretesa di individuare le ‘cause’ dello Stato sociale
come tale) hanno ceduto il posto ad analisi pit ravvicinate e
contestualizzate. Ed ¢ forse ancora valida l'affermazione che lo Stato
sociale ha ottenuto maggiore attenzione dai sociologi e dai politologi
che non dagli storici (3?). Restano in ogni caso (almeno in parte)
diverse le strategie euristiche adottate dagli uni e dagli altri.

In primo luogo, 'analisi socio-politologica dello Stato sociale &
primariamente interessata a intenderne la struttura. Questo obiet-
tivo, lungi dall’escludere la considerazione della dimensione diacro-
nica, puo addirittura esigerla: per capire le proprieta di un qualche
meccanismo serve apprendere come ¢& stato costruito, per conoscere
la struttura conviene analizzarne la genesi. La dimensione temporale
¢ importante per I'analisi sociologica dello Stato sociale, ma non ne
costituisce il tratto essenziale. Il suo scopo infatti non ¢ la rappre-
sentazione di un processo e delle sue continuita e fratture lungo
I'asse della diacronia, ma ¢ l'illustrazione di un sistema politico-
sociale e dei suoi molteplici livelli.

Cambia di conseguenza anche la percezione della temporalita:
specifiche e delimitate tranches temporali tendono a essere privile-
giate rispetto a una temporalita lunga, pur se variamente segmentata.
Il tempo & piu la variabile interna di un contesto nettamente
delimitato che non l'orizzonte complessivo entro il quale collocare
l'oggetto della ricerca. Lo stesso concetto di ‘lunga durata’ acquisi-

36

) Ivi, p. 696.

) Tvi, p. 707.

(38)  BarpwiN, The Politics of Social Solidarity, cit.

(%) E di questo awviso, ad esempio, per I'Italia, I. Pavan, Ur welfare senza
storia, in « Storica », 20 (2014), 60, pp. 155-56.

37
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sce un’estensione e una valenza diverse a seconda che a farne uso sia
uno storico o un politologo: valga I'esempio di Paul Pierson che, per
analizzare lo Stato sociale dei nostri giorni, sente il bisogno di
prendere in esame I'ultimo quarantennio e parla a questo proposito
di un’analisi « over the very long run » (4°). A un politologo, ma
certo non a uno storico, qualche decennio puo apparire un tempo di
‘lunghissima durata’.

In secondo luogo, I'analisi socio-politologica dello Stato so-
ciale ambisce a ‘spiegare’ il proprio oggetto e non soltanto a
‘rappresentarlo’. Ovviamente, il positivismo ottocentesco ¢ ormai
lontano ed ¢ tramontata la pretesa di ricondurre un complesso
fenomeno socio-politico a una rigida catena di causa e di effetti. Pur
entro un quadro epistemologico piu sofisticato, tuttavia, la domanda
del ‘perché’ riceve un’evidenza e una valorizzazione maggiori della
domanda sul ‘come’. Al fondo dell’approccio socio-politologico allo
Stato sociale permane insomma I’ambizione a non limitarsi a ‘nar-
rare’ una sequenza di azioni ed eventi che si susseguono nel tempo
e formano un processo, ma a ‘spiegare’ lo Stato sociale entro le
molteplici articolazioni della totalita sociale. Certo, anche la storio-
grafia si interroga sulla strutturazione dello Stato sociale, sui suoi
‘perché’ e sulle funzioni cui esso ha inteso assolvere, cosi come la
sociologia non puo ignorare la diacronia, i mutamenti, le azioni, i
personaggi, gli eventi; ‘rappresentazione’, da un lato, ed ‘esplica-
zione’, dall’altro lato, non sono monopolio esclusivo dell'una o
dell’altra tradizione disciplinare. Interviene pero, per cosi dire, un
diverso dosaggio degli ingredienti: ¢ la prevalenza dell’'uno o dell’al-
tro a determinare lo ‘stile concettuale’ di un approccio, rispettiva-
mente, storiografico o socio-politologico allo Stato sociale.

In terzo luogo, ¢ diverso il rapporto che i due saperi intrat-
tengono con il presente. Anche lo storico muove dal presente né puo
pensare di metterlo in parentesi per darsi a una pura e asettica
contemplazione del passato. Il presente ¢ pero per lo storico soltanto
I'ineliminabile punto di partenza di una ricerca che persegue I'obiet-
tivo (asintotico) di ritrovare (ricreare narrativamente) il ‘mondo che
abbiamo perduto’. Per I'analisi socio-politologica il presente & non

(40)  P. PiersoN, The welfare state over the very long run, ZeSArbeitspapier, No.
02/2011, pp. 1-30.
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solo il punto di partenza, ma anche il punto di arrivo. Per essa, il
passato dello Stato sociale non ¢ un oggetto autonomo e autosuffi-
ciente, ma ¢ un tramite, uno strumento per intendere il presente:
I’analisi dello Stato sociale nell’'uno o nell’altro contesto, nell’una o
nell’altra tranche temporale ¢ funzionalmente connessa all’esigenza
di decifrarne le forme odierne, diagnosticarne lo stato di salute ed
eventualmente azzardare una prognosi.

In quarto luogo, ¢ diverso nelle due tradizioni disciplinari il
rapporto con la teoria (con la teoria sociale e politica, nel nostro
caso). E diffuso nella storiografia il timore che la teoria possa essere
un letto di Procuste che coarta e deforma la rappresentazione dei
fenomeni. Questo timore non ¢ infondato: se la teoria non fosse
usata come un mero ausilio metalinguistico, ma occupasse il centro
della scena, la ricognizione del passato servirebbe solo come con-
ferma e cassa di risonanza della teoria e I'intera operazione storio-
grafica perderebbe il suo senso e la sua peculiarita. Si pone quindi
effettivamente per lo storico I'esigenza di tenere sotto controllo il
proprio metalinguaggio, di non perdere mai di vista il carattere
puramente strumentale e operazionale della teoria. A rigore, cid vale
anche per gli studi socio-politologici, nel momento in cui si dedicano
all’analisi ravvicinata di un determinato contesto. E perd anche vero
che in questa tradizione disciplinare il nesso fra la teoria e la ‘ricerca
sul campo’ & assai pitt consolidato di quanto non avvenga nella
storiografia. E gli effetti di queste diverse sensibilita epistemologiche
sono percepibili anche negli studi dedicati allo Stato sociale.

Non sono dunque identici, nelle due tradizioni disciplinari, la
percezione della temporalita, il rapporto con la teoria, lo stile
discorsivo. Certo, siamo di fronte a differenze di accenti che non
devono essere enfatizzate e non hanno impedito scambi e ‘contami-
nazioni’ fruttuose. Resta fermo, per entrambe le tradizioni, I'obiet-
tivo di ricostruire la complessa fenomenologia socio-economica,
I'intreccio di azioni ed eventi entro il quale lo Stato sociale prende
forma. Al contempo, pero, la diversa percezione della temporalita
puo stimolare la storiografia a studiare lo Stato sociale nell’orizzonte
di una temporalita ‘lunga’, mentre la valorizzazione della teoria
induce la ricerca socio-politologica a una piu forte e articolata
tematizzazione dell’oggetto; e proprio per questo nell’ambito delle
discipline socio-politologiche ¢ stato particolarmente intenso il di-
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battito sulla genesi e sulla funzione dello Stato sociale e sull’efficacia
esplicativa dell'uno o dell’altro parametro politico-sociale.

5. Quale teoria per lo Stato sociale? Un’analisi ‘multilivello’

Quali sono state le strategie conoscitive adottate nel tentativo
di ‘spiegare’ lo Stato sociale? Una strategia largamente seguita &
riconducibile a un paradigma funzionalista (o struttural-
funzionalista): se vogliamo capire che cosa ¢ e che cosa fa (che cosa
¢ stato e che cosa ha fatto) lo Stato sociale, occorre guardare
all'interazione sociale di cui esso &€ un momento e una funzione. Se
individuiamo le esigenze, le ‘domande’ che emergono dal vivo dei
rapporti sociali ed economici in un contesto dato, ci accorgeremo
che lo Stato sociale ¢ un insieme di politiche, ideologie, norme,
istituzioni che trova il suo senso e la sua unita nel proporsi come la
piu efficace e plausibile risposta a quelle ‘domande’.

Funzione della dinamica sociale complessiva, lo Stato sociale
appare in questa prospettiva come un momento di un processo di
‘modernizzazione’ che, imperniato sulla centralita del mercato capi-
talistico e sullo sviluppo della produzione industriale, modifica o
travolge delicati equilibri e consolidati interessi. Vengono al pettine
antichi problemi e difficolta nuove. Una sfida permanente, con la
quale in sostanza ogni comunita politica si &€ dovuta confrontare, &
costituita dalla poverta, che pero, nel quadro dell'impetuosa ‘mo-
dernizzazione’ industriale, assume nuovi profili. Da un lato, perdono
efficacia organismi (dalle Chiese alle corporazioni, alle famiglie) che
avevano contribuito a mitigare gli effetti pitt drammatici dell’indi-
genza e, dall’altro lato, si formano nuove classi sociali e il conflitto
assume forme inedite e una piu accentuata pericolosita nei confronti
della tenuta dell’ordine sociale.

E il conflitto — il conflitto generato dalla ‘modernizzazione’
dell’economia e della societa — il fenomeno che una cospicua
letteratura indica come decisivo per la genesi dello Stato sociale.
Data la portata del conflitto, le collaudate (e mai dismesse) strategie
repressive non bastano piu: alla repressione lo Stato deve affiancare
interventi di carattere ‘positivo’, ‘protettivo’, volti a sostenere le
classi subalterne (e in particolare la nuova classe operaia) di fronte
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alle difficolta provocate dalla disoccupazione, dalla malattia, dalla
vecchiaia.

In questa prospettiva, ¢ dunque il conflitto sociale il
fenomeno-chiave cui connettere funzionalmente lo Stato sociale.
Divergono perd le interpretazioni di questa connessione. E possibile
vedere nello Stato sociale lo strumento di una politica che teme gli
effetti destabilizzanti di un’eccessiva conflittualita sociale, diffida
dell’efficacia della mera repressione e punta all'integrazione delle
classi subalterne pur nel mantenimento delle esistenti gerarchie
sociali (#1). E pero anche possibile vedere in esso non tanto lo
strumento di un’integrazione dei ceti subalterni pilotata dalle classi
dirigenti a tutela dell’ordine consolidato, quanto I'effetto della cre-
scente influenza della classe operaia e delle organizzazioni politiche
ad essa piu vicine. Lo Stato sociale sarebbe allora I’espressione di un
nuovo equilibrio politico-sociale e uno strumento funzionale a una
graduale riduzione delle diseguaglianze ().

Curiosamente, I'elemento che appare, nella prospettiva
struttural-funzionalista, meno approfondito ¢ proprio lo Stato: il
fulcro della ‘spiegazione’ risiede infatti fuori di esso, ¢ riposto nella
dinamica, variamente conflittuale, delle classi, dei gruppi, dei movi-
menti, insomma, dei pit diversi attori sociali e lo Stato sociale &
‘spiegato’ in quanto ricondotto a un complesso di politiche, inter-
venti, decisioni, ideologie che di quella dinamica ¢ momento e
tramite. A partire dagli anni ottanta tuttavia si & fatta strada la
convinzione di dover estendere il ventaglio dei parametri di cui tener
conto. Il titolo di un volume (e del saggio che ne compendia
lispirazione principale) & in questo senso eloquente: « Bringing the
State back in» (4*). E Pinvito a prendere sul serio lo Stato, a

(#1)  Cfr. ad es. H. WiLensky, The Welfare State and Equality: Structural and
Ideological Roots of Public Expenditures, Berkeley, University of California Press, 1974.

(42)  Cfr. ad es. W. Koret, The Democratic Class Struggle, London, Routledge &
Kegan Paul, 1983. Cfr. anche Ib., Social Policy and Distributional Conflict in the capitalist
Democracies: A Preliminary Comparative Framework, in « Western European Politics »,
3 (1980), 3, pp. 296-316. Cfr. le osservazioni di J. MyLEs, J. QuapaGNo, Political Theories
of the Welfare State, in « Social Service Review », 76 (2002), 1, pp. 34-57.

(#)  T. SkocroL, Bringing the State Back In: Strategies of Analysis in Current
Research, in Bringing the State Back In, P. B. Evans, D. Rueschemeyer, T. Skocpol (eds.),
Cambridge, Cambridge University Press, 1985, pp. 3-37.
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considerarlo non piti come un elemento inerte o puramente ‘reat-
tivo’, ma come una componente importante del processo storico-
sociale.

Certo, lo Stato non era stato trascurato almeno da chi aveva
guardato alla genesi e agli sviluppi del welfarismo in un’ottica
marxista 0 neo-marxista: in questa prospettiva, lo Stato appariva
come uno snodo essenziale del processo di accumulazione capitali-
stica e lo Stato sociale veniva interpretato come lo strumento idoneo
a svolgere questa funzione in una fase peculiare dello sviluppo
capitalistico, offrendo al contempo al potere della classe dominante
una rinnovata e rafforzata legittimazione (44).

Lo Stato svolge un ruolo importante in questo schema inter-
pretativo, ma compare pur sempre come la variabile dipendente diuna
dinamica che trova nei rapporti sociali (nel conflitto di classe) il suo
decisivo motore: siamo di fronte quindi — come osserva Skocpol —
a una peculiare declinazione del paradigma funzionalistico, piti che a
un’impostazione alternativa. La proposta formulata da Skocpol ¢ di-
versa: assumere lo Stato come elemento ‘autonomo’, come una forza
agente (o co-agente) entro un determinato contesto storico-sociale.

Per dare allo Stato un ruolo piu importante di quanto am-
messo dalla letteratura di ispirazione funzionalistica, Skocpol si
rivolge a un esponente dello storicismo tedesco, Otto Hintze, e ne
accoglie I'idea dello Stato come forza storicamente operante: lo Stato
¢ un’organizzazione che controlla un territorio e persegue scopi
« that are not simply reflective of the demands or interests of social
groups, classes or society » (43).

Questa iniezione di storicismo e di statualismo nella tradizione
socio-politologica potrebbe far pensare a un drastico mutamento di
paradigma se non intervenisse un doppio caveat: non solo la dichia-
razione di non aspirare a una « new or refurbished grand theory of
‘The State’ » (4¢), ma soprattutto un’interpretazione ‘realistica’ di
quello Stato di cui si sostiene 'autonomia. Lo Stato, almeno in prima
istanza, si risolve nell’'insieme del personale di cui si compone. Piu

(44)  Cfr. ad es. J. O’ConNNOR, The Fiscal Crisis of the State, New York, St.
Martin’s Press, 1973.

(#)  SkocpoL, Bringing the State Back In, cit., p. 9.

(49 Tvi, p. 28.
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che a Hintze, dovremmo pensare a Duguit (e, in generale, al
‘realismo’ dei fondatori della scienza politica fra Otto e Novecento).

Sono i « civil servants » che devono essere presi in considera-
zione per la loro capacita di avanzare proposte relativamente auto-
nome e non possono essere ridotti a meri portavoce od esecutori di
inputs provenienti dal ‘basso’ (e peraltro della fecondita di questo
approccio una prova era gia stata fornita da Heclo nella sua analisi
comparata dei ‘casi’ svedese e inglese (+7)).

Lo Stato pero non incide sulla dinamica sociale soltanto in
quanto concepibile come «a set of organizations through which
collectivities of officials may be able to formulate and implement
distinctive strategies or policies » (48). Da Tocqueville (in quanto
autore di L'ancien régime et la révolution) Skocpol ritiene di poter
trarre una piu impegnativa ipotesi: che cioé lo stesso assetto istitu-
zionale dello Stato, la strutturazione dei suoi apparati e le regole del
suo funzionamento contribuiscano in quanto tali al successo o
all'insuccesso dell’'una o dell’altra politica. Il compito del ricercatore
si amplia quindi ulteriormente: prendere sul serio lo Stato significa
non soltanto studiare le proposte e le policies dei funzionari e dei
gruppi professionali nei quali esso si sostanzia, ma anche cogliere i
condizionamenti esercitati sulla dinamica sociale dagli apparati di
cui esso si compone (49).

La nuova parola d’ordine (reintrodurre lo Stato come gran-
dezza — relativamente — autonoma) era destinata a conseguire una
notevole risonanza. Se pure I'obiettivo era non sostituire un para-
digma a un altro (°°), ma soltanto arricchire lo spettro tematico
dell’analisi, il richiamo all'importanza del momento istituzionale e
normativo del potere politico sarebbe divenuto il punto su cui far
leva per delineare un nuovo approccio euristico.

47)  HEecro, Modern Social Politics in Britain and Sweden, cit.

(47)
(48)  SkocpoL, Bringing the State Back In, cit., p. 21.
() Ivi, p. 28.

(°%)  « We did not call for society-centered or economic-determinist explanatory
approaches to be turned on their head; still less did we advocate a monomaniacal focus
on bureaucratic politics. We advocated a ‘fully relational approach’» (T. Skocror,
Bringing the State Back In: Retrospect and Prospect, in « Scandinavian Political Studies »,
31 (2008), 2, p. 111).
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Nel 1992 la nuova strategia di ricerca viene condensata in un
termine efficace: historical institutionalism. 11 termine aveva fatto la
sua comparsa in un seminario del 1989, ma la pubblicazione degli
Atti sarebbe avvenuta tre anni piu tardi (°!), con l'intenzione di
offrire un nuovo quadro tematico e mettere a disposizione un
«toolbox » che contenesse gli strumenti teorici utilizzabili per stu-
diare la connessione fra la storia e la politica, fra le istituzioni e la
societa (°2). Naturalmente, I’attenzione al momento istituzionale non
era mancata nell’analisi dello Stato sociale, ma era stata sporadica e
soprattutto insufficientemente tematizzata. La caratteristica del
nuovo approccio era invece, come anticipato da Skocpol, I'inten-
zione di fare della componente istituzionale un elemento centrale
dell’apparato metalinguistico impiegabile nella ricerca empirica.

La tesi caratterizzante del nuovo approccio & appunto che le
istituzioni (intese come apparati strutturati e normativamente rego-
lati) svolgono un ruolo autonomo e importante nella prospettazione
e nella realizzazione delle policies e incidono sul comportamento
collettivo. Ai teorici dell’bistorical institutionalisin non interessa
perd tanto sviluppare una complessiva teoria delle istituzioni né
quindi proporsi come un’alternativa alle due piti note versioni
dell’istituzionalismo (il rational choice institutionalism e il sociologi-
cal institutionalism). 1l punto essenziale non ¢ decidere se gli indi-
vidui tendano a seguire le regole in conseguenza di una « rational
choice » volta alla massimizzazione del loro vantaggio oppure, in
quanto esseri sociali, pensino e agiscano nei binari predeterminati
dalle istituzioni: cid che preme allo historical institutionalism &
assumere come ipotesi-guida nell’analisi empirica I'incidenza delle
regole sulla dinamica sociale (quali che siano le motivazioni che
inducono gli attori al rispetto delle norme) (33).

(V) Structuring Politics: Historical Institutionalism in Comparative Analysis, S.
Steinmo, K. Thelen, F. Longstreth (eds.), Cambridge, Cambridge University Press, 1992.

(°2)  O. Fioreros, T. G. FaLLETI, A. SHEINGATE, Historical Institutionalism in
Political Science, in The Oxford Handbook of Historical Institutionalism, O. Fioretos, T.
G. Falleti, A. Sheingate (eds.), Oxford, Oxford University Press, 2015, p. 5.

(3)  S. SteiNnvo, What is Historical Institutionalism?, in Approaches and Metho-
dologies in the Social Sciences, D. Della Porta, M. Keating (eds.), Cambridge, Cambridge
University Press, 2008, p. 162 e ss. Cfr. anche E. M. ImMerGUT, The theoretical core of the
new institutionalism, in «Politics and Society », 26 (1998), pp. 5-34; K. THELEN,
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In questa prospettiva, dunque, lo Stato sociale non puo essere
presentato come una risposta semplice e diretta alle ‘domande’ pro-
venienti dagli attori sociali, ma deve essere studiato come un insieme
dipolitiche inseparabili dalle istituzioni entro le quali esse hanno preso
forma. Deriva da questo assunto una conseguenza: prendere sul serio
le istituzioni significa anche tener conto dellaloro forza d’inerzia, della
loro tendenza alla continuita. I’analisi di un contesto deve mettere in
conto il ruolo delle istituzioni non solo nell’influenzare una determi-
nata scelta politica, ma anche nel reiterarla nel tempo, frenando le
spinte al cambiamento. La formula impiegata per richiamare I'atten-
zione sul peso che il passato esercita sul presente ¢ « path depen-
dence »: una volta imboccata una strada, una volta che un assetto ha
istituzionale ha adottato una determinata linea di condotta, le scelte
successive tendono a procedere lungo il sentiero gia tracciato.

La tendenza delle istituzioni alla propria autoconservazione
puo essere invocata per spiegare la preservazione di una linea di
condotta, ma non pud essere usata come un passepartout buono ad
aprire qualsiasi porta. Il z00/box messo a disposizione dall’bistorical
institutionalism, infatti, se agevola 'analisi di un contesto politico-
sociale relativamente stabile, sembra sprovvisto di strumenti capaci
di spiegarne il mutamento. Certo, niente impedisce di delineare una
rappresentazione, per cosi dire, fortemente segmentata del processo
storico: un processo dove fasi tendenzialmente statiche vengono
interrotte da improvvise emergenze. Resta perd 'onere di appron-
tare una griglia concettuale efficace nella decifrazione dei momenti
di accelerazione, dei « critical junctures » che introducono rilevanti
discontinuita (54).

Historical Institutionalism in Comparative Politics, in « Annual Review of Political
Science », 2 (1999), pp. 369-404; T. SkocroL, P. PiersoN, Historical Institutionalism in
Contemporary Political Science, in Political Science: State of the Discipline, 1. Katznelson,
H. V. Milner (eds.), New York, Norton, 2002, pp. 693-721: P. Pierson, Politics in Time:
History, Institutions, and Social Analysis, Princeton, Princeton University Press, 2004; B.
Guy Peters, Institutional Theory in Political Science. The New Institutionalism, New
York, Continuum, 2012%; R. Suppasy, W. M. Foster, A. J. MiLLs, Historical Institutio-
nalism, in Organizations in Time: History, Theory, Methods, M. Burcheli, R. D. Wadh-
wani (eds.), Oxford, Oxford University Press, 2014, pp. 100-124.

(%) Cfr. B. G. PetEgs, J. Piergg, D. S. KinG, The Politics of Path Dependency:
Political Conflict in Historical Institutionalism, in « The Journal of Politics », 67 (2005),
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Un tallone di Achille dell’historical institutionalism appare
appunto la sottovalutazione degli attori sociali e della dinamica
conflittuale della societa e la sopravvalutazione delle strutture isti-
tuzionali e della loro stabilita, con la conseguente difficolta di
spiegare il cambiamento. Ed ¢ stata proprio I'esigenza di mettere a
fuoco il mutamento a suggerire un ulteriore allargamento del quadro
tematico, richiamando I’attenzione sul ruolo delle ‘idee’. Certo, che
le ‘idee’ siano un coefficiente di rilievo della dinamica storico-sociale
¢ o dovrebbe essere scontato. Il punto ¢ pero delineare un quadro
teorico a sostegno di una ricerca empirica capace di indicare le
precise interazioni fra le ‘idee’ e la ‘prassi’ e di colmare il divario fra
i mondi cui sembrano appartenere, rispettivamente, le istituzioni e le
dottrine, le politiche e i saperi (°%).

Nel tentativo di superare questo ricorrente dualismo si &
parlato di un « ideational power », definendolo come « the capacity
of actors (whether individual or collective) to influence other actors’
normative and cognitive beliefs through the use of ideational ele-
ments » (°¢). In questa prospettiva non sono mancati richiami a
Gramsci e al suo concetto di ‘egemonia’ e a Foucault e alla tesi della
reciproca inerenza di ‘sapere’ e ‘potere’ (°7).

Si profila 'aggiunta di un ulteriore scomparto alla ‘cassetta
degli attrezzi’ impiegabile nella ricerca empirica; uno scomparto di

4, pp. 1275-1300; J. LyNcH, M. Ruobes, Historical Institutionalism and the Welfare State,
in The Oxford Handbook of Historical Institutionalism, cit., p. 423 e ss.; G. Caroccia, R.
D. Keremen, The Study of Critical Junctures. Theory, Narrative, and Counterfactuals in
Historical Institutionalism, in « World Politics », 59 (2007), pp. 341-69.

(°>)  Cfr. D. Birann, Ideas and Social Policy: An Institutionalist Perspective, in
« Social Policy & Administration », 39 (2005), 1, p. 2. Cfr. anche Ib., The Idea of Power
and the Role of 1deas, in « Political Studies Review », 8 (2010), 2, pp. 145-154; Ideas and
Politics in Social Science Research, D. Béland, R.H. Cox (eds.), Oxford, Oxford Univer-
sity Press, 2010; M. Bryrh, O. HeLcaportir, W. KRING, Ideas and Historical Institutio-
nalism, in The Oxford Handbook of Historical Institutionalism, cit., pp. 142-62.

(°¢) M. B. CarstenseN, V. A. Scumiot, Power through, over and in ideas:
conceptualizing ideational power in discursive institutionalism, in « Journal of European
Public Policy », 23 (2015), 3, p. 329. Cfr. anche W. Wipmarter, The power of economic
ideas — through, over and in — political time: the construction, conversion and crisis of
the neoliberal order in the US and UK, in « Journal of European Public Policy », 23
(2016), 3, pp. 338-356.

(°7)  CARSTENSEN, Scumint, Power through, over and in ideas, cit., p. 331.
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decisiva importanza, riconducibile al concetto di ‘discorso’. Anche
nella tradizione socio-politologica il discorso compare come una
componente essenziale della dinamica storico-sociale, al punto che
Vivien Schmidt lo assume come il contrassegno di un nuovo tipo di
‘istituzionalismo™: un « discursive institutionalism », che ponga al
centro le formazioni discorsive, le contestualizzi, ne consideri le
valenze retoriche e comunicative e ne valuti I'efficacia nel promuo-
vere o nell’ostacolare il mutamento storico-sociale (38).

Dai conflitti sociali e politici alle istituzioni, ai discorsi, ai
saperi: si ¢ progressivamente dilatato lo spettro degli elementi la cui
considerazione appare indispensabile per una tematizzazione ade-
guata dello Stato sociale. Sono gli studi socio-politologici, innanzi-
tutto, grazie alla loro consolidata inclinazione a far interagire schemi
teorici e analisi empiriche, a poter mettere a frutto una visione
articolata della realta sociale, una sua sofisticata scomposizione in
una molteplicita di livelli o componenti. Niente perd impedisce che
anche la storiografia faccia tesoro di un siffatto strumentario con-
cettuale per mettere pit adeguatamente a fuoco 'oggetto di cui
intende ricostruire la genesi e le trasformazioni.

6. Lo Stato sociale come problema storiografico: alcuni punti critici.

Grazie ai risultati conseguiti da una vasta letteratura storiogra-
fica e da una ancora pitt abbondante produzione socio-politologica
possiamo a buon diritto ritenere di disporre ormai di una grande
messe di informazioni sullo Stato sociale e sulla sua parabola storica.
Certo, la complessita dell’oggetto (una complessita che deriva dalla
molteplicita dei fenomeni riconducibili allo Stato sociale e dalla
varieta e dalla disseminazione delle sue forme nello spazio e nel
tempo) ha indotto a privilegiare I'analisi di contesti specifici e di
temporalita (relativamente) brevi. Ciononostante, non ¢& stato accan-
tonato il tentativo di passare dal plurale al singolare, dagli Stati
sociali allo Stato sociale, individuando qualche profilo unitario

(°8)  Cfr. V. A. Scumipt, Discursive Institutionalism: The Explanatory Power of
Ideas and Discourse, in « Annual Review of Political Science » 11 (2008), pp. 303-26. Cfr.
anche V. A. Scumipt, C. M. RapatLLI, Policy Change and Discourse in Europe: Conceptual
and Methodological Issues, in « West European Politics », 27 (2004), 2, pp. 183-210.
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soggiacente alla pluralita delle esperienze; e i risultati sono stati
indubbiamente cospicui (°?). Cido non impedisce tuttavia che su

(%) Fra le numerose ricostruzioni complessive (di diverso impianto e ampiezza)
cfr. ALBer, Dalla carita allo stato sociale, cit.; FLora, HEIDENHEIMER, Lo sviluppo del
welfare state, cit.; G. A. RitTER, Storia dello Stato sociale, Roma-Bari, Laterza, 1996; J.
Kazepov, D. CarsoNE, Che cos’é il welfare state, Roma, Carocci, 2007; F. GIroTTI,
Welfare state. Storia, modelli e critica, Roma, Carocci, 1998; Kaurmann, European
Foundations, cit.; Ip., Variations of the Welfare State: Great Britain, Sweden, France and
Germany between Capitalism and Socialism, Berlin-Heidelberg, Springer, 2013; D.
GaARLAND, The Welfare State: A Fundamental Dimension of Modern Government, in
« European Journal of Sociology », 55 (2014), 3, pp. 327-364; Ib., The Welfare State. A
Very Short Introduction, Oxford-New York, Oxford University Press, 2016.

Peraltro, anche quando I'attenzione & concentrata su temi specifici o su paesi
determinati, non mancano collegamenti importanti con una visione complessiva dello
Stato sociale. Si vedano esemplificativamente, per la Francia, P. RosANVALLON, Lo stato
provvidenza. Tra liberalismo e socialismo, Roma, Armando, 1984, J. DonzeLot, L'inven-
tion du social. Essai sur le déclin des passions politiques, Paris, Fayard, 1984, F. EwaLD,
L’Etat providence, Paris, Grasset, 1986; A. BARBIERI, Lo stato sociale in Francia, Roma,
Donzelli, 1999; per la Germania, A Long Goodbye to Bismarck? The Politics of Welfare
Reforms in Continental Europe, B. Palier (ed.), Amsterdam, Amsterdam University Press,
2010; F.-X. KaurmaNN, Thinking about Social Policy: The German Tradition, Berlin-
Heidelberg, Springer, 2013; M. StoLigts, Origins of the German Welfare State: Social
Policy in Germany to 1945, Berlin-Heidelberg, Springer, 2013; per la Gran Bretagna, J.
R. Hay, The development of the British Welfare State: 1880-1975, London, Arnold, 1978;
D. Fraser, The Evolution of the British Welfare State: A History of Social Policy since the
Industrial Revolution, London, Macmillan, 1984; B. Harris, The Origins of the British
Welfare State. Social Welfare in England and Wales, 1800-1945, London, Palgrave
Macmillan, 2004; per gli Stati Uniti d’America, CH. NoBLE, Welfare As We Knew It: A
Political History of the American Welfare State, New York-Oxford, Oxford University
Press, 1997; W. 1. TRATINER, Fromz Poor Law to Welfare State: A History of Social Welfare
in America, New York, The Free Press, 2007°; per I'Ttalia, G. SiLE1, Lo Stato Sociale in
Italia. Storia e Documenti, voll. I-II, Manduria-Bari-Roma, Lacaita, 2003-2004; F. Conrr,
G. SiLEL, Breve storia dello stato sociale, Roma, Carocci, 2005; M. FERRERA, V. FARGION,
M. Jessoura, Alle radici del welfare all’italiana. Origini e sviluppo di un modello sociale
squilibrato, Venezia, Marsilio, 2012; G. Procaccr, Warfare-welfare. Intervento dello Stato
e diritti dei cittadini (1914-1918), Roma, Carocci, 2013; 1. Pavan, « Nelle trincee e sui
campi ». Guerra, dopoguerra e stato sociale in Italia (1917-1921), in Le liberta del lavoro.
Storia, diritto, societa, a cura di L. Cerasi, Palermo, Edizioni Sislav-New Digital Fron-
tiers, 2016, pp. 156-190. Cfr. anche G. Gozzini, Lo Stato sociale in Italia: caratteri
originali e motivi di una crisi (interventi di G. Esping-Andersen, M. Ferrera, G. Gozzini,
M. Salvati), in « Passato e Presente », 12 (1994), pp. 13-32. Dal punto di vista della storia
delle dottrine cfr. Lo stato sociale nel pensiero politico contemporaneo: 1. I'Ottocento, a
cura di C. De Boni, Firenze, Firenze University Press, 2007; Lo stato sociale nel pensiero
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questo fronte siano tuttora individuabili punti critici e difficolta
irrisolte.

Un problema bisognoso di approfondimenti sembra essere la
collocazione dello Stato sociale nell’orizzonte della modernita. E
opinione comune assumere come una sua condizione di insorgenza
laffermarsi del mercato capitalistico e dell’industrialismo: sono le
nuove poverta generate dalla rivoluzione industriale a porsi come la
condizione di esistenza dello Stato sociale. Viene pero altrettanto
concordemente riconosciuto che la poverta & stata un problema
spinoso anche per le societa preindustriali, che hanno dovuto fron-
teggiarlo in qualche modo. Non mancano infatti, nelle ricognizioni
complessive della storia dello Stato sociale, i riferimenti alle politiche
di intervento nei confronti dei poveri nelle societa premoderne (¢°):
I'esempio piu celebre, e piu studiato, ¢ il varo delle poor laws in
Inghilterra fra XVII e XIX secolo. Non appena perd si voglia
scavare piu a fondo, non & chiaro il rapporto che debba essere
instaurato fra il ‘prima’ e il ‘dopo’, fra la preistoria e la storia dello
Stato sociale, fra i ‘precedenti’ e il pieno fiorire del fenomeno. Ed &
sempre in agguato la trappola di una rappresentazione lineare e
tendenzialmente ‘provvidenzialistica’ dello sviluppo storico: la de-
scrizione di una linea che procede da un minimo di assistenza a un
massimo di solidarieta e di egualitarismo. E un rischio da cui non va
esente la celebre visione marshalliana della cittadinanza, con il
diagramma di una progressiva estensione dei diritti culminante nel
welfarismo universalista del secondo dopoguerra (61). A rigore,
nemmeno la tipologia degli Stati sociali delineata da Esping-
Andersen facendo leva sulla maggiore o minore de-commodification
da essi garantita sembra del tutto immune da un’implicita visione
‘ascendente’ della modernita, culminante nella versione scandinava
dello Stato sociale.

politico contemporanco, 1l Novecento. Parte prima: da inizio secolo alla seconda guerra
mondiale, a cura di Id., Firenze, Firenze University Press, 2009; Lo stato sociale nel
pensiero politico contemporaneo: il Novecento. Parte seconda: dal dopoguerra a oggi, a cura
di Id., Firenze, Firenze University Press, 2009.

(¢0)  Ad esempio in The Welfare State. Past, Present, H. Jensen (ed.), Pisa,
Future, Edizioni Plus, 2002, troviamo due saggi dedicati, rispettivamente, al mondo
antico e alla citta medievale.

(61)  MarsuaLL, Citizenship, cit.
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E difficile situare lo Stato sociale entro una ‘storia lunga’
indicando con precisione il regime delle continuita e delle discon-
tinuita. Altrettanto delicata ¢ la sua collocazione nell’orizzonte di
una modernita segnata da profonde diversificazioni e da flagranti
lacerazioni. Un sintomo di questa difficolta ¢ la tendenza (partico-
larmente evidente nella letteratura socio-politologica) a esaurire
'analisi dello Stato sociale nello spazio ‘virtuoso’ dei regimi liberali
e democratici, trascurando o saltando a pié pari il problema delle
politiche sociali adottate dai regimi ‘autoritari’ o ‘totalitari’ degli
anni Venti e Trenta. Influisce probabilmente su questa scelta I’at-
tenzione al presente (e al futuro) dello Stato sociale, caratteristica
delle discipline socio-politologiche. Resta comunque aperto un pro-
blema storiograficamente importante: il problema di capire se e
come quel complesso di istituzioni, norme, politiche, valori, aspet-
tative cui diamo il nome di Stato sociale resti se stesso, nel passaggio
fra regimi e culture politiche radicalmente diversi, o perda i suoi
tratti caratterizzanti.

La collocazione dello Stato sociale nel lungo e tormentato
itinerario della modernita non ¢ facile e immediata; e ad aumentare
le difficolta interviene un’ulteriore circostanza: I'insufficiente o ad-
dirittura assente problematizzazione dell’espressione ‘Stato’. A me
sembra che una domanda metodologicamente importante sia la
seguente: quale significato attribuiamo all’espressione ‘Stato’ nel
momento in cui ci accingiamo a narrare la storia dello Stato sociale?

Questa domanda puo apparire capziosa solo se poniamo limiti
stringenti alla storia dello Stato sociale: se la concepiamo come una
storia nettamente ‘specialistica’, se identifichiamo la questione dello
Stato sociale con « la storia della previdenza sociale in senso largo »
(e con la lotta alla poverta e con il «governo delle relazioni
industriali ») e non pensiamo invece che « essa si colloca appieno in
quella ‘questione dello Stato moderno’ che ¢ tutt’ora aperta » (62).

Se la storia dello Stato sociale coincide con la storia della
previdenza sociale (per stare all’esempio citato da Pombeni) una piu
stringente problematizzazione del termine ‘Stato’ non sembra indi-
spensabile. I risultati di una ricerca pluridecennale conducono pero

(62)  P. PomBeNt, Prefazione, in RITTER, Storia dello Stato sociale, cit., pp. X-XI.
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a una visione pitt complessa dello Stato sociale. Tanto la storiografia
quanto la letteratura socio-politologica hanno fatto a gara nel mo-
strare i numerosi ‘livelli di realta’ coinvolti nel fenomeno dello Stato
sociale: gli apparati e i sistemi normativi, le élites politiche, i gruppi
professionali, i partiti e i movimenti politici, il discorso (i discorsi) in
tutte le loro multiformi manifestazioni (dai saperi specialistici alla
pubblicistica politica), per non parlare delle Chiese, delle associa-
zioni private, delle famiglie. Lo Stato sociale come oggetto comples-
sivo appare come un punto di intersecazione di queste linee: non si
identifica con nessuna di esse, ma trae esistenza dal loro intreccio. La
storia dello Stato sociale non ¢ data per intero dalla storia dell’am-
ministrazione pubblica e dalla storia della legislazione sociale, non
coincide con la ricostruzione del solidarismo otto-novecentesco in
tutte le sue forme né con i progetti dell’'uno o dell’altro partito, non
si risolve nella storia delle élites e delle loro politiche, ma sembra
poter guardare a questi ‘livelli di realta’ da un punto di vista pit
ampio.

Certo, una conoscenza approfondita di ciascuno di essi & non
solo legittima, ma anche indispensabile. Se pero scegliamo di guar-
dare allo Stato sociale come a un oggetto complesso, a una realta
‘multilivello’; se vogliamo descrivere non una faccia del prisma, ma
I'intera figura geometrica, e se vogliamo proiettare questa figura nel
tempo lungo e nello spazio tormentato della modernita, sembra
conveniente interrogarsi sulla portata euristica del concetto di ‘Stato’
e chiedersi se esso possa presentarsi come il centro di gravitazione di
quella multidimensionale esperienza cui ci riferiamo facendo uso
dell’espressione ‘Stato sociale’. Certo, lo historical institutionalisn ha
richiamato ’attenzione sullo Stato: « bringing the State back » ¢ la
sua ‘parola d’ordine’. Il punto & perod che lo Stato reintrodotto nel
dibattito ¢ il buon vecchio Stato della tradizione storicistica (4 /a
Hintze, per intenderci) oppure la sua risoluzione ‘realistica’ (4 /a
Duguit) nell’insieme dei funzionari pubblici (e del personale poli-
tico). Sembra invece ancora trascurata una piu stringente problema-
tizzazione del senso dell’espressione ‘Stato’ nei molteplici saperi
otto-novecenteschi e un’indagine sulle modalita del suo impiego
nell’analisi storico-teorica.

Proprio questi problemi, che non sembrano aver impegnato a
fondo la letteratura storiografica e socio-politologica, costituiscono
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invece un passaggio rilevante della riflessione di un filosofo, Michel
Foucault, che invita a lasciarsi alle spalle « le modeéle juridique de la
souveraineté » come inadatto a intendere « la multiplicité des rap-
ports de pouvoir » (¢3). Si sviluppa a partire da questo assunto un
programma di ricerca che, dal 1976 alla morte, nel 1984, trova
espressione in una serie di corsi al Collége de France, dove la messa
a punto di nuovi e originali strumenti concettuali si traduce anche in
un tentativo di offrire una ricostruzione ‘di lunga durata’ della storia
occidentale (¢4). Curiosamente, tanto nella storiografia quanto nella
letteratura socio-politologica dedicata allo Stato sociale ¢ assai rara la
scelta di confrontarsi con Foucault e di interrogarsi sulle sue pro-
poste teoriche e critiche (¢°). La mia impressione & invece che il
quadro analitico e ricostruttivo delineato dal filosofo francese debba
essere seriamente considerato e discusso da chi voglia mettere a
fuoco lo Stato sociale come un tornante decisivo della modernita.

7. Foucault: governamentalita e biopolitica.

Porre al centro dell’analisi non la sovranita giuridica, ma la rete
dei rapporti di potere e di assoggettamento: ¢ il programma fou-

(¢3) M. Foucaurr, « Il faut défendre la société ». Cours au Collége de France
(1975-1976) (Edition établie sous la direction de F. Ewald et A. Fontana, par M. Bertani
et A. Fontana), Paris, Gallimard-Seuil, 1997, p. 27.

(¢4)  Sul carattere dei Corsi foucaultiani e sui problemi interpretativi da essi
sollevati cfr. CH. DEL VENTO, J.-L. FOURNEL, L'édition des cours et le “pistes” de Michel
Foucault. Entretiens avec Mauro Bertani, Alessandro Fontana et Michel Senellart, in
« Laboratoire italien », 7 (2007), pp. 173-98.

(¢>)  Non mancano perd eccezioni. Fra gli storici dello Stato sociale che hanno
‘dialogato’ con Foucault cfr. L. Pacat, I/ “popolo dei morti”. La repubblica italiana nata
dalla guerra (1940-1946), Bologna, il Mulino, 2009; GarLanp, The Welfare State, cit.; 1d.,
The Welfare State. A Very Short Introduction, cit. Un’analisi storico-sociologica del
problema della poverta in una prospettiva foucaultiana ¢é svolta ad esempio da A.
SERRANO GONZALEZ, Come lobo entre ovejas. Soberanos y marginados en Bodin, Shakespe-
are, Vives, Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1992 e da E. Santoro, La
povertd nell’era della globalizzazione. Una genealogia dell'arte di ignorare i poveri, in
« Quaderni fiorentini », 42 (2013), pp. 59-99. Negli studi socio-politologici i riferimenti
a Foucault si fanno pit frequenti quando I'attenzione si concentra sul rapporto fra
‘potere’ e ‘discorso’. Cfr. ad es. CARSTENSEN, SCHMIDT, Power through, over and in ideas,
Cit.
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caultiano di una « microfisica del potere » (¢¢), in alternativa alle
dottrine ‘macro’ del potere — la teoria giuridica della sovranita e la
teoria marxista della classe dominante — che presentano il potere
come un oggetto, un privilegio, posseduto da un soggetto o da un
insieme di soggetti. Per Foucault il potere non si detiene ma si
esercita, non ¢ qualcosa che si trova localizzato in un punto preciso
della geografia sociale, ma ¢ un fluido circolante nei piu diversi e
minimi rapporti intersoggettivi.

Il potere non ¢ «le Pouvoir », un insieme di istituzioni e
apparati capaci di garantire 'assoggettamento degli individui allo
Stato. Il potere con la maiuscola, lo Stato e la sua sovranita, non
possono essere assunti come il punto d’avvio dell’indagine, ma
devono semmai essere introdotti come un suo possibile esito. 1l
potere non & un monolite, ma & una pluralita di rapporti di forza.
Non esiste « une opposition binaire et globale entre les dominateurs
et les dominés » proprio perché «le pouvoir s’exerce a partir de
points innombrables, et dans le jeu de relations inégalitaires et
mobiles » (¢7).

E alla microfisica delle relazioni di potere che sono dedicate le
famose analisi di Surveiller et punir (¢8): le solenni interdizioni della
sovranita e la dualistica contrapposizione fra dominanti e dominati
retrocedono perché possano venire alla luce i sottili e pervasivi
interventi di disciplinamento e assoggettamento. Potere, assoggetta-
mento, disciplina: i tre concetti si sostengono a vicenda e aprono un
fronte e un metodo d’indagine fortemente innovativi, il cui fascino
ha indotto non pochi lettori a un’indebita e riduttiva identificazione
del pensiero foucaultiano con la teoria del potere fluido e dell’as-
soggettamento ‘disciplinare’ degli individui.

In realta, lo strumentario analitico di Foucault si sarebbe
ulteriormente arricchito e raffinato, con il prosieguo del suo lavoro

(¢6)  Cfr. M. Foucaurt, Microfisica del potere. Interventi politici, a cura di A.
Fontana e P. Pasquino, Torino, Einaudi, 1977.

(¢7) M. Foucauvrr, La volonté de savoir (Histoire de la sexualité 1), Paris,
Gallimard, 1976, p. 121 e ss. Sulla critica foucaultiana del ‘modello hobbesiano’ cfr. E.
Dt CRISTOFARO, Sovranitd in frammenti. La semantica del potere in Michel Foucault e
Niklas Lubmann, Verona, Ombre Corte, 2007, pp. 39-75.

(¢8) M. FoucauLr, Surveiller et punir. Naissance de la prison, Paris, Gallimard,
1975, p. 34.
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teorico. La pars destruens della sua microfisica del potere sarebbe
rimasta inalterata, sancendo il distacco, per un verso, dalla tradi-
zione giuridica e, per un altro verso, dalla vulgata marxista, in un
periodo (i primi anni settanta del Novecento) nel quale venivano allo
scoperto tanto I'inadeguatezza del formalismo giuridico quanto le
carenze della teoria marxista della politica. Al contempo, tuttavia,
Foucault non sembra essere rimasto insensibile alla critica che da
parte marxista veniva rivolta alla sua microfisica del potere, cui
veniva imputata l'incapacita di realizzare un’analisi complessiva
della realta sociale (¢°). Una direttrice della riflessione di Foucault
sarebbe stata contrassegnata infatti dal tentativo non gia di cancel-
lare o mettere in questione la sua ormai consolidata immagine del
potere e della disciplina, ma di arricchire il suo strumentario ren-
dendo possibile, al contempo, il passaggio da una ‘microfisica’ a una
‘macrofisica’ del potere e una reinterpretazione complessiva della
storia socio-politica dell’Occidente.

Al centro di questo ampliato quadro analitico si trova
un’espressione che Foucault, pur ritenendola un «vilain mot »,
adotta come un utile neologismo: « gouvernementalité » (7°). Questa

(¢9)  Cfr. C. GorboN, Governmental Rationality: An Introduction, in The Fou-
cault Effect: Studies in Governmentality, G. Burchell, C. Gordon, P. Miller (eds.),
Chicago, The University of Chicago Press, 1991, p. 4.

(79) M. FoucauLrt, Sécurité, territoire, population. Cours au collége de France
(1977-1978) (Edition établie sous la direction de F. Ewald et A. Fontana, par M.
Senellart), Paris, Gallimard-Seuil, 2004, p. 119 (si vedano anche le puntuali considera-
zioni di M. SENELLART, Situation des cours, ivi, pp. 379-411). L’espressione era stata usata,
con un significato diverso e pill generico, da Roland Barthes, « to denote an ideological
mechanism that presents the government as the origin of social relations » (T. LEmkE, A
indigestible meal? Foucault, governmentality and state theory, in « Distinktion: Scandi-
navian Journal of Social Theory », 8 (2007), 2, p. 44). Fra le prime analisi dedicate al
tema della governamentalita cfr. The Foucault Effect, cit. Offre una completa ricogni-
zione della prospettiva foucaultiana M. DEaN, Governmentality. Power and Rule in
Modern Society, London, Sage, 2010%. Fra i contributi pit recenti cfr. W. Wartess, J. H.
Haanr, Governmentality and Political Studies, in « European political science », 4
(2005), pp. 288-300; N. Rosk, P. O’MaLLey, M.VALVERDE, Governmentality, in « Annual
Review of Law and Social Science», 2 (2006), pp. 83-104; M. Bevir, Rethinking
governmentality: Towards genealogies of governance, in « European Journal of Social
Theory », 13 (2010), 4, pp. 423-441; Governmentality. Current Issues and Future
Challenges, U. Brockling, S. Krasmann, T. Lemke (eds.), New York-London, Routledge,
2011; W. Wavters, Governmentality. Critical encounters, London-New York, Routledge
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espressione fa la sua comparsa nel corso del 1977-78, intitolato ai
temi del governo, della sicurezza, della popolazione. E nel vivo
progredire delle lezioni che agli occhi del docente si delinea con
chiarezza il vero tema unificante del corso: « si j’avais voulu donner
au cours que j’ai entrepris cette année un titre plus exact, ce n’est
certainement pas ‘sécurité, territoire, population’ que j aurais choisi.
Ce que je voudrais faire maintenant, si vraiment je voulais le faire, ce
serait quelque chose que j’appellerais une histoire de la ‘gouverne-
mentalité’ » (71).

Di questo concetto Foucault offre, pitt che una definizione,
un’illustrazione difficilmente separabile dalla sua rilettura della sto-
ria occidentale, dal mondo antico fino all’eta moderna e contempo-
ranea. Serve tener ferma una distinzione: sovranita e governamen-
talita non sono aree semanticamente e storicamente coincidenti.
Elemento caratterizzante della seconda ¢ un’attivita di ‘prendersi
cura’: di se stesso, della famiglia, degli altri. Governare ¢ indirizzare,
¢ seguire e far seguire una strada; ¢ provvedere ai bisogni fisici e
spirituali: governare ¢ farsi carico delle azioni e delle esigenze dei
governati (72).

Per Foucault, I'idea di ‘governare’ gli esseri umani trae origine
non tanto dalla cultura greca e romana, quanto dalla cultura ebraica
e poi cristiana. Appartengono a quest’ultima la metafora del pastore
che cura il suo gregge, 'immagine del reggitore che governa gli esseri
umani rispondendo alle loro esigenze vitali. Nella societas christiana
medievale Dattivita pastorale ¢ il contrassegno caratteristico di una
Chiesa che osserva la vita quotidiana dei fedeli, se ne fa carico, la
controlla e la indirizza: ¢ il « pastorat » che, secondo Foucault,
« constitue le prélude de ce que jai appelé la gouvernementa-

2012; T. Lemke, Foucault, Politics, and Failure. A Critical Review of Studies of Gover-
nmentality, in Foucault, Biopolitics, and Governmentality, J. Nilsson, S.O. Wallenstein
(eds.), Stockholm, Sodertorn Philosophical Studies, 2013, pp. 35-52; S.O. WALLENSTEIN,
Introduction: Foucault, Biopolitics, and Governmentality, in Foucault, Biopolitics, and
Governmentality, cit., pp. 7-34; T. LeMke, Foucault, Governmentality, and critigue, New
York-London, Routledge, 2016; Studies of Discourse and Governmentality. New perspec-
tives and methods, P. Mcllvenny, J. Zhukova Klausen, L. Bang Lindegaard (eds.),
Amsterdam-Philadelphia, John Benjamins, 2016.

(71)  FoucauLrt, Sécurité, territoire, population, cit., p. 111.

() Tvi, pp. 124-26.
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lité » (7). Entro un Occidente medievale improntato al ‘dualismo
dei poteri’ non era perod il potere secolare a potersi strutturare
secondo quel modello. Occorreva attendere il XVI secolo perché
una ragione tendenzialmente secolarizzata potesse interrogarsi sui
fini e sulle tecniche del governo degli uomini. Stava tramontando
I'immagine medievale di un sovrano che con il solo rispetto del
diritto divino e naturale garantiva il conseguimento del bonum
commune. Serviva un nuovo tipo di conoscenza, un’arte pratica che
mostrasse come gestire al meglio una respublica. Per Foucault, sono
i teorici della ragion di Stato che inaugurano una riflessione che si
lascia alle spalle le preoccupazioni normative della teologia e della
giurisprudenza per studiare i mezzi idonei a incrementare la forza e
la prosperita del regno (74).

11 passaggio successivo, fra il XVI e il XVIII secolo, ¢ la nascita
di un sapere dedicato alla « police », alla gestione, all’amministra-
zione di una comunita politica, alla formazione di una conoscenza
specialistica (di una Polizeiwissenschaft, rigogliosa nei paesi di lingua
tedesca, ma presente in varia misura anche altrove) che prende in
considerazione i pit vari aspetti delle attivita umane per ‘governarle’,
per indirizzarle all’incremento della felicita pubblica e della potenza
dello Stato. Siamo lontani dall’attivita pastorale della Chiesa medie-
vale: il « pastorat » non diviene un momento del potere secolare
« par un processus de simple report, transfert, translation » e tutta-
via resta qualcosa di esso nell’attivita di una police che si fa carico,
capillarmente, delle attivita e dei bisogni vitali dei soggetti.

Dalle pratiche commerciali alle manifatture, alle attivita assi-
stenziali, al controllo del vagabondaggio, alla regolamentazione degli
spazi urbani: sono queste le aree di cui il potere pubblico prende a
occuparsi, nel quadro di una dottrina mercantilistica convinta del-
'interconnessione fra popolazione, produzione e potenza dello
Stato. E la popolazione la realta primaria di cui lattivita governa-
mentale comincia a ‘prendersi cura’. Interviene a questo punto
dell’analisi un tema — ‘popolazione’ — cui Foucault ha gia dedi-

() Ivi, p. 187.

(74)  Ivi, pp. 277-78. Cfr. M. SENELLART, Michel Foucault: governamentalita e
ragion di Stato, in « Archivio della Ragion di Stato », 2 (1994), pp. 37-73; Ip., Les arts de
gouverner. Du regimen médiéval au concept de gouvernement, Paris, Seuil, 1995.
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cato, nel corso precedente (), una riflessione fortemente innova-
tiva, incentrata su una parola-chiave: ‘biopolitica’.

‘Biopolitica’ non & un neologismo. Nasce fra Otto e Nove-
cento, in aree culturali impressionate dal darwinismo e dall’organi-
cismo biologistico, prima nella nascente geopolitica e poi nella
pubblicistica nazionalsocialistica, in una prospettiva che, in diretta
opposizione alla ‘metafisica’ della liberta e della soggettivita, intende
scoprire le radici e i condizionamenti ‘biologici’ della politica; e
ancora nel secondo dopoguerra, pur senza alcuna continuita con le
dottrine razziali del Terzo Reich, non mancano sociologi che conti-
nuano a lavorare sull’ipotesi di un nesso ‘genetico’ fra biologia e
politica. Negli anni settanta del Novecento torna a presentarsi, in
tutt’altra forma, nel quadro delle nuove preoccupazioni ambientali-
stiche, I'idea che la politica incida direttamente sulla sfera vitale; e
prende a profilarsi infine un terzo profilo, relativo alle regole e ai
limiti autoritativamente imponibili agli interventi sulla vita resi
possibili dalla tecnologia (7¢).

Foucault non ha molto da spartire con questi impieghi del
termine ‘biopolitica’> non presuppone una ‘natura’ che fonda e
determina I’agire politico, ma nemmeno identifica la ‘biopolitica’
con le regole imposte dai poteri pubblici ai processi vitali dei
soggetti. Il suo obiettivo & sorprendere 77z statu nascenti un fenomeno
che egli vede emergere nel Sei-Settecento: un diverso modo di
intendere e ‘trattare’ la popolazione e quindi la formazione di una
nuova e diversa tecnologia potestativa.

Nascono atteggiamenti e strategie che non possono essere
ricondotti alla disciplina come tecnica di assoggettamento dei corpi.
I saperi e le pratiche disciplinari ‘mettevano al loro posto’ i corpi e
li plasmavano rendendone possibile un impiego socialmente utile.
Tutto cid resta importante, per Foucault, ma non sufficiente.
Emerge, oltre la disciplina, pur senza metterla in questione, una

(75)  FoucauLt, « Il faut défendre la société », cit.

(76)  T. LemkE, From State Biology to the Government of Life: Historical Dimen-
sions and Contemporary Perspectives of “Biopolitics”, in « Journal of Classical Sociology »,
10 (2010), 4, pp. 421-38. Cfr. anche Ip., The Birth of Bio-Politics: Michel Foucault's
Lecture at the College de France on Neo-Liberal Governmentality, in « Economy and
Society », 30 (2001), 2, pp. 190-207.
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tecnica che non puod non essere diversa dal momento che ¢ diverso
I'ordine di grandezza delle realta cui si riferisce: essa si indirizza non
al corpo, ma alla vita dell’essere umano, « non pas a ’lhomme-corps,
mais 2 ’homme vivant, 2 ’homme étre vivant », e vede in una
molteplicita di soggetti « une masse globale, affectée de processus
d’ensemble qui sont propres a la vie, et qui sont des processus
comme la naissance, la mort, la production, la maladie, etc. ». Se la
disciplina puod essere presentata come una sorta di « anatomo-
politique du corps humain », I'attenzione alla popolazione-massa e
ai suoi processi vitali pud essere chiamata « une ‘biopolitique’” de
I'espéce humaine » (77).

A dominare la scena non sono pit corpi individuali da disci-
plinare, ma fenomeni collettivi da regolare: occorre diminuire I'in-
dice di morbilita, aumentare la durata della vita, stimolare la natalita,
occorre, in una parola, concentrare I'attenzione su una realta che &
un corpo multiplo, un corpo dalle numerosissime teste, e prende il
nome di ‘popolazione’. E di essa che si fa carico il potere e in questo
senso ¢ possibile affermare che il potere « a pris la vie en charge,
c’est dire qu'il est arrivé a couvrir toute la surface qui s’étend de
I'organique au biologique, du corps a la population » (78).

Farsi carico della vita, regolare il « corpo multiplo », la popo-
lazione, significa governarla; ed ¢ appunto il concetto della gover-
namentalita che, posta al centro del Corso tenuto nell’anno succes-
sivo (1977-78), chiude il cerchio aperto dall'introduzione della
dimensione biopolitica. Biopolitica e governamentalita si sostengono
a vicenda e insieme costituiscono per Foucault il contrassegno di un
potere pubblico non riconducibile alle ‘classiche’ immagini della
sovranita e della giustizia.

Non sfuggira che Foucault non sta comunicandoci informa-
zioni nuove rispetto a quanto gia sapevamo e sappiamo grazie agli
apporti di numerose storiografie ‘speciali’: dalla storia dell’ammini-
strazione alla storia dell’economia, alla storia delle dottrine econo-
miche. Sappiamo, indipendentemente da Foucault, quali siano stati
gli obiettivi della politica economica mercantilistica e come la mo-
narchia francese o prussiana si sia progressivamente strutturata

(77)  FoucauLr, « Il faut défendre la société », cit., p. 155.
(%) Ivi, p. 162.
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come una ‘monarchia amministrativa’ tentando di realizzare cio che
Foucault chiama il « réve disciplinaire qui se trouve a 1’arriére-fond
de la police » (7°). Foucault sta utilizzando con rara intelligenza i
risultati acquisiti dalla storiografia intorno alla dottrina della ‘ragion
di Stato’, all’amministrazione pubblica, al ‘cameralismo’ tedesco e
alla ‘police’ francese allo scopo di mettere a punto, al contempo, un
originale strumentario concettuale e una reinterpretazione comples-
siva della modernita.

E un sottile gioco di continuita e di discontinuita che viene a
profilarsi attraverso il filtro della governamentalita. Le pagine sul-
Iattivita pastorale della Chiesa medievale sono servite a indicare la
radice remota di un ‘prendersi cura’ che si sarebbe poi dispiegato
nella cornice di un’incipiente modernita. Entro questa cornice, gli
scritti sulla ragion di Stato costituiscono per Foucault il punto di
inizio di saperi governamentali, che trovano la loro pit matura
esplicazione nel momento in cui viene teorizzata e praticata un’at-
tivita di ‘polizia’ che assume come proprio destinatario la ‘popola-
zione’.

E dunque una lunga storia che Foucault riesce a narrare
riconducendo fenomeni noti (il mercantilismo, la monarchia ammi-
nistrativa, la cameralistica) a categorie inedite (‘biopolitica’, ‘gover-
namentalita), in modo da offrire una nuova lente, un nuovo criterio
di intelligibilita, per un processo che dal mondo antico e medievale
perviene al tardo Settecento. Certo, fenomeni come la monarchia
amministrativa e la cameralistica sono state per Foucault un terreno
propizio al collaudo delle nuove categorie. Un compito pit impe-
gnativo ¢ metterle alla prova nell’analisi dei drastici mutamenti che
intervengono fra Sette e Ottocento, riassumibili nella parola d’or-
dine del laissez-faire e nell'immagine di un Rechtsstaat (kantiano,
humboldtiano) frontalmente avverso all'interventismo e all’eudemo-
nismo della tradizione wolffiana.

Emergono due decisivi elementi di discontinuita rispetto alla
cultura della prima modernita. Il primo — su cui principalmente fa
leva Foucault — ¢ il ribaltamento della convinzione, fino a quel
momento dominante, che fosse possibile e opportuno indirizzare

(7°)  Foucaulrt, Sécurité, territoire, population, cit., p. 348.
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dall’alto l'attivita dei soggetti: ¢ questo « réve disciplinaire » — come
lo chiama Foucault — che ora viene ribaltato. La produzione e lo
scambio si presentano come fenomeni che non chiedono, per fun-
zionare al meglio, continui interventi dall’esterno, ma trovano al loro
interno le motivazioni e la misura del loro svolgimento. L attivita
economica (la soddisfazione dei bisogni vitali della popolazione)
viene ora pensata come un processo che ha la stessa spontaneita dei
fenomeni naturali: « avec la pensée des économistes, va réapparaitre
la naturalité »; una naturalita opposta all’artificialita della politica; la
naturalita di qualcosa che «n’avait pas encore eu d’existence
jusque-la et qui est, sinon nommé, du moins qui commence a étre
pensé et analysé pour tel, c’est la naturalité de la société » (89).

Guardando all’economia come a un’attivita spontanea e origi-
naria, indipendente dal decisionismo della politica, comincia a de-
linearsi cio che potremmo chiamare una nuova « topica sociale »
(che aveva trovato una prima, metaforica anticipazione in alcune
declinazioni del giusnaturalismo settecentesco (81)): nasce una nuova
rappresentazione dei ‘luoghi’ nei quali si articola il mondo umano;
una rappresentazione strutturata intorno a un’essenziale dualita: da
un lato, il luogo ‘artificiale’” della politica, dell’amministrazione, della
sovranita e, dal lato opposto, il luogo ‘naturale’ della attivita
economico-produttiva della popolazione. La rappresentazione della
realta socio-politica comincia a presupporre (quasi come proprio
‘schema trascendentale’) la dualita (la distinzione-connessione) fra lo
Stato e la societa; e la societa trova nei fenomeni della produzione,
dello scambio, della proprieta il suo elemento strutturante.

E in questo orizzonte che anche Foucault colloca il ‘liberali-
smo’. Di nuovo, I'assunzione dell’economia come struttura ‘naturale’
di una societa che comincia ad essere rappresentata come ‘luogo’
autonomo e distinto dalla sfera politica non ¢ una tesi inedita.
Muovendo da essa, potremmo anzi attenderci da Foucault la sostan-
ziale conferma di un’immagine consolidata del nascente liberalismo
ottocentesco: I'immagine di una dottrina che fa leva sulla liberta e
sulla proprieta dell’individuo per bloccare le pretese dirigistiche del

(%) Ivi, p. 357.
(81)  Mi permetto di rinviare a P. Costa, I/ progetto giuridico. Ricerche sulla
giurisprudenza del liberalismo classico, Milano, Giuffre, 1974.
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sovrano. L’analisi di Foucault ¢ pero piu sottile e complessa. La
civilta liberale non introduce, a suo avviso, una discontinuita asso-
luta, una frattura che impedisca alle pratiche governamentali di
superare i confini dell’ancien régime. Al contrario, 'arte di gover-
nare, che aveva fatto la sua prima comparsa con i teorici della ragion
di Stato, continua a svilupparsi e al contempo a trasformarsi. Certo,
Foucault prende sul serio I'istanza liberale a porre limiti all’inter-
ventismo dei poteri pubblici. Anzi, questo aspetto assume ai suoi
occhi un’importanza tale da indurlo a parlare di ‘liberalismo’ non
appena venga fatta valere I’esigenza di contrastare I'invadenza degli
apparati statali (82). Reclamare spazi di autonomia, pero, lungi dal
decretare la fine della logica governamentale, diviene una compo-
nente del suo nuovo modo di procedere. L’arte di governare include
ora la regola della propria autolimitazione: « c’est une sorte de
redoublement [...], de raffinement interne de la raison d’Ftat, c’est
un principe pour son maintien, pour son développement plus
complet, pour son perfectionnement » (83).

11 centro da cui si irradia la nuova arte di governare non & un
insieme di teorie, ma ¢ il mercato: ¢ il mercato il principio regolatore
di pratiche che si svolgono a partire da un principio di verita ad esse
immanente; ¢ il mercato che si mostra capace di « véridiction »,
latore di una verita che permette di distinguere fra le ‘buone’ e le
‘cattive’ attivita di governo (84).

Creare spazi di liberta reclamati da un mercato assunto come
una realta ‘naturale’ e incomprimibile: questo obiettivo ¢ essenziale
per la governamentalita liberale, ma non la esaurisce; anzi, & proprio

(82)  « This means that the key targets of liberalism can change according to the
circumstances in which it is located: at the end of the eighteenth century, it was notions
of ‘reason of state’ and police; at the end of the nineteenth century, it was earlier forms
of liberalism; after the Second World War in Europe, it was forms of national and state
socialist totalitarianism » (DEaN, Governmentality, cit., p. 63).

(8) M. Foucaurr, Naissance de la biopolitique. Cours au Collége de France.
1978-1979, Paris, Gallimard-Seuil, 2004, p. 30.

(84)  « Le marché, dans la mesure ou, a travers I’échange, il permet de lier la
production, le besoin, I'offre, la demande, la valeur, le prix, etc., constitue en ce sens un
lieu de véridiction, je veux dire un lieu de vérification-falsification pour la pratique
gouvernementale. [...]. C’est le marché qui va faire que le gouvernement, maintenant,
pour pouvoir étre un bon gouvernement, devra fonctionner a la vérité » (ivi, pp. 33-34).
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il perseguimento di esso che impone una pitt complessa orchestra-
zione dell’attivita governante. La liberta non & infatti un dato
preesistente all’azione del governare né coincide con una mera
assenza di intrusioni. La liberta, nella governamentalita liberale,
esiste in quanto costruita: «la liberté, c’est quelque chose qui se
fabrique a chaque instant » (8%). Occorre un preciso impegno orga-
nizzativo per realizzarla. La governamentalita liberale non coincide
con un sistema di freni e vincoli posto all'invadenza dei poteri
pubblici, non obbedisce soltanto a un imperativo ‘negativo’, al-
I'onere di ‘non’ regolamentare, ma risponde anche all’esigenza,
apparentemente contraria, ma in realta complementare, di interve-
nire attivamente, di disciplinare I'interazione sociale in una direzione
congruente con i criteri di verita stabiliti dal mercato.

La governamentalita liberale si trova quindi costretta a fare i
conti con strategie opposte e tuttavia irrinunciabili: per creare spazi
di liberta ha bisogno di supporti istituzionali, ma con ¢id va incontro
al rischio di una ‘illiberale” moltiplicazione di norme vincolanti. « Il
faut d’'une main produire la liberté, mais ce geste méme implique
que, de lautre, on établisse des limitations, des contrdles, des
coercitions ». Si crea quindi « un rapport problématique, toujours
différent, toujours mobile entre la production de la liberté et cela
méme qui, en la produisant, risque de la limiter et de la détru-
ire » (86). Allo stesso modo, se, per un verso, con il liberalismo
vengono posti argini all’ingerenza dei poteri, per un altro verso, in
numerose aree (dalla prigione alla fabbrica, alla scuola) continuano
o si intensificano quelle « procédures de contrdle, de contrainte, de
coercition », quelle « grandes techniques disciplinaires » « qui vont
constituer comme la contrepartie et le contrepoids des libertés » (87).

1l difficile intreccio fra liberta e vincoli non ¢ peraltro I'unico
dilemma che la governamentalita liberale deve risolvere. Essa infatti,
se, per un verso, si propone di garantire il libero dispiegarsi dei
contrastanti interessi individuali, per un altro verso non puo trascu-
rare la necessita individuare un punto di equilibrio, non solo fra
molteplici interessi individuali, ma anche e soprattutto fra questi e

(8)  Foucaurt, Naissance de la biopolitique, cit., p. 66.
(8¢) 1Ivi, p. 65.
(1) Tvi, p. 68.
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I'interesse collettivo. Questo punto di equilibrio sembra riassunto,
per Foucault, nell’espressione ‘sicurezza’. Non basta la liberta,
perché senza una qualche armonizzazione fra i contrastanti interessi
diviene impossibile la permanenza stessa del vincolo sociale. Oc-
corre « veiller a ce que la mécanique des intéréts ne provoque pas de
danger soit pour les individus soit pour la collectivité ». Appaiono
essenziali, per la governamentalita liberale, non solo la garanzia della
liberta, ma anche I'esatta (in realta sempre mobile e incerta) deter-
minazione di una qualche convergenza fra gli interessi individuali e
I'interesse collettivo; appare essenziale, insomma, la realizzazione di
una qualche integrazione fra liberta e sicurezza.

Due obiettivi dunque — liberta e sicurezza — appaiono tanto
coessenziali quanto problematici per la governamentalita liberale:
che si trova costretta, per un verso, a valorizzare il gioco spontaneo,
‘naturale’, dei confliggenti interessi individuali, ma, per un altro
verso, deve continuamente preoccuparsi che da esso non scaturisca
un pericolo « pour I'intérét de tous »: « liberté et sécurité, c’est cela
qui va animer de I'intérieur, en quelque sorte, les problémes de ce
que j’appellerai I’économie de pouvoir propre au libéralisme » (88).

Offrire liberta, ma anche sicurezza; garantire la libera compe-
tizione, ma assicurare la tenuta complessiva dell’ordine sociale: non
¢ solo la liberta ’elemento ispiratore dell’arte di governare caratte-
ristica del liberalismo; ne fanno parte integrante e irrinunciabile le
strategie securitarie, gli interventi capaci di offrire ai soggetti quella
sicurezza indispensabile allo stesso dispiegarsi della liberta. Occorre
in altri termini non soltanto lasciare liberi i soggetti di giocare la loro
partita, non soltanto determinare le regole del suo svolgimento e
controllarne I'applicazione, ma anche proteggere i giocatori dai
danni direttamente o indirettamente derivanti dalla partita stessa.

Governare significa (anche) proteggere. La protezione del
sovrano in cambio dell’obbedienza da parte del suddito era una
caratteristica dell’ancien régime, ma il tramonto della vecchia Europa
non ne avrebbe decretato un’immediata e meccanica cessazione. Al
contrario, proprio il rapporto di complementarita fra liberta e
sicurezza instaurato dalla governamentalita liberale impone di tenere

(8%) Ivi, p. 67.
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aperta la strada della ‘protezione’ e al contempo costringe a variarne
e a dilatarne il senso.

Emerge in questo contesto il tema del ‘pericolo’, del ‘rischio’:
Foucault ne sottolinea la centralita e la diffusione nella cultura
ottocentesca. Gli individui sono indotti a « éprouver leur situation,
leur vie, leur présent, leur avenir comme étant porteurs de danger ».
E una « culture politique du danger » che si va diffondendo nel XIX
secolo e trova espressione nelle piti diverse manifestazioni (dalla
drammatizzazione della minaccia criminale alle campagne per
l'igiene pubblica e per la profilassi medica, ai timori della ‘degene-
razione’, al controllo della sessualita) (8°). Se dunque grande ¢ il
pericolo e diversissime le situazioni di rischio che ogni individuo ¢&
chiamato a fronteggiare, un’arte di governo chiamata a combinare la
liberta con la sicurezza in modo da armonizzare gli interessi indivi-
duali con l'interesse collettivo non pud non moltiplicare e diversifi-
care le proprie modalita di intervento. E torna di conseguenza a
presentarsi come caratteristica della governamentalita liberale una
tensione insuperabile fra i suoi due elementi costitutivi (la liberta e
la sicurezza): «si [...] le libéralisme c’est un art de gouverner qui
manipule fondamentalement les intéréts, [...] il ne peut pas mani-
puler les intéréts sans étre en méme temps gestionnaire des dangers
et des mécanismes de sécurité/liberté, du jeu sécurité/liberté qui
doit assurer que les individus ou la collectivité seront le moins
possible exposés aux dangers » (%0).

Il liberalismo, per Foucault, non coincide con la teoria
politico-giuridica della liberta e dei diritti. Continua, nelle societa
liberali, il ‘governo’ della popolazione, pur cambiando, rispetto
all’Europa sei-settecentesca, il ‘regime di verita’, la « véridiction »
immanente ai saperi e alle pratiche governamentali. Reinterpretata
alla luce del nesso fra biopolitica e governamentalita, la societa
liberale ¢ la compresenza di tensioni essenziali: la prosecuzione e la
diffusione di meccanismi disciplinari coesistono (ed entrano in
frizione) con la tutela dei diritti individuali; la valorizzazione del
‘naturale’ dispiegarsi della competizione degli interessi non puo
ignorarne i possibili effetti socialmente disgreganti; la celebrazione

() Tvi, p. 68.
(99)  1Ivi, p. 67.
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della liberta deve tener conto dell'imperativo della sicurezza e della
neutralizzazione del pericolo. E dall’interno della societa liberale che
emerge 'esigenza di fronteggiare i rischi che potrebbero innescare
una crisi distruttiva: « il ne faut pas que les accidents individuels,
que tout ce qui peut arriver dans la vie a quelqu’un, que ce soit la
maladie ou que ce soit cette chose qui arrive de toute facon et qui est
la vieillesse, constitue un danger et pour les individus et pour la
société » (1),

Incidenti, malattia, vecchiaia: non sono proprio questi i rischi
che lo Stato sociale si propone di fronteggiare? Emerge, dalle pagine
foucaultiane, un’intuizione di cui converra far tesoro: l'invito a
guardare alle tematiche caratteristiche dello Stato sociale non come
all’espressione di una crisi che interrompe I'esperienza liberale e ne
impone la sostituzione con dottrine e forme politiche diverse, ma
come a problemi che la societa liberale stessa (quando si guardi
all'insieme delle pratiche e dei saperi coinvolti nel governo della
popolazione) & chiamata ad affrontare.

Certo, nelle riflessioni foucaultiane affidate al corso del
1978-79 possiamo trovare, per quanto riguarda 1’analisi dello Stato
sociale, non un quadro a tutto tondo, ma solo spunti e notazioni
sparse. Un’integrazione importante viene pero offerta dai lavori di
alcuni studiosi (da Giovanna Procacci a Jacques Donzelot, a
Francois Ewald, a Pasquale Pasquino), che, collaboratori di Fou-
cault e suoi interlocutori, ne traducono alcune suggestioni in ricer-
che portate a compimento fra gli anni ottanta e gli anni novanta.

Al centro di esse si trova un viluppo di temi e fenomeni che la
pubblicistica ottocentesca riassume con il termine ‘questione so-
ciale’. Potremmo dire, semplificando, che torna al pettine 'antico
nodo della poverta. La poverta pero assume profili profondamente
nuovi, in una societa trasformata, nella sua struttura e nella dinamica
dei suoi conflitti, dalla rivoluzione industriale. I ‘poveri’ si collocano
al centro del conflitto sociale e non piu alla sua periferia: al centro
della produzione, nelle grandi citta, nelle capitali. Occorre dunque
ripensare a fondo il problema della ‘poverta’ ridefinendo il rapporto
fra la societa e i suoi membri. Occorre, appunto, « governare la

(oY) Ibidem.
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poverta », come recita il foucaultiano titolo del libro di Giovanna
Procacci (°2). Non servono a questo scopo 1’esegesi del Code Napo-
léon, le filosofie della liberta e la teoria economica ricardiana e
malthusiana. Servono saperi pitt modesti e appartati, che si dedicano
all’analisi minuziosa della condizione operaia e ai rilevamenti stati-
stici e al contempo non disdegnano le raccomandazioni, le perora-
zioni, le prediche morali.

Non sono saperi che entrano in rotta di collisione con la
cultura liberale. Essi anzi vedono nel nesso liberta-proprieta un’in-
sostituibile conquista della civilta moderna, ma ritengono anche che
la liberta e la proprieta non bastino da sole a garantire la tenuta
dell’ordine. La celebrazione della liberta deve essere accompagnata
dal ‘governo’ della poverta. Occorre conoscere la vita delle ‘classi
pericolose’ per intervenire su di essa. Gli strumenti possono essere
vari: dalle attivita filantropiche ai provvedimenti delle istituzioni; in
ogni caso, l'obiettivo & non gia annullare le differenze fra le classi,
bensi gettare ponti, rinsaldare legami, rafforzare il senso dell’appar-
tenenza di tutti alla medesima societa, mitigando il senso di una
separazione ‘assoluta’ fra proprietari e non proprietari. Si rende
insomma necessario un insieme di pratiche e di discorsi capaci di
investire I'esistenza quotidiana dei soggetti, controllandoli nel loro
comportamento, sorreggendoli nella soddisfazione dei loro bisogni.
Occorre appunto un’attivita governamentale capace, al contempo,
di controllare e di mitigare la poverta.

Assistiamo a cid che Jacques Donzelot ha chiamato I'inven-
zione del sociale (°3): allo sviluppo di saperi (sociologici, giuridici ed
economici) organizzati intorno al tema della solidarieta (°4) e impe-
gnati, fra Otto e Novecento (soprattutto in Francia e in Italia), a
fornire una risposta alla ‘questione sociale’. Entro una logica gover-
namentale, di fronte alla crescente pressione della « questione so-
ciale » (di fronte a una domanda di ‘sicurezza’ tanto ineludibile
quanto contrastante con gli assiomi della liberta) ¢ indispensabile

(92)  G. Procacct, Gouverner la misére. La question sociale en France 1789-1848,
Paris, Seuil, 1993 (trad. it. Governare la poverta. La societd liberale e la nascita della
questione sociale, Bologna, il Mulino, 1998).

(93)  DoNzeLor, L'invention du social, cit.

(°4)  Cfr. S. RopoTA, Solidarieta. Un’utopia necessaria, Roma-Bari, Laterza, 2014.
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poter ricorrere a saperi e pratiche orientati alla sua soluzione. Se
nelle societa liberali viene messo a fuoco e drammatizzato il tema del
rischio, deve al contempo diffondersi una strategia capace di affron-
tarlo (*°). Ad esempio, per ‘governare’ uno dei problemi piu acuti
della recente industrializzazione — gli incidenti sul lavoro — la
‘classica’ idea di responsabilita individuale (e I'immagine di un
singolo chiamato a rispondere, in perfetta solitudine, della sua
complessiva condizione di vita) vedono compromessa la loro effica-
cia persuasiva, mentre ottengono credito I'idea di una condivisione
sociale (solidale) delle responsabilita e dei rischi e le proposte di
meccanismi assicurativi capaci di promuovere una sicurezza social-
mente diffusa.

In che modo allora, in una prospettiva foucaultiana, entra in
gioco lo Stato sociale? Non come un ‘pacchetto’ di provvedimenti e
politiche che mettono in questione il ‘liberalismo’ e poi succedono
ad esso dando luogo all’emersione di una diversa forma di Stato, ma
come una strategia interna alla governamentalita liberale. Questa,
come sappiamo, ¢ un’‘arte’ complessa, caratterizzata da una sua
interna tensione: risponde alla logica del mercato e al principio
dell’intangibile, ‘naturale’ spontaneita dell’economia, ma al con-
tempo non rinuncia a farsi carico delle esigenze vitali della popola-
zione. E appunto per questo suo preciso investimento ‘biopolitico’
che essa ¢ indotta ad affrontare gli svariatissimi problemi che la
pubblicistica ottocentesca riconduceva (direttamente o indiretta-
mente) alla ‘questione sociale’: dal soccorso agli indigenti alla poli-
tica criminale, alla cura dell’igiene pubblica, alle crisi occupazionali,
agli incidenti sul lavoro, alle deprivazioni derivanti dalla vecchiaia e
dalla malattia. T tentativi di rispondere a questi problemi erano
affidati a un intreccio complicatissimo e disomogeneo delle piu
diverse agencies, ad apparati pubblici e gruppi sociali, a Chiese e
strutture famigliari, a una galassia di attori sociali impegnati in
discorsi e pratiche convergenti nel ‘prendersi cura’ delle esigenze
vitali della popolazione.

(95) EwALp, L’Etat providence, cit. Su Ewald e le sue matrici foucaultiane cfr.
Pimportante saggio di M. C. Benrent, Accidents Happen: Francois Ewald, the “Antire-
volutionary” Foucault, and the Intellectual Politics of the French Welfare State, in « The
Journal of Modern History », 82 (2010), pp. 585-624.
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E appunto guardando alla dimensione della governamentalita
che Foucault delinea un’immagine pitt complessa del liberalismo
otto-novecentesco: un liberalismo che non coincide con la teoria
politica e giuridica del Rechtsstaat, ma include anche una propria e
originale ’arte di governare’. L’arte liberale del governo accoglie
dalla precedente tradizione la dimensione biopolitica, 'attenzione ai
processi vitali della popolazione, ma al contempo si differenzia dalla
governamentalita proto-moderna in quanto tenuta a fare i conti con
la ‘naturalita’ dell’economia. Ed ¢ appunto negli spazi aperti dalla
tensione fra ‘libertad’ e ‘sicurezza’, una tensione costitutiva della
governamentalita liberale, che Foucault iscrive I'insieme dei saperi e
delle pratiche che si diffondono per rispondere alla ‘questione
sociale’ e reggere alla sfida di un’insicurezza crescente.

8. Una storia dello Stato sociale ‘senza’ Stato?

Ci siamo chiesti che cosa significhi assumere lo Stato sociale
come oggetto di storiografia. Questa domanda era suggerita dall’im-
pressione che fosse ormai disponibile una grande quantita di infor-
mazioni su contesti specifici e su aspetti determinati dello Stato
sociale, ma fossero ancora fragili e precari i ponti capaci di collegare
i singoli contesti a un processo lungo nel tempo e diffuso nello
spazio; che restasse insomma difficile il passaggio dalla pluralita delle
esperienze welfariste alla (ipotetica) unitarieta di uno ‘Stato sociale’
assunto come momento o tornante della modernita. Quali stimoli
per 'impostazione (prima ancora che per la soluzione) di questa
domanda possiamo trarre dall’innesto del pensiero foucaultiano sul
tronco delle discipline storiografiche e socio-politologiche?

A me sembra che I'acquisizione principale riguardi proprio la
definizione dell’'oggetto (lo ‘Stato sociale’). Conviene rileggere, in
questa prospettiva, alcuni passaggi dei corsi foucaultiani. Di fronte al
problema dello Stato, per Foucault, occorre assumere un atteggia-
mento diverso da quello corrente, esposto al rischio di una sua
sopravvalutazione e soprattutto di un fraintendimento della sua
‘natura’. Lo Stato viene giudicato, a seconda dei punti di vista, come
il nietzschiano gelido mostro oppure come una forza trainante del
progresso storico, ma in ogni caso viene assunto come un ‘ente’
unitario e operante. Per Foucault, invece, lo Stato deve essere
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pensato come un assemblaggio di elementi eterogenei che trova una
sua unita e una sua efficacia in quanto volta a volta ‘costruito’ nel
mobile gioco delle pratiche e dei saperi. Lo Stato ¢ una « une réalité
composite et une abstraction mythifiée » e deve essere studiato
facendo un passo indietro rispetto alle correnti convenzioni
linguistico-concettuali, assumendolo non gia come la sintesi su-
prema del potere, ma come un effetto della governamentalita.
Occorre procedere a una « ‘gouvernementalisation’ de I'Etat »: « ce
sont les tactiques de gouvernement qui, a chaque instant, permettent
de définir ce qui doit relever de ’Etat et ce qui ne doit pas en relever,
ce qui est public et ce qui est privé, ce qui est étatique et ce qui est
non étatique » (°°).

Procedere al contrario, assumere lo Stato come un ‘ente’ di cui
studiare nascita, trasformazioni e declino, ¢ intenderlo come una
sorta di « universel politique », come una realta che cela in se stessa
il segreto del proprio potere. Esso invece « n’est rien d’autre que
Peffet, le profil, la découpe mobile d'une perpétuelle étatisation, ou
de perpétuelles étatisations, de transactions incessantes qui modi-
fient, qui déplacent, qui bouleversent, qui font glisser insidieuse-
ment, peu importe, les sources de financement, les modalités d’in-
vestissement, les centres de décision, les formes et les types de
controle, les rapports entre pouvoirs locaux, autorité centrale, etc. ».
Occorre dunque guardare allo Stato non presupponendo una sua
fissa e gia data ‘esistenza’, ma intendendolo come un ‘prodotto’ di
saperi e pratiche, come « I'effet mobile d'un régime de gouverne-
mentalités multiples » (°7).

Nella prospettiva dell’analisi ‘genealogica’ foucaultiana, lo spo-
stamento del piano dell’analisi dalla ‘statualita’ alla ‘governamenta-
lita> permette di formulare domande altrimenti improponibili: per-
mette di chiedere in che modo uno ‘Stato’ venga concepito come
una forza politica coerente e unitaria; in che modo sia realizzata
l'unita ‘immaginaria’ dello Stato (°8); in che modo una pluralita di

(%) FoucauLrt, Sécurité, territoire, population, cit., p. 112.

(°7)  Foucaurr, Naissance de la biopolitique, cit., p. 79.

(°8)  Mi permetto di rinviare a P. Costa, Lo Stato immaginario. Metafore e
paradigmi nella cultura giuridica italiana fra Ottocento e Novecento, Milano, Giuffre, 1986
e Ip., Tra ‘crisi dello Stato’ e ‘Stato immaginario’: un dibattito, in « Cheiron », IV (1987),
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istituzioni e processi divenga ‘lo Stato’ e in che modo esso venga
rappresentato come un’entita che ‘sta sopra’ alla societa e la governa
‘dall’alto’” (%9).

E facile intendere come, in questa prospettiva, le esperienze
‘welfariste’ non possano venire ricostruite come una ‘declinazione’
di un’unitaria e compatta entita statuale. Se lo Stato ¢ la risultante di
un intreccio di strategie politiche e relazioni di potere e al contempo
una pedina nell’interazione socio-politica, se esso &€ momento e
tramite di un’azione governamentale, 'espressione ‘Stato sociale’
non rinvia tanto a un tipo o a una forma di Stato, quanto evoca un
insieme di pratiche, saperi, apparati e istituzioni che convergono nel
‘trattare’ i processi vitali della popolazione (10).

Non siamo lontani da quanto era venuto maturando nell’alveo
delle discipline socio-politologiche e storiografiche, nella misura in
cui esse guardavano alla storia dello Stato sociale non come a una
storia ‘speciale’ (fosse essa la storia della previdenza, degli apparati
amministrativi o delle leggi sociali), ma come alla storia di un

7-8, pp. 221-28. In questa direzione si muove anche A.M. HEespanHaA, Storia delle
istituzioni politiche, Milano, Jaca Book, 1993. Altri profili di questo stesso problema in
P. Cosrta, “Cosi vicino, cosi lontano”: il Comune medievale e la sua ‘autonomia’, in
« Quaderni fiorentini », 43 (2014), pp. 776-81.

(99)  Cfr. S. CHiGNOLA, L'impossibile del sovrano. Governamentalita e liberalismo
in Michel Foucault, in Governare la vita. Un seminario sui Corsi di Michel Foucault al
College de France (1977-1979), a cura di Id., Verona, Ombre Corte, 2006, pp. 37-90 (in
particolare p. 78 e ss.); LEMKE, An indigestible meal? Foucault, governmentality and state
theory, cit., p. 47; M. SaAr, Relocating the Modern State: Governmentality and the History
of Political Ideas, in Governmentality, cit., pp. 34-55; B. Jessop, Constituting Another
Foucault Effect: Foucault on States and Statecraft, in Governmentality, cit., pp. 56-73.

(100)  E questa la prospettiva in cui si collocano i recentissimi contributi di David
Garland dedicati allo Stato sociale, che viene infatti definito nei termini seguenti: « The
welfare state, like the state more generally, is not some kind of historically embedded
idea or teleological essence that was always in the process of emerging. Nor is it an
essentially unified conceptual whole. It is, instead, the name we give to a distinctive set
of practices that emerged at a specific historical moment [...]. What makes the ‘welfare
state’ distinctive as a modality of government, what sets it apart from prior institutional
and administrative arrangements for managing subjects and securing their welfare, is a
specific set of rationalities and techniques — developed in the late 19th century and
widely established in the 20th century — employed to govern the nation’s economy and
its population in the interest of economic growth and social security » (GArLAND, The
Welfare State, cit., pp. 334-35).
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insieme di pratiche e saperi, alla storia di una dinamica socio-politica
stratificata e complessa, che trova la sua destinazione di senso nel
governo della popolazione, nel tentativo di controllare e secondare
i suoi processi vitali. Al contempo, tuttavia, non ¢ priva di conse-
guenze importanti la ‘de-sostanzializzazione’ dello Stato, la perdita
della sua (‘reale’ e/o ‘metodologica’) centralita. Fare dello Stato un
effetto e un tramite delle pratiche governamentali, e non il centro
della loro irradiazione, non soltanto impone il congedo dal ‘para-
digma storicistico’, dalle ottocentesche (ma anche novecentesche)
celebrazioni della statualita come forza storicamente operante, ma
anche sollecita il superamento del paradigma funzionalistico-strut-
turalistico. Esso infatti, se per un verso ha permesso di indagare a
fondo la dinamica socio-economica e i conflitti politici nei loro mol-
teplici livelli e aspetti, per un altro verso ha continuato a far perno
sullo Stato, concependo I'analisi dei saperi e delle pratiche come lo
strumento capace di ‘spiegare’ la sua declinazione welfarista.

Nella prospettiva foucaultiana, la storia dello ‘Stato sociale’
non ¢ la ricostruzione di un capitolo della ‘statualita’ moderna né &
I’analisi del rapporto funzionale che intercorre, in determinati con-
testi, fra lo Stato e la dinamica socio-economica, ma ¢ la ricognizione
delle pratiche e dei saperi governamentali nel loro farsi carico dei
processi vitali della popolazione. E dunque con lo spazio delineato
dall’incrocio fra ‘governamentalita’ e ‘biopolitica’ che coincide I'area
semantica dello ‘Stato sociale’.

Che si tratti di uno spazio composito e ‘multilivello’ & un’ac-
quisizione raggiunta tanto dalla storiografia quanto dagli studi socio-
politologici. Questi ultimi, in particolare, hanno progressivamente
dilatato lo spettro delle componenti coinvolte nella storia dello Stato
sociale: dai conflitti sociali ai partiti politici, alle élites dirigenti, agli
assetti istituzionali e normativi (si pensi al contributo dello historical
institutionalism), al linguaggio e al discorso (si pensi al discursive
institutionalism di Schmidt (11)). E dunque ormai matura la consa-
pevolezza che I'area semantica dello Stato sociale & stratificata e
complessa. Proprio per questo, ripensare questa area in un’ottica
foucaultiana presenta vantaggi metodologicamente non trascurabili:

(101) - Supra, § 5.
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offre la possibilita di rappresentarla unitariamente (riconducendo
tutte le sue componenti a momenti e veicoli della governamentalita
biopolitica), impedisce la ricerca del ‘fattore’ pit influente (il ‘fat-
tore’ cui agganciare una ‘spiegazione’ esposta al rischio di un’invo-
lontaria regressione al ‘determinismo’ paleo-positivistico) e in par-
ticolare invita a superare il vecchio ma tenace ‘dualismo’ fra azioni
e parole, fra prassi e discorso, dato il nesso costitutivo fra i saperi e
le pratiche di governo.

Viene inoltre ripensato, in questa prospettiva, il regime del
rapporto fra ‘pubblico’ e ‘privato’ nella storia dello Stato sociale: se
questa storia ¢ la storia di una serie, aperta e mobile, di saperi e
pratiche di governo dei processi vitali della popolazione, essa non
coincide con la ricostruzione delle misure riferibili, in un determi-
nato contesto, alla sfera pubblica (con la conseguente ‘sparizione’,
dal campo visivo dello storico, di tutto cio che si muove ‘accanto’ o
‘sotto’ di essa), ma al contrario estende lo spettro dell’analisi al
complesso delle pratiche governamentali e fa della sempre mobile
distinzione fra ‘pubblico’ e ‘privato’ un momento di quelle pratiche.

Sembra dunque ragionevole attendersi che il concetto foucaul-
tiano di governamentalita possa produrre effetti fecondi sul terreno
della storia dello Stato sociale. Non si tratterebbe peraltro di un
impiego sorprendente. Proprio al concetto di governamentalita
hanno fatto riferimento numerose ricerche, tanto da dar vita a un
micro-settore correntemente denominato « Studies on governmen-
tality » (192): molti di questi studi perd si sono concentrati sui
processi socio-economici pitl recenti (nel quadro del passaggio dalle
politiche welfariste del periodo ‘fordista’ alla diffusione dei pro-
grammi neoliberali), anziché cimentarsi in una storia complessiva
della governamentalita liberale.

(102) 1l concetto di governamentalita evoca qualche connessione, non solo
lessicale ma anche concettuale, con la recente teoria della governance (su cui si veda
I'importante contributo di M. FERRARESE, La governance fra politica e diritto, Bologna, il
Mulino, 2010). II pit evidente punto di contatto ¢ la presa di distanza dalla centralita
dello Stato. Occorre tener presente perd che la governamentalita foucaultiana trae senso
dalla sua peculiare prospettiva ‘genealogica’. Si vedano in proposito le puntuali osse-
rvazioni di L. Bazzicaruro, Governamentalita: una ri-definizione operativa della raziona-
lita politica, in « Parolechiave », 56 (2016), pp. 89-101.
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Quale che sia la fecondita del concetto di governamentalita
nell’analisi dell’attuale morfologia politico-sociale, ¢ proprio nella
ricognizione ‘genealogica’ di una modernita ‘lunga’ che l'intreccio
fra governamentalita e biopolitica emerge con particolare efficacia e
permette di impostare su nuove basi il problema della ‘periodizza-
zione’. Nella storia dello Stato sociale sono sempre apparse proble-
matiche tanto l'individuazione del punto di origine dello Stato
sociale quanto la determinazione delle diverse fasi che ne scandi-
scono lo sviluppo (e peraltro le difficolta della periodizzazione sono
direttamente connesse con le incertezze sulla definizione). Ammet-
tiamo, per ipotesi, di ravvisare nelle riforme bismarckiane il punto di
inizio dello Stato sociale. Che ne ¢ allora di Lorenz von Stein e della
sua teoria del Sozéalstaat? E 'opera di Stein ¢ solo un tassello (anche
se di grande importanza) di un immane mosaico di testi che, fra la
rivoluzione francese e il 48, in tutta Europa reclamano un diverso
rapporto fra i poteri pubblici e la societa. Siamo di fronte a un
prologo in cielo dello Stato sociale, a una ‘preistoria’ che prelude alla
sua storia, ma non ne fa ancora parte? Oppure occorre spostare il
punto di origine piu indietro? Ma fino a quando? E quali sono i
criteri che permettano di delineare con chiarezza il regime delle
continuita e delle discontinuita?

A una piu chiara e corretta impostazione di queste (e consi-
mili) domande la prospettiva foucaultiana puo offrire suggerimenti
interessanti. Se in tutto I'arco della modernita assistiamo al dispie-
garsi di una governamentalita biopolitica, il problema delle ‘origini’,
dell’atto di nascita, dello Stato sociale viene sdrammatizzato perché
collocato in un orizzonte pitt ampio. L’attenzione si concentra, per
cosi dire, non su un singolo albero o cespuglio, ma sul complesso
della vegetazione e sul terreno che la nutre. Essenziale non ¢ tanto
decidere se lo Stato sociale ‘nasca’ con la legislazione bismarckiana
oppure con il piano Beveridge; conviene piuttosto fare un passo
indietro (o di lato) e collocare i singoli ‘episodi’ nel processo entro
il quale un’eterogenea molteplicita di attori sociali si fa carico delle
esigenze vitali della popolazione.

Questo processo comincia a prendere forma, come sappiamo,
per Foucault, con i teorici della ragion di Stato, ma ha gia alle spalle
I’esperienza dell’attivita pastorale della Chiesa medievale, di cui ¢ in
qualche misura una ripresa, una trasposizione e una trasformazione
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‘secolarizzata’. E un processo lungo e segnato da interne disconti-
nuita, che perd non interrompono una sua soggiacente coerenza,
determinata dalla dimensione biopolitica dell’azione governamen-
tale.

Farsi carico dei bisogni vitali della popolazione: ¢ questo il
nucleo di una governamentalita biopolitica che trova nel XIX secolo
la sua piena manifestazione: « dire que le pouvoir, au XIXe siecle, a
pris possession de la vie, dire du moins que le pouvoir, au XIXe
siecle, a pris la vie en charge, c’est dire qu’il est arrivé a couvrir toute
la surface qui s’étend de I'organique au biologique, du corps a la
population, par le double jeu des technologies de discipline d’une
part, et des technologies de régulation de I'autre » (193). Se nell’Eu-
ropa pre-moderna la soddisfazione dei bisogni vitali della popola-
zione era una realta sostanzialmente ‘non governata’, nell’arco della
modernita si vanno intensificando e moltiplicando gli interventi che
investono le strategie di sopravvivenza dei soggetti. La loro vita, le
loro esigenze essenziali e quotidiane, entrano sempre pit massiccia-
mente nel perimetro dell’azione politica; e muta di conseguenza
I'immagine stessa della sovranita: se essa nelle societa pre-moderne
era identificata con lo zus gladii, nella modernita prende campo
un’immagine rovesciata del potere supremo, che viene fatto sostan-
zialmente coincidere con il potere « de ‘faire’ vivre et de ‘laisser’
mourir » (104),

Queste celebri e fulminanti espressioni foucaultiane sono state
all’origine di un’impegnativa riflessione filosofica sul nesso che viene
a stringersi fra la vita, la riproduzione e la morte, da un lato, e la
sovranita, dall’altro lato, in un’ottica interessata non alla ricogni-
zione di specifici e determinati contesti e testi, ma all’elaborazione di
proposte di notevole respiro teoretico (19), La riflessione foucaul-
tiana per0, se & stata ampiamente valorizzata dai filosofi, non & stata

(103)  FoucauLt, « I/ faut défendre la société », cit., p. 162.

(104)  Ivi, p. 155.

(10%)  La ‘biopolitica’ & divenuta un tema centrale dell’attuale dibattito filosofico-
politico. Fra le diverse interpretazioni cfr. G. AGAMBEN, Homo sacer: il potere sovrano e
la nuda vita, Torino, Einaudi, 1995; M. Harot, A. NEGRL, Inzpero. 1 nuovo ordine della
globalizzazione, Milano, Rizzoli, 2000; R. Esposito, Bios. Biopolitica e filosofia, Torino,
Einaudi, 2004; L. Bazzicaruro, 1] governo delle vite: biopolitica ed economia, Roma-Bari,
Laterza, 2006; N. Rose, The Politics of Life Itself: Biomedicine, Power and Subjectivity in
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altrettanto messa a frutto dagli storici, che hanno probabilmente
diffidato dei brividi ‘metafisici’ (e della difficile traducibilita analitica
e ‘operazionale’) di un gergo ‘biopolitico’ che una sorta di foucaul-
tismo ‘volgare’ rischia di rendere enfatico e ripetitivo. In realta, le
possibilita di un proficuo impiego della foucaultiana governamenta-
lita biopolitica nella ricognizione storiografica sono, a mio avviso,
notevoli; e un banco di prova ¢ offerto proprio dal problema dello
Stato sociale.

Vedere nello Stato sociale un tornante della modernita facendo
leva sul concetto della governamentalita biopolitica: ¢ questa I'indi-
cazione che potremmo utilmente accogliere dalla riflessione foucaul-
tiana. Al contempo, tuttavia, conviene essere consapevoli che un suo
eventuale innesto in una ricognizione storiografica dello Stato sociale
non sarebbe un’operazione semplice e immediata.

Innanzitutto, occorre tenere presente che Foucault non ci offre
una storia dello Stato sociale gia tracciata, sia pure a grandi linee,
lasciando ad altri solo I'onere di riempire alcuni spazi vuoti. I suoi
Corsi non tanto riassumono e ripropongono risultati gia acquisiti dal
docente, quanto offrono la straordinaria testimonianza di un lavoro
in pieno svolgimento e indicano le direttrici di indagini che la morte
prematura ha bruscamente interrotto. Grazie ai Corsi possiamo
guardare allo Stato sociale con un’inconsueta profondita di campo,
ma se ci limitassimo a una mera esegesi delle pagine foucaultiane, se
soltanto parafrasassimo le formule stilisticamente pit vivaci imma-
ginando di poter fare a meno di una ravvicinata analisi dei singoli
contesti e di una ricostruzione dall’interno dei saperi e delle prati-
che, avremmo una visione mutila e incompleta proprio dell’effettivo
esplicarsi di quella governamentalita cui la problematica dello Stato
sociale appartiene.

Dato il suo carattere di ‘paradigma’, di lente capace di offrire
un’immagine diversa della modernita, la riflessione foucaultiana & un
prezioso programma euristico: non un ‘sistema’ chiuso, ma una
visione prospettica, che coglie la logica profonda della modernita,
ma non offre, di essa, una mappa completa ed esaustiva: indica le

the Twenty-First Century, Princeton, Princeton University Press, 2007; Vita, politica,
contingenza, a cura di L. Bazzicalupo, S. Vaccaro, Macerata, Quodlibet, 2016.
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principali coordinate, ma rinvia a ricerche ‘sul campo’ che permet-
tano di colmare vuoti e sciogliere nodi irrisolti.

Mi limito a qualche esempio. Si pensi al fenomeno dei conflitti
sociali e politici che percorrono il XIX e il XX secolo. A essi la
storiografia e gli studi socio-politologici hanno dato una grande
importanza, tanto da vedere nello Stato sociale una sorta di ‘risposta’
alla sfida che una crescente conflittualita rappresentava per la tenuta
dell’ordine. Certo, nella ricostruzione delle esperienze welfariste non
sono mancati i rischi di un’applicazione troppo rigida degli schemi
funzionalistici (nei confronti dei quali il ‘paradigma’ foucaultiano &
un ottimo antidoto). E perd anche vero che Foucault, se ha scritto
pagine imprescindibili sul nesso fra potere e resistenza e sul carattere
diffusivo e pervasivo dell’'uno e dell’altra, si & anche mostrato incline
a mettere in secondo piano, a vantaggio della ‘micro-conflittualita’,
la ‘macro-conflittualita’, la dinamica socio-politica riconducibile al-
'azione di gruppi sociali o politici organizzati (quali i sindacati o i
partiti). E possibile che sulla valorizzazione del loro ruolo nel
processo storico Foucault vedesse stendersi (e temesse) 'ombra
della filosofia marxista della storia e delle sue ormai screditate sintesi
‘dialettiche’. In ogni caso, disponiamo, grazie al lavoro teorico
foucaultiano, di uno schema potente per intendere i livelli ‘profondi’
della modernita socio-politica, ma resta 'onere di ricostruire le
dinamiche ‘macro-conflittuali’ e la loro incidenza sulle strategie
governamentali.

Altrettanto trascurato, nella prospettiva foucaultiana, appare il
tema dei diritti: essi infatti appartengono a un mondo (il mondo
teorizzato dai giuristi e dai filosofi della politica, il mondo costruito
intorno al potere sovrano) da cui Foucault intende prendere le
distanze (occorre « tagliare la testa al re: non lo si € ancora fatto nella
teoria politica » (10¢)), In realta, a chi si dedichi a una ricognizione
storiografica dello Stato sociale appare difficile mettere in parentesi
i diritti, da due diversi punti di vista. Da un lato infatti i diritti
possono venire attratti nelle strategie governamentali, divenendo
una componente imprescindibile del loro esplicarsi; dall’altro lato,
essi possono comparire come posta in gioco di conflitti socio-

(106) - FoucauLt, Microfisica del potere, cit., p. 15.
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politici; per 'appunto di quei conflitti la cui rilevanza nel processo
storico converrebbe ricuperare.

Il paradigma foucaultiano indica la direzione di senso della
modernita e mette a fuoco alcune delle sue principali scansioni
interne, ma lascia inevitabilmente in ombra la ricostruzione delle
diversita, anche radicali, che differenziano, nel tempo e nello spazio,
un contesto dall’altro. Finisce quindi per essere messa ai margini la
comparazione fra le diverse politiche adottate in paesi diversi e in
tempi diversi; proprio quella comparazione che ¢ stato invece il fiore
all’occhiello di tanti studi storiografici e socio-politologici dedicati
allo Stato sociale.

Peraltro, a interessare la storiografia non sono solo le diffe-
renze ‘spaziali’: se infatti la storiografia ambisce a rappresentare il
movimento, il cambiamento, essa non pud non dedicare una forte
attenzione alle discontinuita che intervengono pur all’interno di un
processo di cui & possibile cogliere una soggiacente unitarieta.

Una discontinuita drammatica — anzi la discontinuita per
eccellenza — sembra provocata dall’avvento dei regimi ‘totalitari’
degli anni venti e trenta del Novecento. Se si accoglie la prospettiva
foucaultiana, se si pensa lo Stato sociale nell’ottica di una governa-
mentalita biopolitica che percorre I'intera modernita ed emerge in
tutta evidenza nel corso del XIX e del XX secolo, il problema delle
peculiarita del fascismo italiano o del nazionalsocialismo tedesco e
della loro distanza dalle liberal-democrazie antecedenti o coeve
appare in una luce diversa.

E un problema cui Foucault non manca di riferirsi, nei Corss,
pur se con rapidi accenni. Da un lato, egli gioca con forza la carta
della continuita: il nazionalsocialismo non fa che proseguire le
strategie biopolitiche gia sperimentate dal liberalismo ottocentesco,
portandole anzi a un esito parossistico: « Pouvoir disciplinaire,
bio-pouvoir: tout ceci a parcouru, soutenu a bout de bras la société
nazie (prise en charge du biologique, de la procréation, de I’hérédité;
prise en charge aussi de la maladie, des accidents). Pas de société a
la fois plus disciplinaire et plus assurancielle que celle qui avait été
mise en place, ou en tout cas projetée, par les nazis » (197). Quale che

(107) - FoucAuLt, « I/ faut défendre la société », cit., p. 165.
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sia la forma politico-giuridica del regime, la governamentalita bio-
politica sembra presentarsi ovunque con le medesime caratteristi-
che. Non si sottrae alla regola nemmeno il modello socialista,
proprio perché anch’esso attribuisce allo Stato (o alla societa) la
funzione «de prendre en charge la vie, de la ménager, de la
multiplier, d’en compenser les aléas, d’en parcourir et délimiter les
chances et les possibilités biologiques » (108).

Che il nazionalsocialismo coltivi una politica sociale sostanzial-
mente analoga a quella che alcuni regimi liberal-democratici stavano
adottando (e soprattutto avrebbero adottato nel secondo dopo-
guerra) ¢ peraltro una tesi avanzata, negli anni quaranta, da econo-
misti neo-liberali come Wilhelm Ropke (1) e Friedrich von Ha-
yek (119). Nel Corso del 1978-79 Foucault ricostruisce lucidamente lo
schema soggiacente alla loro argomentazione: I’esistenza di una sorta
di costante (saint-simoniana, per i neoliberali) che prende ad affer-
marsi nel corso dell’Ottocento e culmina, nel Novecento, in episodi
(proprio per questo fra loro apparentati) quali il piano Beveridge e
la politica sociale nazionalsocialista. I’invariante, insomma, & « tout
ce qui se propose de gérer étatiquement 1’économie » (111).

La tesi foucaultiana ¢ diversa. A gettare un ponte fra il
nazionalsocialismo e i regimi liberal-democratici non ¢ 'interventi-
smo dello Stato nell’economia, ma ¢ 'ubiquitaria diffusione dei
dispositivi disciplinari e biopolitici. Occorre pero aggiungere che
non mancano spunti, nei Corsz, che impediscono di dissolvere le
specificita del regime nazionalsocialista nella nebbia di una gover-
namentalita biopolitica sempre eguale a se stessa.

Il nazionalsocialismo infatti, se pure accoglie e rafforza la
dimensione del bio-potere, al contempo esalta ed estende il potere
sovrano di uccidere. Se nell'Europa liberale il ‘far vivere’ — il farsi
carico dei processi vitali — era la principale strategia di governo, al
punto da far apparire ormai arcaico il potere di dare la morte, nella

(%) Tvi, p. 166.

(109) . ROPKE, Das Beveridgeplan, in « Schweizerische Monatshefte fiir Politik
und Kultur », 23 (1943-44), pp. 159-72.

(10)  F.A. von Havex, The Road to Serfdom (1944), London, Routledge, 1991,
p. 135 e ss.

(1) Foucaurrt, Naissance de la biopolitique, cit., p. 118.
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Germania nazionalsocialista i due meccanismi, ’antico e il nuovo,
coesistono, anzi si implicano a vicenda: « 'Etat nazi a rendu abso-
lument coextensifs le champ d’une vie qu’il aménage, protége,
garantit, cultive biologiquement, et, en méme temps, le droit sou-
verain de tuer quiconque ». La morte torna al centro del processo di
potere: in primo luogo, come strumento di eliminazione del nemico
interno; in secondo luogo, come I'esito di una guerra concepita non
solo come strumento per un fine ‘utilitario’, ma come la « phase
finale et décisive » della politica; e infine come il rischio sacrificale
cui l'intera popolazione deve essere esposta. « Il faut que l'on arrive
a un point tel que la population tout enti¢re soit exposée a la mort.
Seule cette exposition universelle de toute la population a la mort
pourra effectivement la constituer comme race supérieure
[..]» (112),

Certo, siamo di fronte a semplici spunti di riflessione dedicati
a un tema di grande complessita (e Foucault stesso avverte i suoi
ascoltatori del carattere provvisorio e approssimativo delle sue
notazioni (11%)). Ne possiamo perd ricavare alcune indicazioni im-
portanti. In primo luogo, nell’ottica della governamentalita biopoli-
tica le politiche sociali dei regimi ‘totalitari’ entrano, a pieno titolo,
nell’alveo principale della storia dello Stato sociale; che si conferma
quindi come un tornante decisivo di una modernita che non puo
essere ideologicamente identificata con il progressivo trionfo della
liberal-democrazia, ma include, come propria ineliminabile compo-
nente, i ‘totalitarismi’ del Novecento. In secondo luogo, e di conse-
guenza, I'analisi comparata delle declinazioni ‘democratiche’ o ‘to-
talitarie’ dello Stato sociale induce a considerare con piu attenzione
i margini di ambiguita impliciti nel governo dei processi vitali e a
interrogarsi sulla possibile esistenza di una zona grigia, dove il ‘far
vivere’, il ‘lasciar morire’ e il ‘dare la morte’ possono incontrarsi,
confondersi, sovrapporsi. Un importante banco di prova puo essere
offerto dai saperi e dalle pratiche dell‘eugenetica’: costretta a muo-
versi sul sottile crinale della distinzione fra interventi ‘positivi’ e
‘negativi’, ma in ogni caso accolta con favore (anche quando incline
agli interventi ‘negativi’) all’interno di regimi politicamente opposti,

(12) - FoucAuLt, « I/ faut défendre la société », cit., p. 167.
(113)  «[...] c’est un peu un libre propos [...] » (ivi, p. 168).
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nelle democrazie avanzate (quali gli Stati Uniti d’America e la
Scandinavia) come nella Germania nazionalsocialista (114),

L’ottica della governamentalita biopolitica, dunque, se, da un
lato, puo favorire la percezione di fenomeni altrimenti sfuggenti e il
superamento di troppo facili antitesi fra traiettorie diverse della
modernita, si conferma, dall’altro lato, come una prospettiva gene-
rale, come un ‘paradigma’ genealogico che richiede continui aggiu-
stamenti e attente mediazioni, allo scopo di cogliere, da un lato, la
varieta e le specificita dei contesti e, dall’altro lato, le discontinuita
che frammentano litinerario della modernita. Se immaginiamo la
governamentalita biopolitica come una linea che percorre I'intera
modernita, non possiamo offrire una ricostruzione storiografica
dello Stato sociale senza segnare, in quella linea, le divaricazioni, le
segmentazioni, le frammentazioni. Queste fratture, nel Novecento,
pitt ancora che nel secolo precedente, emergono drammaticamente,
da un lato, con la formazione dei ‘totalitarismi’ e, dall’altro lato, con
il dramma epocale delle guerre. E proprio dalla simultanea consi-
derazione della linea e delle sue segmentazioni, dall’analisi di regimi
contrapposti e dalla comprensione della dirompente (e ‘creativa’)
valenza della guerra, che nasce la possibilita di ricostruire la traiet-
toria novecentesca dello Stato sociale: «la traiettoria con cui la
riflessione storica deve confrontarsi — scrive Leonardo Paggi — ¢
quella per cui la biopolitica dello stato europeo, passando attraverso
la catastrofe di due guerre mondiali, si rovescia, alla fine, in consumo
di massa » (115),

9. Cenni conclusivi.

Ci siamo chiesti in che modo lo Stato sociale sia emerso come
oggetto di ricognizione storiografica. A questo scopo abbiamo as-
sunto lo ‘Stato sociale’ (e la costellazione lessicale in vario modo
intrecciata con esso) come un termine largamente indeterminato,

(14)  Un recente panorama comparativo in The Oxford Handbook of the History
of Eugenics, A. Bashford, Ph. Levin (eds.), Oxford-New York, Oxford University Press,
2010.

(115)  Pacar, I “popolo dei morti”, cit., p. 277. Cfr. anche Ip., Uz secolo spezzato.
La politica e le guerre, in « Parolechiave », 12 (1996), pp. 74-108.
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allo scopo di capire in che modo esso sia stato volta a volta
‘costruito’ all’interno di molteplici strategie euristiche.

Guardando complessivamente ai sondaggi esplorativi effet-
tuati, pur con la prudenza imposta dalla sproporzione fra I'esiguo
numero dei ‘carotaggi’ e la vastita della letteratura disponibile,
sembra plausibile I'impressione che I’analisi storiografica dello Stato
sociale mostri due significative tendenze: da un lato, ¢ andata
aumentando la consapevolezza della complessita dell”“oggetto’ del-
I’analisi, dall’altro lato, non si ¢ dissolta I'incertezza sul suo statuto
‘ontologico’.

Sappiamo insomma che lo Stato sociale non puo essere iden-
tificato con alcuni specifici profili, siano questi la legislazione sociale,
le politiche previdenziali e assistenziali o la disciplina della produ-
zione industriale. Questi aspetti non sono apparsi secondari o
trascurabili, ma sempre meno sono sembrati sufficienti a esaurire il
‘problema’ dello Stato sociale in tutto il suo spessore. E stato quindi
dilatato lo spettro dell’analisi, che si & concentrata sui piu diversi
‘livelli’ della realta socio-politica facendo entrare in gioco la dina-
mica delle classi e i conflitti e i movimenti politici (i partiti, i
sindacati), e poi gli apparati istituzionali, il potere amministrativo e
legislativo, poi ancora le élites politiche e il personale burocratico e
infine (last but not least) 'opinione pubblica, i saperi specialistici
(vecchi e nuovi: dalla dottrina dello Stato alla sociologia), in genere,
il tessuto ‘discorsivo’ entro il quale e attraverso il quale 'interazione
sociale prende forma. Peraltro, accanto a questi temi ampiamente
trattati potremmo aggiungere un elenco di temi relativamente piu
trascurati e tuttavia non meno importanti per la strutturazione dello
Stato sociale come oggetto ‘complesso’: si pensi al tema dei diritti —
dei ‘diritti sociali’, in particolare — nella loro lunga traiettoria
otto-novecentesca, culminante nelle democrazie costituzionali del
secondo dopoguerra; e si pensi al ruolo della guerra (delle guerre
mondiali, in molti modi influenti sul discorso dei diritti) e sul loro
decisivo impatto sulla retorica e sulla pratica del ‘welfarismo’.

Lo Stato sociale ¢ stato dunque finalmente costruito come un
oggetto complesso e multiforme e proprio per questo esso & stato
(implicitamente o esplicitamente) assunto come un tornante decisivo
della modernita. Al contempo, ¢ proprio su questo fronte che
sembra possibile registrare perduranti incertezze. La mia impres-
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sione ¢ che una delle radici di queste difficolta coincida con un’in-
sufficiente problematizzazione del concetto di ‘Stato’, che continua
ad essere presente in svariate strategie euristiche, ma corre il rischio
di fare la parte del convitato di pietra: un ospite che, a causa della
sua enigmatica identita, crea non pochi imbarazzi e tuttavia torna
puntualmente a farsi vivo quale che sia la tavola imbandita (‘stori-
cistica’ o ‘funzionalistica’).

E di fronte a questo mpasse che Foucault potrebbe essere
evocato come una sorta di deus ex machina. Ripensare il ‘problema’
storico dello Stato sociale alla luce della governamentalita biopolitica
potrebbe servire a individuare il tessuto connettivo che, lungo
I'intera parabola della modernita, sorregge e collega fra loro regimi,
saperi e pratiche collocati in tempi e luoghi diversi e proprio per
questo potrebbe immunizzare la loro ricostruzione da due rischi,
eguali o contrari: il rischio di analizzarli come autosufficienti ‘se-
zioni’ di una trascurata storia complessiva oppure il rischio di
presentarli come momenti di un processo (dalle poor laws all’'uni-
versalismo scandinavo) teleologicamente orientato. Certo, mettere a
fuoco il tessuto connettivo non & ancora ricostruire la morfologia dei
vari organi. Un lungo lavoro attenderebbe chi volesse studiare, alla
luce della governamentalita biopolitica, i rapporti di continuita e
discontinuita che intercorrono fra i liberalismi ottocenteschi, 1 ‘to-
talitarismi’ degli anni Venti e Trenta del Novecento e le democrazie
costituzionali del secondo dopoguerra. Credo pero che la fatica
dell’analisi ravvicinata dei singoli contesti sarebbe alleviata e illumi-
nata da una prospettiva capace di cogliere ‘genealogicamente’, in
tutto I'arco di una modernita ‘lunga’, 'ambiguo intreccio e I'essen-
ziale tensione fra le istanze di liberta e il controllo ‘securitario’ dei
processi vitali.
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LEGGE E STATO SOCIALE.
DALLA LEGISLAZIONE OPERAIA
Al DILEMMI DEL WELFARE ‘SENZA LEGGE’

1. Leggi sociali e Stato sociale: un binomio inscindibile? — 2. Oltre lo Stato: i dilemmi
del welfare ‘senza legge’. — 3. Lo Stato interventista fra collaborazione e conflitti. — 4.
Sui confini fra Societa civile e Stato: i probiviri e la « funzione sociale » nel diritto
comune civilistico. — 5. Legislazione sociale e « diritto dello Stato »: le regole dell’ec-
cezione. — 6. Il diritto comune civilistico e ‘la societa che lavora’. — 7. Dalla legislazione
operaia a un nuovo diritto comune?

1. Leggi sociali e Stato sociale: un binomio inscindibile?

La legislazione sociale caratterizza origini, evoluzione e pieno
affermarsi dello Stato sociale. Il nesso si presenta strettissimo: con
riferimento alle leggi e alle politiche sociali, al loro accrescersi
quantitativo e qualitativo, misuriamo discontinuita con il passato e
origine dello Stato sociale, ne individuiamo diversi modelli, fissiamo
progressioni e battute di arresto nel moto che ne segna ascese e
cadute (). Le ragioni dell’intervento legislativo — paternalistico o
autoritario, concesso/imposto dall’alto o conquistato dal basso —
non alterano la tenuta del nesso, se non colorando diversamente le
politiche sociali, i modi e i tempi di una sequenza causale che resta

(1) Cfr., ad esempio, J. ALBER, Dalla caritd allo Stato sociale (1982), Bologna, il
Mulino, 1987; G.A. RITTER, Storia dello Stato sociale (1991), Roma-Bari, Laterza, 1996;
G. SiLel, Lo Stato sociale in Italia — Storia e documenti, vol. I-1I, Manduria, Lacaita,
2003-2004; F. Conrr, G. SiLEL, Breve storia dello Stato sociale, Roma, Carocci, 2005; M.
Ferrera, Modelli di solidarieta. Politica e riforme sociali nelle democrazie, Bologna, il
Mulino, 1993. Con riferimento alla difficolta/impossibilita di svincolare la storia delle
leggi sociali dagli studi di soczal policy cfr. P. CoLLiN, State and Perspective of the History
of Social Law — A Few Preliminary Remarks, in « Rechtsgeschichte », 24 (2016), p. 365;
Ip. State and Perspective of the History of Social Law in Germany, ivi, pp. 393-401.
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inalterata: industrializzazione, questione sociale, intervento statale/
leggi sociali-speciali, affermazione dello Stato sociale. Esaltando
I'interesse a un complessivo governo del sociale, a una sua ‘pubbli-
cizzazione’, ¢ del resto la stessa dizione ‘Stato sociale’ a proporre la
centralita di un intervento ‘speciale’ che, andando oltre il diritto
comune indifferente a situazioni sociali particolari, soccorre pro-
tegge aiuta sostiene indirizza assorbe governa la societa.

Fra Otto e Novecento I'azione sociale dello Stato rende sem-
pre piu difficile distinguere diritto comune e speciale, privato e
pubblico: strumento sempre piu flessibile e pervasivo nelle mani del
potere politico, le leggi sociali pongono in discussione consolidate
distinzioni, frammentano assetto del diritto comune civilistico,
avviano nuove costruzioni disciplinari. Il mutamento ¢ evidente —
anche agli occhi scettici dei giuristi fermi a contemplare la centralita
ottocentesca del diritto uguale e le tradizionali ripartizioni del
giuridico — con la prima guerra mondiale, quando la legislazione
‘eccezionale’ ridisegna I'ordine, compenetra tradizioni diverse d’in-
tervento statale, ingigantisce I'intreccio « tra pratiche di coercizione
e d’integrazione » (2).

L’assunzione dei diritti sociali nelle costituzioni rigide del
secondo dopoguerra complica enormemente il quadro ma non
allenta il nesso.

La discontinuita con il passato & netta e incide sul modo di
considerare sia lo Stato sia I'intervento sociale: si democratizzano i
processi decisionali, si fissano diritti garantiti anche contro le mag-
gioranze parlamentari, si afferma il pluralismo e la partecipazione. Il
riconoscimento dei diritti (civili, politici e sociali) mette in discus-
sione la visione legicentrica e statocentrica, rendendo difficile ap-
piattire la rappresentazione del sociale sul solo intervento statale.
Nelle democrazie costituzionali il progetto sociale per il futuro &

(2)  G. Procacct, Le politiche di intervento sociale in Italia tra fine Ottocento e
prima guerra mondiale. Alcune considerazioni comparative, in « Economia & Lavoro »,
XLIT (2008), pp. 17-43, p. 19; Eap., Warfare-Welfare. Intervento dello Stato e diritti dei
cittadini (1914-1918), Roma, Carocci, 2013. Si cfr. anche I. PavaN, « Nelle trincee e sui
campi ». Guerra, dopoguerra e Stato sociale in Italia (1917-1921), in Le liberta del lavoro.
Storia, diritto, societd, a cura di Laura Cerasi, Palermo, Edizioni Sislav-New Digital
Frontiers, 2016, pp. 156-190.
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iscritto nella fonte primaria che, da un lato, indirizza I'azione della
legge e, dall’altro, riconoscendo la priorita della persona e della
societa, affida la trasformazione del presente anche alla dinamica dei
conflitti entro una societa pluralistica.

Se il legame si complica, non per questo perd diviene meno
forte. La storia dello Stato sociale & impossibile da scrivere —
soprattutto nel ‘trentennio glorioso’ — ignorando il protagonismo
dell’azione legislativa e amministrativa, la centralita ‘gerarchica’
dello Stato e della legge. La stessa analisi delle trasformazioni (e delle
crisi) dei modelli di welfare state pone, del resto, costantemente in
primo piano 'esplosione (e il declino) degli interventi pubblici,
I'ipertrofia legislativa e la ricerca di vie di fuga dalla centralita della
legge. A meta degli anni ottanta del secolo scorso, il dibattito su
de-regulation e juridification affronta direttamente il dilemma della
legge nel welfare state, considera i mutamenti quantitativi e qualita-
tivi del suo ruolo e delle sue funzioni, ricercando alternative, nuove
forme di ‘autoregolazione’ (3). Appare chiaro che il processo di
giuridificazione non si lega soltanto alla legge (non va dimenticato,
infatti, che la ‘giuridificazione’ principale del Novecento resta pur
sempre quella costituzionale), eppure le vie di fuga dal nesso biuni-
voco Stato-sovrano/welfare e le effettive alternative alla « azione
politica basata su una decisione parlamentare ed esercitata mediante
un intervento statale » (4) non appaiono evidenti. E, del resto, &
proprio con riferimento al declino, all'impotenza o allo stravolgi-
mento, dell'intervento pubblico a fronte della ‘legge’ imposta dal
mercato — o da organismi sovranazionali poco o per niente rappre-

() Cfr. Juridification of social spheres: a comparative analysis in the areas of
labour, corporate, antitrust and social welfare law, ed. G. Teubner, Berlin-New York, de
Gruyter, 1987; Dilemmas of law in the Welfare State, ed. G. Teubner, Berlin-New York,
de Gruyter, 1986; G. TEUBNER, Das regulatorische Trilemma. Zur Diskussion um post-
instrumentale Rechtsmodelle, in « Quaderni fiorentini », 13 (1984), p. 122 e ss., con
richiami alla Selbstregulierung; Ib., Aspetti, limiti, alternative della legificazione, Milano,
FrancoAngeli, 1985.

(4) Lo fa notare nel dibattito di quegli anni Spiros Simitis con particolare
riferimento al diritto del lavoro come « paradigma classico della giuridificazione ». S.
Swvarts, La giuridificazione det rapporti di lavoro, in « Giornale di diritto del lavoro e di
relazioni industriali », 1986, pp. 215-276, p. 271 (& la traduzione del saggio presente in
Juridification of Social Spheres, cit.).
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sentativi — che misuriamo negli ultimi decenni capovolgimenti e
decostituzionalizzazione delle protezioni del welfare: la reazione
all’ondata neoliberale e alla provvidenziale centralita del mercato ¢
attraversata non a caso da contrastanti impulsi nostalgici della forza
della legge (statale e democratica) e scettici nei confronti di una
social law sovranazionale in grado di contrastare effettivamente the
shift from legislation to contract ().

Se ¢ difficile immaginare lo Stato sociale senza la legge, la pura
messa a fuoco del profilo formale di un matrimonio indissolubile
non aiuta perd a individuare perimetro e contenuti di cio che
indichiamo con I'uno e Paltro termine, né a scorgere le molteplici
tensioni che caratterizzano 'unione. All'impossibilita di racchiudere
tutto ‘il sociale’ nella legge (o, se si preferisce, all'impossibilita di
governare la societa soltanto con la legge) vanno aggiunte le riven-
dicazioni di autonomia del sociale, le interpretazioni dei giuristi
(della dottrina e della giurisprudenza), la tensione dei diritti, della
‘lotta per i diritti’, a protendersi oltre la legge e I'azione dello Stato.
Considerando questi aspetti, la rappresentazione di un ruolo neces-
sariamente incombente e fondante della legge dello Stato-sovrano ¢&
sicuramente ridimensionata, anche se la ‘cosa’ stenta comunque a
sfuggire dalla gabbia imposta dal ‘nome’ (6).

2. Oltre lo Stato: i dilemmi del welfare ‘senza legge’.

Le correnti di pensiero che fra Otto e Novecento teorizzano il
diritto sociale come espressione autonoma della societa, dello spazio

() S. SciARrA, Soczal law in the wake of the crisis, in WP CSDLE « Massimo
D’Antona ». INT-108/2014, in particolare p. 3-4 ¢ 17. Si cfr. Eap., L’Europa e il lavoro.
Solidarieta e conflitti in tempo di crisi, Roma-Bari, Laterza, 2013; S. Giussont, Dzritti e
solidarietd in Europa. 1 modelli sociali nazionali nello spazio giuridico europeo, Bologna,
il Mulino, 2012. Si cfr. anche i saggi in « European journal of social law », 2014, 1, in
particolare, L. NOGLER, European Journal of Social Law: Pleading the cause for a social
needs approach, pp. 20-30.

(¢) Riguardo alla dizione ‘welfare state’ sono forti le perplessita dei suoi stessi
‘padri’, William Beveridge, Thomas Humphrey Marshall e Richard Titmuss, convinti che
« welfare state phrase tends to evoke images of a mendicant clientele receiving under-
served benefits from an overbearing state ». D. GArLAND, The Welfare State. A Very Short
Introduction, Oxford, Oxford University Press, 2016, p. 5.
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‘intermedio’ fra Stato e individui, hanno un rapporto ambiguo con
le leggi sociali, ora considerate un’espressione del « nuovo diritto »,
ora al contrario semplice manifestazione autoritaria e paternalistica
dello Stato. La mediazione della legge appare in ogni caso inade-
guata a ricucire in solitudine il divario tra Stato e societa: chi esalta
le nuove leggi le considera espressione di un diritto scaturente dai
fatti, dalla nuova societa che s’impone al legislatore; chi si oppone
vede I'intervento ‘dall’alto’ come una semplice conferma del divario
fra Stato e societa.

Nonostante le celebrazioni retoriche dell’abbattimento del
dualismo fra societa e Stato, il corporativismo fascista non risolve ma
esalta tale ambiguitd. Presentata coma «la pit avanzata del
mondo » (7), la legislazione sociale del fascismo non nasconde
elementi di continuita con 'interventismo sociale dello Stato liberale
ma rivendica nello stesso tempo una radicale differenza: « la diffe-
renza consiste nel carattere autoritario e di vera intromissione e
coercizione statale che ¢ proprio della legislazione sociale, in con-
fronto al carattere di autonomia e liberta che domina ’ordinamento
sindacale » (8). Protesa ad andar oltre la «torbida ed equivoca
legislazione sociale » (), a risolvere la crisi dello Stato moderno
fissando unita, la politica sociale fascista diventa sempre piu assor-
bente, sempre piu protesa a stringere in un abbraccio ‘totale’ la
societa sottomettendola agli interessi dello Stato. Avendo sotto gli
occhi I'esperienza degli Stati fascisti, Georges Gurvitch ripropone la
differenza tra un Droit social dai contenuti autonomi e la legislazione
sociale: 'ordine giuridico dei gruppi nulla ha a che fare con la legge
sociale imposta da uno Stato preoccupato del benessere materiale di
produttori e consumatori « resi schiavi », con una legge autoritaria
che considera i soggetti deboli e oppressi soltanto come beneficiari
passivi di provvedimenti imposti dall’alto. E la valorizzazione dei

(7)  La frase di Mussolini (« La legislazione sociale del fascismo ¢ la pit avanzata
del mondo ») campeggia sul frontespizio della rivista « Politica sociale » che avvia le sue
pubblicazioni nel 1929.

(8)  G. ZaNOBINI, La legislazione sociale, in « Archivio di studi corporativi », II
(1931), p. 197.

(°)  Cosi Volpicelli (Politica sociale e Stato corporativo, in « Le assicurazioni
sociali », XI, 1935) citato in I. Stovzi, Politica sociale e regime fascista. Un’ipotesi di
lettura, in questo volume.



108 QUADERNI FIORENTINI XLVI (2017)

diritti sociali — che rivendicano uno spazio autonomo con una
storia sociale parallela rispetto a quella dello Stato — a marginaliz-
zare |'intervento statale, a opporsi alla politica sociale autoritaria: la
Dichiarazione dei diritti sociali di Gurvitch ¢ tutta attraversata da
diffidenza e ostilita nei confronti della legge sociale ‘totalitaria’ (1°).

La costituzionalizzazione dei diritti sociali non elimina pero la
tensione fra autonomia del sociale e interventismo statale. Ben
presente nella breve stagione di Weimar in cui la mediazione statale,
originariamente intesa come un’eccezione a fronte dell’autonomia
del sociale, diviene sempre piu rilevante (1), tale tensione si ripre-
senta negli Stati costituzionali e pluralisti del secondo dopoguerra
che pongono in relazione liberta e rimozione degli ostacoli
economico-sociali all’'uguaglianza, garanzia delle liberta fondamen-
tali negate dagli Stati fascisti e affermazione dei diritti sociali. Piu
che la disputa teorica sulla compatibilita fra Stato sociale e Stato di
diritto (12), sono le controversie circa le modalita di attuazione della
Costituzione a proporre nel nuovo contesto il problema dell’equili-
brio (ma la questione ¢ spesso posta in termini di alternativa) fra
necessario intervento della legge e concretizzazione dei diritti rea-
lizzata nel (e dal) pluralismo sociale, anteponendo i diritti all’inter-
vento dello Stato, parificando attuazione giurisdizionale e legislativa.

(19)  G. GurvrtcH, La Dichiarazione dei diritti sociali, con prefazione di Norberto
Bobbio, Milano, Ed. di Comunita, 1949; nuova edizione, a cura di A. Scerbo, Soveria
Mannelli, Rubbettino, 2004, in particolare p. 70 e ss. L’autonomia di contenuto del
diritto sociale si lega nelle ricostruzioni di Gurvitch a una lunga e specifica « storia
dottrinale » del concetto. Cfr. G. GurvitcH, Le temps présent e ['idée du droit social,
Paris, Vrin, 1931; Ip., L’idée du droit social. Notion et systéme du droit social. Histoire
doctrinale depuis le 17¢ siécle jusqu’a la fin du 19° siécle, Paris, Sirey, 1932,

(1) Cfr. M. Storiess, Origins of the German Welfare State. Social Policy in
Germany to 1945, Berlin, Springer, 2013, p. 127. Nel 1932 Otto Kahn Freund rileva che
la politica sociale si sta affermando « come pura assistenza e non anche come autotutela
organizzata degli interessi » e che la tendenza a « subordinare le organizzazioni collettive
ai fini dello Stato » ¢ sempre pit forte. O. Kanun FReUND, I/ mzutamento della funzione del
diritto del lavoro, ora in Laboratorio Weimar. Conflitti e diritto del lavoro nella Germania
prenazista, a cura di G. Arrigo e G. Vardaro, Roma, Ed. lavoro, 1982, p. 221 e ss.

(12)  E. ForstHOFF, Concetto e natura dello Stato sociale e di diritto (1954), in Ib.,
Stato di diritto in trasformazione, Milano, Giuffre, 1973. Ma si cfr. M.S. GIANNINT, Stato
sociale: una nozione inutile, in Aspetti e tendenze del diritto costituzionale. Scritti in onore
di Costantino Mortati, Vol. 1, Milano, Giuffre, 1977, pp. 141-165.
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La questione riaffiora nel costante ritorno degli scontri sulla quali-
ficazione dei diritti sociali come veri diritti, come diritti fondamen-
tali (13); uno scontro in cui la messa a fuoco dei luoghi comuni e dei
fraintendimenti utilizzati per segnare il divario fra diritti di liberta e
diritti dallo ‘statuto difficile’ (condizionati, esigenti, costosi, effetti-
vamente azionabili soltanto dal legislatore e dall’amministra-
zione) (14), stenta comunque a eliminare le differenze, a rendere
effettive le promesse del welfare e a estenderle «al di la del
perimetro specifico dello Stato sociale » (13).

Con la crisi del welfare state il ruolo egemone della ‘legge
sociale’ brilla per la sua assenza con effetti contrastanti. Le ricostru-
zioni che mirano a controbilanciare 'arretramento dell’intervento
pubblico guardano sempre piu a una societa civile in grado di darsi
un welfare senza Stato, riscoprono e recuperano forme di welfare
comunitario, plurale, societario, mettendo a fuoco fonti regolative
capaci di promuovere, oltre la legge, oltre lo Stato, forme di solida-
rieta generale. Il ‘welfare civile’ si aggiunge al binomio pubblico/
privato, Stato/mercato (1¢); pit radicalmente il costituzionalismo
societario lega, oltre le forme di welfare mix, auto-regolamentazione
e auto-costituzionalizzazione (17) per destrutturare completamente

(13)  Cfr., da ultimo, i diversi approcci al tema « Diritti sociali veri diritti? », in
« Ragion pratica », 2016, 2, p. 471 e ss. Si cfr. in particolare M. FERRERA, Teoria empirica
della politica e diritti sociali, pp. 475-494 ¢ G. PNo, Diritti sociali. Per una critica di alcuni
luoghi comuni, pp. 495-518.

(14)  Cfr. PNo, Diritti sociali. Per una critica di alcuni luoghi comuni, cit., p. 495
e ss.; G. BoNGIOVANNL, Diritti dallo “statuto” difficile. Aspetti del dibattito italiano sui
diritti sociali nel secondo dopoguerra, in « Scienza e Politica », 24 (2001), p. 75 e ss.; Th.
Casapel, I diritti sociali. Un percorso filosofico-giuridico, Firenze, Firenze University Press,
2012.

(15)  S. RopOTA, Solidarieta, un’utopia necessaria, Roma-Bari, Laterza, 2014, p.
117. Sulle promesse mancate del welfare e sul ritorno della poverta si cfr. C. SARACENO,
1] lavoro non basta. La poverta in Europa negli anni della crisz, Milano, Feltrinelli, 2015.

(16)  Si cfr. almeno S. ZaMAGNI, Slegare il Terzo settore (Introduzione), in Libro
bianco del Terzo settore, a cura di 1d., Bologna, il Mulino, 2011; S. Zamacnt, L. Bruni,
Economia civile. Efficienza, equitd, felicita pubblica, Bologna, il Mulino, 2004; C. Ranci,
Oltre il Welfare State. Terzo settore, nuove solidarieta e trasformazione del welfare,
Bologna, il Mulino, 1999.

(17)  Si vedano i contributi presenti in « Sociologia e politiche sociali », 14
(2011), 2: Costituzioni societarie: politica e diritto oltre lo Stato, a cura di R. Prandini e
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la distinzione pubblico/privato e proporre sinergie fra solidarieta-
uguaglianza, beni comuni e nuovi diritti sociali (18).

Insomma, mentre il welfare statale & morente, il welfare rinasce
nel vivo delle relazioni sociali, oltre lo Stato, oltre (e contro) il
‘riformismo neoliberale’. La legge, certo, non scompare (1°), ma ¢
come spostata sullo sfondo di una scena che ha in primo piano il
confronto-scontro fra diritto/diritti e mercato in una societa che
pare rinunciare alla visione politica del welfare « come insieme di
interventi pubblici » che offrono protezione (2°) e, persino, in talune
ricostruzioni, al ruolo ordinante e unificante del potere politico-
costituzionale (2!). In questa contrapposizione frontale ¢ da inqua-

G. Teubner; nonché G. TeuBNER, La cultura del diritto nell’ epoca della globalizzazione.
L’emergenza delle costituzioni civili, Roma, Armando, 2005; Ib., Constitutional fragments:
societal constitutionalism and globalization, Oxford, Oxford University Press, 2012; R.
PraNDINT, Culture e processi costituenti della societd riflessiva. Globalizzazione, accelera-
zione e autoregolazione sociale, Bologna, Bononia University Press, 2012.

(18)  Cfr. Il diritto del comune. Crisi della sovranita, proprieta e nuovi poteri
costituenti, a cura di S. Chignola, Verona, Ombre Corte, 2012; in cui si veda in
particolare, S. CHIGNOLA, Introduzione, e G. TEUBNER, Istituzioni in frammenti. 1l
costituzionalismo sociale al di la dello Stato-nazione.

(1) Anche in questa prospettiva resta infatti il problema della coercizione
necessaria a sostenere le forme obbligatorie di sostegno del welfare, quelle forme
giuridiche fissate storicamente dalle prime leggi sociali e dalle assicurazioni sociali —
appunto ‘obbligatorie’ — per gli infortuni, la malattia, la vecchiaia, la disoccupazione;
cosi come, del resto, resta rilevante il ruolo della legge anche nella promozione e
’organizzazione della solidarieta orizzontale.

(20)  FerrerA, Modelli di solidarieta. Politica e riforme sociali nelle democrazie,
cit., p. 49.

(21)  Si veda, in tal senso, la critica alla teorizzazione delle ‘costituzioni civili’,
portatrici del rischio di una frammentazione settoriale, del rischio di far perdere allo
stesso costituzionalismo « il suo valore universale e unificante », riportando in primo
piano la logica economica e favorendo cosi semplicemente diritti compatibili con « una
realtd nella quale la comunita degli affari sta producendo un suo diritto comune ». S.
Rovota, 11 diritto di avere diritti, Roma-Bari, Laterza, 2012, pp. 420-421 e p. 114,
riguardo alla difficolta di « una fondazione unitaria del ‘comune’» movendo da una
« ricostruzione delle dinamiche della globalizzazione in termini di ‘costituzioni civili’ ».
Cfr. anche R. Car, Via giuridica e via sociologica al global constitutionalism: una critica
politico costituzionale, in « Giornale di Storia Costituzionale », 32 (2016), pp. 183-204.
Nello stesso numero si veda, in altra direzione, G. TEUBNER, Autocostruzione esogena:
come i sistemi sociali esternalizzano i loro paradossi fondativi nel processo costituzionale,
ivi, p. 51 e ss.
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drare la « trasformazione semantica » del concetto stesso di riforma
che — in una sorta d’inversione del percorso normalmente posto
alla base dell’affermarsi dello Stato sociale — si presenta come legge
sociale capovolta, come « distruzione della giuridicita » imposta
dalla costituzione economica neoliberale (22).

Particolarmente indicativo ¢ in tal senso il convulso dibattito
identitario presente nel diritto del lavoro, uno specialismo discipli-
nare sempre piu stretto tra proiezione universalistica dei diritti e
riduzioni di tutele imposte dalla globalizzazione e dal diritto comune
del mercato. L’eclisse del diritto fondato sui pilastri di Stato, legge
e territorio, il prevalere dell’effettivita sull’astratta validita, del plu-
ralismo sulla monolitica gerarchia delle fonti (23), esalta aspetti
iscritti nel codice genetico di una disciplina nata dal sociale, attenta
al diritto vivente, al diritto radicato in una societa che si auto-ordina;
nello stesso tempo, pero, il venir meno del ‘sostegno’ della legge
disorienta, facendo emergere contrapposizioni che sembravano su-
perate, mettendo in discussione le stesse ragioni del diritto del
lavoro nato dalla crisi dell’'uguaglianza del diritto comune ottocen-
tesco e protagonista della complessiva tensione a subordinare —
come sosteneva Marshall — il mercato alla giustizia sociale, la libera
contrattazione alla dichiarazione dei diritti (24). L’idea del diritto del
lavoro si presenta cosi in frammenti, scissa fra letture opposte della
cittadinanza sociale, dell’intervento di regolamentazione autoritativa
statale, dell’incidenza dei principi costituzionali, della proiezione
universalistica delle tutele. Da un lato, il capovolgimento del para-

(22)  U. MartEt, Contro riforme, Torino, Einaudi, 2013, p. 18, 53, 65 e ss.; una
critica al « riformismo neoliberale » che & da leggere nelle pagine di Mattei in stretta
connessione al tema dei beni comuni: « I beni comuni non sono un mero terzo settore
fra Stato e mercato ma sono un’intera visione politica, una pratica indispensabile per
arginare la deriva estrattiva dell'uno e dell’altro » (p. 100). Si cfr. anche Ib., Benz comuni.
Un Manifesto, Roma-Bari, Laterza, 2010.

(2) Cfr. P. Grossi, Ritorno al diritto, Roma-Bari, Laterza, 2015; Ip., Societa,
diritto, Stato. Un recupero per il diritto, Milano, Giuffre, 2006, in particolare pp. 284-287;
Ib., Globalizzazione e pluralismo giuridico, in « Quaderni fiorentini », 29 (2000) p. 551
e ss.

(24)  T.H. MarsvaLL, Cittadinanza e classe sociale (1949), Roma-Bari, Laterza,
2002.
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digma costituzionale (2°) appare promosso dallo stesso intervento
legislativo che rende I'inderogabilita della disciplina legale e collet-
tiva sempre piu evanescente, presenta al ribasso la solidarieta,
riducendola nella dimensione della ‘prossimita’ e appiattendo il
diritto del lavoro sul mercato (26). Dall’altro, il progressivo abbatti-
mento dei vincoli e delle tutele & visto come restituzione ai lavoratori
della prerogativa essenziale della liberta: la legislazione sociale,
I'azione del sindacato e la normativa costituzionale hanno, in que-
st’ottica, la « missione storica» di emancipare la persona dalla
condizione di debolezza contrattuale nel mercato per ricondurli al
diritto civile (27); a un diritto comune dei contratti ‘uguale’ che
propone per tutti una piena autonomia negoziale che molto ricorda
le mitologie del diritto comune ottocentesco e la troppo netta
distinzione fra transitorio intervento pubblico e immutabile diritto
comune civilistico.

3. Lo Stato interventista fra collaborazione e conflitti.

In connessione con la tensione ad affermare un welfare ‘oltre
lo Stato’, & cresciuta I'attenzione degli studi storici nei confronti di
percorsi posti accanto alla legge, di forme solidaristiche autonome,
di collaborazioni tra societa civile e Stato, ‘ibridazioni’ fra pubblico
e privato.

La presenza dello Stato non scompare ma leggi e politiche
sociali non sono piu poste al centro della rappresentazione: Iaffer-
marsi del monopolio statale sul sociale si stempera nel confronto con
I'azione di gruppi ‘terzi’, nella collaborazione fra associazioni e

(%) Cfr., per tutti, A. PeruLLy, L'idea di diritto del lavoro, oggi, in « Lavoro e
diritto », XXX (2016), 1, pp. 17-34. Sul « capovolgimento » del valore inclusivo della
Costituzione, si cfr. G. ZAGREBELSKY, Fondata sul lavoro. La solitudine dell’articolo 1,
Torino, Einaudi, 2013.

(2¢) 1l riferimento va in particolare all’art. 8 della legge italiana n. 158 del 2011
che, a certe condizioni, consente al ‘contratto di prossimita’, al contratto collettivo
aziendale, di derogare al contratto collettivo nazionale e di far cadere anche il predicato
della inderogabilita 7z peius.

(27)  P. Icuo, I/ tortuoso percorso del diritto del lavoro tra emancipazione dal
diritto civile e ritorno al diritto civile, in Il diritto civile e gli altri, a cura di V. Roppo e
P. Sirena, Milano, Giuffre, 2013, pp. 39-89.
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organismi politici. Fondandosi su legami sociali non riducibili né a
uno spietato individualismo né alla solidarieta ‘imposta per legge’,
confraternite religiose, corporazioni, associazioni, mutualismo, affer-
mano ‘forme di welfare’ irriducibili all’accentramento statale, for-
mano una vasta zona intermedia di pratiche solidali (caritatevoli,
assistenziali, mutualistiche) antecedenti e successive alla svolta im-
pressa dalle leggi sociali (28).

I1 discorso pone in rilievo la continuita, la persistenza di forme
associative autonome e I’affermarsi di forme di collaborazione con lo
Stato ma lascia ai margini le discontinuita e i conflitti suscitati
dall’intervento autoritativo dello Stato sulla societa per controllare
spazi di autonomia, per assorbire mutualita e cooperazione. Si pensi,
ad esempio, al ruolo svolto in Italia, in tema di alfabetizzazione, di
formazione, di assistenza e previdenza volontaria, di sussidi e assi-
curazione per casi di malattia e di disoccupazione, dal tessuto di
forme associative a carattere mutualistico di diversa ispirazione —
socialista, cattolica, mazziniana; una rete che spesso affianca o
sostituisce 'attivita di protezione sociale di organizzazioni religiose,
opere pie, parrocchie, conventi. L’incontro con ‘I'ingerenza’ dello
Stato non fu semplice e non sempre si svolse in termini di pacifica
collaborazione (2°): la regolamentazione legislativa delle societa di
mutuo soccorso divise il mondo delle associazioni, sia prima che
dopo il faticoso approdo alla legge del 1886 sulla loro costituzione

(28)  Cfr., ad esempio, S. ANTONIAZZI, M. CARCANO, S. ZANINELLI, I/ m72uutualismo.
Per il nuovo Stato sociale, con prefazione di T. Treu, Milano, Jaca Book, 2016; I/ Terzo
settore nell'Unitd d'Italia, a cura di Emanuele Rossi e Stefano Zamagni, Bologna, il
Mulino, 2011; M. Stronati, The History of Social Law in 1taly: Some Considerations, in
« Rechtsgeschichte », 24 (2016), pp. 380-386; Eap., I/ paradigma del self-help: il rapporto
tra capitale e lavoro nell associazionismo mutualistico dell’ Ottocento, in Le liberta del
lavoro. Storia, diritto, societd, cit., pp. 53-73; Eap., Una strategia della resilienza: la
solidarietd nel mutuo soccorso, in « Scienza & Politica », XXVI (2014), 51, pp. 87-100; A.
VitToR1A, 1] Welfare oltre lo Stato. Profili di storia dello Stato sociale in Italia tra istituzioni
e democrazia, Torino, Giappichelli, 2014.

(2°) Lo stesso Luigi Luzzatti, proteso a porre assieme self-help e intervento
sussidiario dello Stato, & critico nei confronti dei disegni di legge sul riconoscimento
delle societa di mutuo soccorso «tesi a determinare a priori, e dall’alto, i fini del
mutualismo ». M. STRONATI, L'idea di giustizia solidale. Il buon giudice Majetti e il caso
della giurisprudenza “minorile” nel primo Novecento, in « Quaderni fiorentini », 40
(2011), p. 858 e ss.
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legale (39); le tensioni divennero pit consistenti con la crescita della
politicizzazione dell’associazionismo operaio, con la scelta di privi-
legiare la lotta di classe, il conflitto sociale e lo sciopero, piuttosto
che la collaborazione con I'intervento sociale governativo. Al di la
dell’enfasi posta sull’ineluttabile avanzare della solidarieta, I'inter-
vento statale creava contrasti, non mancava di essere avvertito come
lesivo di spazi di liberta della societa civile, come controllo autori-
tario. Con la crescita della fiducia nella possibilita di promuovere
una trasformazione sociale attraverso il conflitto e la rivendicazione
di diritti, a questi timori si aggiunsero presto nuove forme di
diffidenza nei confronti di un intervento sociale-speciale che appa-
riva indirizzato ad aumentare piuttosto che a ridurre i privilegi. Nel
dibattito parlamentare della legge sugli infortuni sul lavoro i socia-
listi oppongono alla ‘elemosina’ dell’indennizzo offerto attraverso
I'assicurazione obbligatoria, il risarcimento pieno del danno otteni-
bile stando alle nuove interpretazioni giurisprudenziali del rischio
professionale: contrappongono I'allargamento del diritto comune
civilistico alla legge speciale intesa, seguendo il modello delle assi-
curazioni sociali tedesche sostenuto da Carlo Francesco Ferraris,
come fuoriuscita dal diritto civile (31). Modelli diversi di tutela si
contrapponevano, intrecciando questioni giuridiche e politiche, di-
stinzioni tra pubblico e privato, tra ‘carita legale’ e rivendicazione di
diritti, con vecchie e nuove diffidenze nei confronti dell’interventi-
smo statale.

L’individuazione di un ‘nucleo originario’ dello Stato so-
ciale (32) basato su convergenze e collaborazione fra diverse forme di
solidarieta rischia, insomma, di sottovalutare le tensioni sottese al

(39)  Nel 1862 le societa di mutuo soccorso erano 443; divengono 1447 nel 1873,
2091 nel 1878; 4896 nel 1885. Nel 1904 erano 6535, solo un quarto di queste pero erano
legalmente riconosciute. Cfr. F. Tarozzi, Le radici storiche del mutualismo e della
cooperazione, in Dalle societd di mutuo soccorso alle conquiste del welfare state, a cura di
A. Salfi e F. Tarozzi, Roma, Ediesse, 2014, p. 41 e ss.; pp. 47 e 67.

(1) Cfr. G. Cazzerta, Responsabilita aquiliana e frammentazione del diritto
comune civilistico (1865-1914), Milano, Giuffre, 1991, p. 409 e ss.

(32)  Cfr. E. Barroccl, Liberali, socialisti e cattolici nella formazione del nucleo
originario dello Stato sociale in italiano: 1898-1919, in Poverta e innovazioni istituzionali
in Italia: dal Medioevo ad oggi, a cura di V. Zamagni, Bologna, il Mulino, 2000, pp.
671-709.
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passaggio dalla liberta all’obbligo (3?), di minimizzare I'impatto della
pubblicizzazione sul diritto comune civilistico, la svolta poste in
essere dalla nuova forma di ingerenza dello Stato sulla societa.
Nella modernita ogni Stato si pone come ‘Stato interventista’
perché non cessa di limitare, stimolare, reprimere i processi sociali,
imponendo norme, regolando amministrativamente casi singoli, as-
sicurando « il governo della sicurezza » (34). Con lo sviluppo indu-
striale e con I'emersione della questione sociale — legata, in modo
pressoché esclusivo, al nuovo mercato del lavoro e alla questione
operaia — |’azione statale si accresce, fissa nuovi confini fra societa
civile e Stato, sottrae spazi all’autonomia dei privati, crea nuovi
saperi disciplinari (). Il passato, certo, non si dissolve in un nuovo
assetto istituzionale: risalendo oltre le leggi sociali, oltre la societa
industriale e la questione operaia, si possono scorgere protezioni
offerte dal reticolo di comunita e corporazioni della societa di antico
regime, forme di autoorganizzazione in grado di assumere respon-
sabilita comunitarie, oppure ¢ possibile cogliere continuita con
I'interventismo dello Stato di polizia, o ancora lasciti delle forme di
cooperazione tra associazioni, corporazioni, comunita politiche e
Stato poste in essere nella crescente sovrapposizione di « nuovi
protagonisti e vecchi linguaggi » che caratterizza la « fine dell’ordine

(?)  A. CuerusiNt, 1. Pwva, Dalla liberta all'obbligo. La previdenza sociale fra
Giolitti e Mussolini, Milano, FrancoAngeli, 1998.

(34)  Sulle diverse declinazioni della sicurezza nella modernita — dalla sicurezza
hobbesiana, come « precondizione per I'esistenza stessa della societa » al « diritto alla
sicurezza nella sicurezza dei diritti », dalla « sicurezza nello e dello Stato » alla « sicu-
rezza nella societa », al « governo della popolazione » posto in rilievo negli studi di
Michel Foucault, si cfr. il numero di « Filosofia politica », XXIX (dicembre 2015), 3,
dedicato a « Sicurezza », in cui si vedano in particolare i saggi M.L. LanziLLo, Editoriale.
1] governo della sicurezza, pp. 385-394 (da cui sono tratte le citazioni riportate sopra); A.
DeL VECCHIO, Assicurare i soggett:. Sicurezza e dispositivi di governo della modernita, pp.
405-420; A. ZANINI, Sicurezza sociale. Un paradigma politico per il Welfare State, pp.
421-432.

(®>)  Essenziale sul punto, con particolare riferimento all’intreccio fra leggi
sociali e nascita della ‘parte generale’ nel diritto amministrativo, M. StoLLEIS, Dze
Entstehung des Interventionsstaates und das iffentliches Recht, in « Zeitschrift fiir Neuere
Rechtsgeschichte », 11 (1989), pp. 129-147.
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antico » (3¢). Le lontane radicazioni non risolvono, pero, il problema
posto dalle leggi sociali, percepite in discontinuita con il passato,
considerate, ora con speranza ora con timore, dirompenti per I’as-
setto costituzionale della societa ottocentesca, come momento di
avvio di un nuovo assetto istituzionale dello Stato liberale.

Per quanto fosse stata caratterizzata da un’espansione tardiva
e frammentaria, la legislazione sociale italiana all’inizio del Nove-
cento si poneva come il motore dei mutamenti istituzionali: al
progressivo abbandono del ruolo dello Stato caratterizzato esclusi-
vamente dal carattere dell’autorita si congiungevano prime forme di
coordinamento fra soggetti pubblici e privati, interventi tecnici
necessari per la gestione delle nuove leggi sociali (cosi come accade
con il Consiglio superiore del lavoro, il Consiglio della previdenza e
delle assicurazioni sociali), sino a giungere poi — sempre svilup-
pando aperture presenti nell’amministrazione delle leggi sociali di
inizio secolo — all’affidamento di «interi settori della nuova legi-
slazione sociale a soggetti diversi dallo Stato » (37). Le forme di
collaborazione che ridisegnano il volto dello Stato liberale e dell’am-
ministrazione si muovono, pero, lontano dal passato, gravitano entro
I'orbita del diritto pubblico che assorbe e regola la ‘gestione del
sociale’.

Il nodo di tale mutamento ¢ stato affrontato negli ultimi anni
da una serie di studi che, utilizzando in chiave storica una (recente)
categoria concettuale del diritto amministrativo tedesco, la regulierte
Selbstregulierung, hanno per cosi dire sezionato il processo di pub-
blicizzazione, individuando una vasta zona di coordinamento fra
interessi particolari e interessi comuni, di collaborazione fra pub-
blico e privato, d’ibridazione tra livelli normativi di origine statale e

(3¢)  Cfr. L. MaNNoR1, B. Soroi, Storia del diritto amministrativo, Roma-Bari,
Laterza, 2001, p. 138 e ss.

(37)  « Lo Stato liberale, che nell’Ottocento si era presentato ai cittadini, nella
veste dell’autorita, andd parzialmente caratterizzandosi come garante della corretta
applicazione delle leggi sociali e anche — in parte — come soggetto attivo di nuove
politiche pubbliche a esse immediatamente o indirettamente collegate ». G. MELIS,
Sistemi di tutela: previdenza, assistenza, legislazione sociale, in 1l sindacalismo federale
nella storia d’Italia, a cura di F. Della Peruta, S. Misiani, A. Pepe, Milano, FrancoAngeli,
2000, p. 22 e ss.
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non, tra dispositivi di regolazione statale e forme di autoregolamen-
tazione sociale (38).

L’autoregolamentazione regolata s’incunea tra intervento dello
Stato e autonomia privata: il coordinamento tra privati interagisce
con obiettivi pubblici, fissa e implementa norme, si pone come
autoregolamentazione giudiziaria, assolve funzioni pubbliche grazie
ad attori non statali, a comunita che agiscono per il bene comune
con un’azione distinta da quella statale e da quella puramente
privata (3?). Tale forma d’ibridazione si afferma sistematicamente
con lo Stato interventista che piega (regola) 'autonomia (I’autore-
golamentazione) dei gruppi al raggiungimento di obiettivi ben de-
terminati, al compimento di funzioni ‘pubbliche’ (+°). Rispetto alle
forme antecedenti di collaborazione, impregnate da interessi pura-
mente corporativi, 'autoregolamentazione regolata non realizza piu
fini particolari di gruppi contro e senza lo Stato ma, al contrario, &

(38)  P. CoLLIN, « Gesellschaftliche Selbstregulierung » und « Regulierte Selbstre-
gulierung » — ertragreiche Analysekategorien fiir eine (rechts-)bistorische Perspektive?, in
Selbstregulierung im 19. Jabrbundert. Zwischen Autonomie und staatlichen Steuerungsan-
spriichen, ed. P. Collin, G. Bender, S. Ruppert, M. Seckelmann, M Stolleis, Frankfurt am
Main, Klostermann, 2011, pp. 3-31; P. CoLLIN, S. RUDISCHHAUSER, Autorégulation régulée.
Analyses bistorigue de structures de régulation bybrides, in « Trivium », 21 (2016), qui si
veda per un sintetico confronto circa l'uso della categoria della ‘autoregolamentazione
regolata’ in Francia e in Germania.

(39)  L’autoregolamentazione regolata si pone cosi come « Koordinierung ge-
sellschaftlichen Interessen in Bezug auf ein gemeinsames Ziel mit (zumindest potentiel-
ler) Gemeinwohlrelevanz ». CoLLIN, « Gesellschaftliche Selbstregulierung » und « Regu-
lierte Selbstregulierung », cit., p. 9.

(40)  Regulierte Selbstregulierung im friiben Interventions- und Sozialstaat, ed. P.
Collin, G. Bender, S. Ruppert, M. Seckelmann, M Stolleis, Frankfurt am Main, Kloster-
mann, 2012. Con particolare riferimento a norme di carattere tecnico che manifestano
‘autonomia’ rispetto alla centralita ‘monocratica’ della legge, cfr. M. VEc, Recht und
Normierung in der Industriellen Revolution. Neue Strukturen der Normsetzung in Vol-
kerrecht, staatlicher Gesetzgebung und gesellschaftlicher Selbstnormierung, Frankfurt am
Main, Klostermann, 2006, in particolare cap. III (p. 293 e ss.): « Rationalisierung durch
Selbstorganisation: Uberbetriebliche technische Normung »; si veda anche Ip., Reznsu-
rance Law as an Autonomous Regulatory Regime? Resistance to Codification and Avoi-
dance of State Jurisdiction in the Twentieth Century, in Managing Risk in Reinsurance.
From City Fires to Global Warming, eds. N.V. Haueter, G. Jones, Oxford, Oxford
University Press, 2017, pp. 206-229.
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messa in opera zello Stato, con e per lo Stato (41). La via intermedia
¢ collocata tra forma piena di statalizzazione (di monopolio statale
della norma) e autonomia privata, assumendo diverse gradazioni di
dipendenza e liberta determinate dalla vicinanza alla polarita statale
o a quella puramente privata: I'associazione, in quanto forma ideale
di autoorganizzazione privata, si presenta cosi come la forma piu
debole di autoregolazione regolata; al contrario, in prossimita del
polo opposto, si collocano forme di autoregolazione quasi comple-
tamente assorbite nella sfera statale (42).

Particolarmente fragile ¢ il confine con il ‘puro’ diritto privato;
un confine segnato dall’operare della Gemernwoblrelevanz nel di-
ritto comune dei privati ‘soltanto’ come limite alla loro autonomia,
senza dunque assumere la diretta importanza per ‘il bene comune’
realizzata, in modo pill o meno intenso, dalle diverse forme di
autoregolamentazione regolata. L.a messa a fuoco della via intermedia
minimizza cosi la contrapposizione tra pubblico e privato ma nello
stesso tempo esaspera la distanza tra i poli estremi: 1’autonomia
privata, caratterizzata dal puro perseguimento d’interessi particola-
ristici (e da un ruolo assolutamente minimo dell’intervento pub-
blico); il polo statale, caratterizzato da pura imperativita. L’allonta-
narsi delle polarita apre inevitabilmente uno spazio ampio di nor-
mativita ‘ibrida’ configurabile come autoregolamentazione regolata,
anche se il motore della trasformazione resta la pubblicizzazione,
I'estensione dell’orbita del diritto pubblico che attrae spazi del
diritto comune civilistico, assorbe e piega 1'azione dei privati allo
svolgimento di funzioni collocate in una zona di confine fra societa
civile e Stato sempre piu difficili da ricondurre alla pura imperati-
vita. Il campo di tensione determinato dall’ingerenza dello Stato sul
diritto comune civilistico — il punto su cui piu forti erano i contrasti
nel dibattito giuridico sulle leggi sociali — & cosi temperato da forme
di produzione normativa poste fra Stato e societa civile, fra unita e
pluralita.

Indirizzata soprattutto a cogliere il versante dell’amministra-
zione, la prospettiva d’indagine lascia ai margini del discorso i

(41)  CoruiN, « Gesellschaftliche Selbstregulierung » und « Regulierte Selbstregu-
lierung », cit., p. 24 e 26.
(#2)  1Ivi, p. 15 e ss.
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conflitti interni al diritto comune civilistico: pur prescindendo dalle
mitologie del laissez-faire di uno scontro tra privati sempre indiriz-
zato al ‘bene comune’, restano comunque in ombra le rivendicazioni
di diritti capaci di affermarsi senza e contro lo Stato, entro una sfera
considerata ‘autonoma’ rispetto all’ingerenza statale; restano in om-
bra le interpretazioni del diritto comune civilistico capaci di pro-
muovere una trasformazione giurisprudenziale del diritto vigente

au-dela du Code civil.

4. Sui confini fra Societd civile e Stato: i probiviri e la « funzione
soctale » nel diritto comune civilistico.

Al di 1a delle forme di collaborazione poste in essere dal
percorso di pubblicizzazione, la costruzione amministrativa dello
‘Stato che lavora’ (#3) si confrontava tra Otto e Novecento con
modelli giuridici di governo del sociale che continuavano a scon-
trarsi in uno spazio in cui la crescente ‘ibridazione’ non si traduceva
in una cordiale intesa fra Stato e societa, in « funzioni sociali »
convergenti per I'affermazione del ‘bene comune’. Un profilo par-
ticolare attraverso cui considerare la questione puo essere offerto
dalle magistrature industriali, progressivamente regolamentate nel
corso dell’Ottocento dagli Stati ma considerate come un modello di
costruzione autonoma del ‘diritto operaio’ (4), di affermazione nella
prassi di un diritto vivente extralegislativo. Il fenomeno — inqua-
drabile per molti aspetti come ‘autoregolamentazione regolata giu-
diziaria’ — fa emergere collaborazione e conflitti nella zona di
confine fra azione sociale dello Stato e della societa civile.

(#3)  Cfr. P. Costa, Alle origini dei diritti sociali: ‘Arbeitender Staat’ e tradizione
solidaristica, in Democrazia, diritti, costituzione. 1 fondamenti costituzionali delle demo-
crazie contemporanee, a cura di G. Gozzi, Bologna, il Mulino, 1997, p. 277 e ss.

(44)  Cfr. A. COTTEREAU, Justice et injustice ordinaire sur les lieux de travail d’aprés
les audiences prud’homal, in « Le Mouvement social », 1987, p. 25 e ss.; Ip., Industrial
tribunals and the establishment of a kind of common law of labour in nineteenth-century
France, in Private law and social inequality in the industrial age, ed. W. Steinmetz,
Oxford, Oxford University Press, 2000, p. 203 e ss. Il « droit des ouvriers » affermato dai
probiviri nella prassi ¢ poi, nella ricostruzione di Cottereau, svilito e falsato da un « coup
de force dogmatique », dalla creazione astratta della figura del contratto di lavoro. Cfr.
Ip., Droit et bon droit. Un droit des ouvriers instauré, puis évincé par le droit du travail
(France XIXe siécle), in « Annales HSS », 2002, p. 1521 e ss.



120 QUADERNI FIORENTINI XLVI (2017)

In Ttalia la legge istitutiva delle Giurie probivirali giunse
tardivamente nel 1893. Enrico Redenti, uno fra i lettori piu attenti
della legge, ha la possibilita agli inizi del Novecento di considerare
I'evoluzione storica delle Giurie e la trasformazione delle loro
funzioni comparando diverse esperienze e presentando un primo
articolato bilancio della loro attivita nel Masszmario della giurispru-
denza dei probiviri (¥°). Lo scritto si inserisce nell’ambito delle
Inchieste e ricerche statistiche promosse dall’Ufficio del lavoro
diretto da Giovanni Montemartini che, subito dopo la nomina nel
1903 a direttore dell’Ufficio, aveva avviato studi e ricerche sulla
trasformazione industriale, sull’andamento della legislazione sociale,
sulle forme d’intesa fra industriali e lavoratori, allinterno di un
complessivo progetto di gestione attiva del mercato del lavoro che
mirava ad andar oltre lo scontro fra scelte protezionistiche e liberi-
smo economico (4°).

Redenti mira a cogliere le funzioni dei probiviri movendo dalla
ricostruzione storica: affermatisi originariamente come « organi di
pacificazione » legati all’assetto della societa di antico regime, pru-
d’hommes e arbitri municipali (47) non erano certo in grado — scrive
— di contrastare la trionfante economia capitalistica che, « sotto
'egida del diritto privato », dei principi individualistici, dell’assolu-
tezza proprietaria e della « santita del contratto », stava operando
una « trasformazione della costituzione sociale », inasprendo i con-
flitti, moltiplicando disuguaglianze e poverta (48). Destinata a inevi-
tabile fallimento, la « povera funzione » di pacificazione progressi-
vamente muta e ai probiviri sono cosi sempre piu attribuite funzioni
giudiziarie. La conquista della « competenza giudiziaria » ¢ da leg-

(#)  E. Repentt, Massimario della giurisprudenza dei probiviri [Roma, 1906], ed.
a cura e con Introduzione di S. Caprioli, Torino, Giappichelli, 1992. Cfr. Enrico Redent:.
1] diritto del lavoro ai suoi primordi, Roma, Accademia Nazionale dei Lincei, 1995.

(46) V. GALLOTTA, La committenza del Massimario: L'Ufficio del lavoro ed il suo
Direttore, Giovanni Montemartini, in Enrico Redenti. 1l diritto del lavoro ai suoi primords,
cit., p. 81 e ss.

(#7) 1 riferimenti vanno alla legge francese del 1806 e alla Gewerbeordnung
prussiana del 1849 e ai successivi provvedimenti, ma il quadro comparato ¢ particolar-
mente ampio e giunge sino alle esperienze dell’Australia e della Nuova Zelanda.

(48)  REDENTI, Massimario, cit., p. [7] 83. Il numero tra parentesi si riferisce alla
pagina dell’edizione del 1906.
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gere nell’ambito della complessiva trasformazione della societa e del
diritto comune, s’inserisce nella « grande opera di rinnovamento »
realizzatasi grazie alla « pressione della classe operaia » e al diffon-
dersi della « coscienza dell'inutile iniquita di talune forme di sfrut-
tamento », si lega alla fine della repressione dell’associazionismo,
all’affermarsi dei conflitti collettivi e del « contrattar per gruppi »,
alle riforme adottate nei paesi pit progrediti per creare « nuovi
istituti di previdenza destinati a por riparo a certi momenti piu
stridenti della miseria operaia » (4°).

Movendo da questo percorso, ¢ possibile accostarsi alle fun-
zioni attribuite dalla legge del 1893 ai probiviri (°°). Redenti non ha
dubbi nel classificare le Giurie operanti « in via giudiziaria » come
«organi dello Stato» e la loro funzione come pienamente sta-
tale (°!). Pitt complesso, invece, ¢ 'inquadramento del nuovo ruolo
assunto dalla ‘primitiva’ funzione di pacificazione posta « sui confini
fra la Societa civile e lo Stato» (°2). I problemi nascono dalla
difficolta di classificare 'intervento sociale dello Stato: certo, la
funzione statale implica I'esercizio di zmzperium, ma appare oramai
chiaro (e il richiamo va tra gli altri a Lorenz von Stein) che esistono
« funzioni statali subbiettive senza esercizio di zmperiun: ». Come
classificare allora P'attivita di conciliazione che non & esercizio di

(#)  Ivi, pp. [9-10] 85-86.

(°%)  Composte di giudici rappresentanti del mondo dell'impresa e del lavoro
mediate da un presidente ‘togato’, le Giurie erano chiamate, in via generale, a svolgere
le ‘vecchie’ funzioni di conciliazione e, in via giudiziaria (pil ristretta per competenza)
a comporre come Tribunali industriali le controversie individuali di lavoro sorte « per
Pesercizio delle industrie » fra imprenditori, operai o apprendisti. L’ufficio di concilia-
zione (composto da un industriale, da un operaio e dal Presidente, nominato con decreto
reale su proposta del Ministro dell’agricoltura, industria e commercio, fra i giudici togati
e fra coloro che potevano essere nominati conciliatori) doveva espletare il tentativo di
conciliazione anche per le controversie eccedenti la competenza per valore dei probiviri;
in caso di fallimento del tentativo di conciliazione la Giuria (composta da due industriali,
due operai e dal Presidente) poteva affrontare le controversie non eccedenti il valore di
duecento lire, seguendo un ‘rito speciale’: il giudice disponeva di ampi poteri d’ufficio
e le sentenze erano immediatamente esecutive (appellabili solo per incompetenza o
eccesso di potere).

(1) RepeNTI, Massimario, cit., pp. [3] 79 e [20] 96.

(°2)  «[..] 1a dove la distinzione fra organi e funzioni ¢ fatta piuttosto di
sfumature, di accentuazioni, anziché di caratteri tipici differenziali ». Ivi, p. [31] 107.
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funzione sovrana (rispetto alle parti i probiviri agiscono « come
fosse[ro] un gruppo od organo della societa civile ») ma che, nello
stesso tempo, € officiumn attribuito dalla legge? Redenti valorizza
lattribuzione: nell’esercizio della conciliazione i probiviri sono
« emanazione della societa civile » con una « missione » che «lo
Stato ha consacrato in una legge [...] ed ha cosi, in certo modo
attratto subbiettivamente entro la propria orbita » (**); 'originaria
« funzione sociale » di « gruppi ed organi sociali » ¢ attratta dallo
Stato che «¢& intervenuto nel pubblico interesse a promuoverla e
regolarla ». A trasformarla: per quanto si presenti apparentemente
inalterata quell’azione sociale « non & piu propria esclusivamente
della societa civile, ma ¢ passata ad essere altresi funzione dello
Stato » (54).

L’incertezza classificatoria (in cui affiora un uso ancora dram-
matizzato della distinzione tra diritto pubblico e privato) ¢ risolta
rinviando all’estensione dell’attivita sociale dello Stato, all’allarga-
mento dell’orbita del diritto pubblico ottenuta attraverso una forma
di ‘collaborazione’ da cui, pero, Redenti intende trarre conseguenze
rilevanti sul piano del diritto civile. Movendo, infatti, da una visione
unitaria dell’ordinamento sostanziale e processuale, egli deriva dalla
modifica apportata all’ordinamento giudiziario una « portata civili-
stica (di diritto sostanziale) », « una influenza di merito sul diritto
sostanziale considerato nella vita »: i probiviri possono e devono
incidere nel diritto che «¢&, deve essere, una forza sempre vi-
vente » (°). Pur essendo state originariamente pensate per una
funzione di mera pacificazione, le giurie agiscono corn il diritto e sul
diritto, trasformano z/ diritto vigente, allargano I'orbita del diritto
scritto, del diritto codificato (°¢). Redenti non crede che lo Stato di
diritto possa rinnegare se stesso consentendo alle Giurie di applicare

53

) Ivi, p. [32] 108.
) Ivi, pp. [32-33] 108-109.
) Tvi, p. [26] 102.

(°¢)  « [Pur] rimanendo tuttora inalterato il loro ordinamento primitivo, essi
falliscono il loro compito di pacificazione, ma come organi giurisdizionali (sia in ‘via
giudiziaria’, sia in via di conciliazione stricto sensu) funzionano effettivamente e [...] con
utili risultati » (ivi, p. [10] 86); « Pur tutelando il diritto vigente », i tribunali svolgono
una « funzione che si esplica nella integrazione del diritto scritto, anzi [...] nel rendere
attivo un meccanismo di integrazione del diritto codificato » (ivi, p. [26] 102).

(
(o4
(
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il «diritto dell’avvenire », il « diritto proletario », il « diritto ope-
raio », la trasformazione va operata interpretando sistematicamente
il Codice e risolvendo i problemi di qualificazione giuridica delle
leggi sociali, attingendo « alla natura dei fatti », per far emergere
«un complesso di regole intermedie » fra le linee tracciate dal
Codice e « la varieta dei casi concreti » (57). L’ingresso a pieno titolo
nella giurisdizione consente insomma ai probiviri di trasformare
situazioni di « mero fatto » « nella sfera di tutela e di garanzia del
diritto » (°8). L’attrazione della conciliazione tra le funzioni dello
Stato (« non ¢ piu propria esclusivamente della societa civile, ma ¢
passata ad essere altresi funzione dello Stato ») indica invece la zona
in cui, dopo I"abbandono della politica della repressione, lo Stato
non puo e non deve ingerirsi direttamente « con atto sovrano » (59,
la zona in cui i probiviri agiscono da mediatori fra societa e Stato, in
attesa di un pieno ingresso nell’ambito della giurisdizione.

Le scelte del Massimario di Redenti furono ben accolte da
Montemartini che fondava il suo progetto di regolamentazione
giuridica del lavoro su tre pilasti da mantenere in equilibrio: con-
trattazione, probivirato, legislazione sociale (¢°). Posta al centro della
tensione fra allargamento dell’orbita del diritto pubblico e trasfor-
mazione del diritto comune, la forma di collaborazione dei probiviri
non mostrava una pacifica unione fra Stato e societa, fra contratta-
zione e sviluppo razionale della legislazione sociale, fra crescita delle
forme di tutela nel diritto civile e interventi di un’amministrazione
che, con grande difficolta, tendeva ad andar oltre la funzione di
imperium (¢1). L’equilibrio ricercato da Montemartini e proposto da
Redenti con la sua lettura attenta a congiungere diritto vigente e
diritto vivente riportava ai conflitti della societa e agli scontri

(°7)  Interpretazioni queste — aggiunge — forse da respingere ma comunque
derivanti da « un concetto che ¢ del nostro diritto positivo ». Ivi, p. [68] 144.

(8) 1Ivi, p. [27] 103.

(°**) E la zona sempre pil estesa di ‘autoregolamentazione’ scaturente dai
conflitti collettivi: qui il compito degli Uffici di conciliazione ¢ di svolgere una « azione
sociale diretta a facilitare e rendere pit rapida la soluzione dei conflitti e cio¢ la
desistenza dallo sciopero o dalla serrata, o la conclusione del contratto o dei contratti o
del concordato, oggetto o causa del conflitto ». Ivi, pp. [15] 91.

(60)  GALLOTTA, La committenza del Massimario, cit., p. 123.

(¢1)  Cfr. MaNNORI, SoRrDL, Storia del diritto amministrativo, cit., p. 415 e ss.
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riguardo alla possibilita di governare la questione sociale anche
senza la legge.

Le letture e le ‘riscoperte’ del secondo dopoguerra dell’espe-
rienza probivirale hanno teso, del resto, proprio a valorizzare I'espe-
rienza dei « rabdomanti di Stato alla ricerca del diritto vivente » (62)
in contrapposizione, pitt che in collaborazione, con ‘Tingerenza’
statale, presentando i probiviri come « strumento di formazione
extralegislativa del diritto », di formazione empirica di regole dirette
a governare la questione sociale in « controcorrente » rispetto alle
domande d’intervento della legge di matrice illuministica (¢3); come
espressione di una «idea di giustizia che crea il diritto », «una
produzione extralegislativa » che, « quando cerca[va] un aggancio
nel sistema positivo delle fonti», lo trovava nel diritto privato,
guardando al Codice civile e spingendosi al di 1a del diritto del
Codice (¢4).

A fine Ottocento 'opposizione tra creazione giurisprudenziale
del diritto e intervento legislativo ¢ pitt che mai rilevante negli
scontri riguardo alla ‘teoria del rischio’, una teoria nata nell’ambito
del diritto privato ma destinata a divenire parte integrante dei
sistemi di sicurezza sociale: la creazione giurisprudenziale, la « tra-
sfigurazione giurisprudenziale » dei principi del Codice rappresen-
tava un’alternativa alla legge speciale e alla collocazione della nuova
teoria all’esterno del diritto comune. Certo, chiosa Raymond Saleil-
les, puo essere necessaria « une loi sur la responsabilité industrielle.
Il y a la un terrain nouveau qui demande une réglementation

(¢2) - U. RoMAGNOLIL, Probiviri, brava gente, in Enrico Redenti. Il diritto del lavoro
at suoi primordi, cit., p. 23.

(©*)  G. GuueNy, La “giurisprudenza industriale” e l'esperienza dei probiviri, in
Enrico Redents. Il diritto del lavoro ai suoi primordi, cit., p. 151.

(¢4)  P. RescioNo, Conclusioni, in Enrico Redenti. 1] diritto del lavoro ai suoi
primordi, cit., p. 157-158. Nella lettura di Pietro Rescigno e Gino Giugni la formazione
extralegislativa del diritto e I’estensione del diritto privato attuata dai probiviri erano,
dunque, da porre in contrasto con lingerenza statale sul conflitto e I'autonomia
collettiva, sul ‘contrattar per gruppi’. Il recupero di quella pagina di storia entrava in
simbiosi nel secondo dopoguerra con le interpretazioni di quanti — e Rescigno e Giugni
erano tra i principali protagonisti — avevano inteso « restituire » il diritto del lavoro al
diritto privato dopo gli interventi autoritari del corporativismo, attuare la Costituzione
e i diritti senza il necessario intervento statale, ‘senza la legge’.
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nouvelle », resta perd ferma la via della trasformazione giurispru-
denziale del diritto civile:

Mais je crois qu’en attendant la loi, nous pouvons découvrir dans le Code
civil lui-méme, non seulement le principe, mais 'application méme du risque
industriel. C’est a la jurisprudence, qui d’ailleurs a déja commencé a se faire
la-dessus un systéme plus ou moins large et élastique, par voie d’interpré-
tation. Je suis loin de dire que cela doive suffire a tout: mais je tiens que,
comme principe, c’est excellent. Je suis d'une école qui tend de plus en plus
a accorder beaucoup a la jurisprudence et a attendre beaucoup d’elle,
beaucoup plus que la loi (¢%).

5. Legislazione sociale e « diritto dello Stato »: le regole dell ece-
zone.

La possibilita di una complessiva trasformazione del diritto
attraverso una produzione extralegislativa, di un’affermazione ‘au-
tonoma’ del diritto capace di prescindere o di andare giudizialmente
‘al di 12’ dall’intervento legislativo, resta un percorso posto ai
margini rispetto alla centralita dell’intervento sociale dello Stato. Le
leggi sociali si presentano come diritto dello Stato che afferma
‘eccezioni’ per ricomporre 'ordine attraverso meccanismi di esclu-
sione e inclusione, coercizione e protezione. La ‘specialita’ dell’in-
tervento, il suo porsi all’esterno del diritto comune della nazione, ai
margini del vero diritto, caratterizza a lungo 'uso del termine
legislazione sociale, costituendo poi un fardello nelle ricostruzioni
giuridiche dello Stato sociale come dispensatore di diritti riferibili ‘a
tutti’.

A meta Novecento in due volumi fitti di dati sono raccolti e
commentati Cernto anni di legislazione sociale italiana: movendo dagli
Stati preunitari, passando per I'Italia liberale, il fascismo, la Repub-
blica sociale italiana, il Governo militare alleato, si giunge ai primi
provvedimenti dell’Italia repubblicana (¢¢). La raccolta ricomprende
senza molte distinzioni interventi in tema di tutela del lavoro, di

(65)  Cfr. M. SaBBIONETI, Le metamorfosi dell’illecito civile: interpretazione e
creazione giurisprudenziale del diritto nella giurisprudenza della Cour de Cassation tra
Ottocento e Novecento, in « Quaderni fiorentini », 40 (2011), p. 397 e ss.; a pp. 442-443
la citazione di Saleilles.

(¢6)  E. RoseLLy, Cento anni di legislazione sociale — 1848-1950, vol. 1. Titoli
legislativi; vol. 11: Commenti — Riproduzione atti legislativi, Milano, Bernabo, 1951.
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beneficenza, assistenza, mutualita, previdenza e assicurazioni sociali,
pensioni, emigrazione, edilizia sociale; a questi si aggiungono prov-
vedimenti in tema di ‘sicurezza sociale’ intesa nel senso di ordine
pubblico. Interventi coattivi, mutualita e ‘soccorso’ si fondono nelle
risposte a bisogni di « classi meno abbienti » popolate da domestici
e operai, da oziosi e disoccupati, da vagabondi e accattoni (7).

Intesa come insieme di provvedimenti indirizzati a far fronte al
« bisogno umano », al « dolore », alla « pena umana », la legisla-
zione sociale ha in queste pagine contorni indefiniti e carattere
permanente: i provvedimenti, si scrive nella breve introduzione,
«non mutano » perché non muta la necessita di fornire risposte al
bisogno umano. In tanta continuita una trasformazione ¢ comunque
colta nel « progressivo salire dal piano privato formato dalle inizia-
tive dei cittadini, al piano associativo, formato da gruppi di volon-
tari, uomini che si raccolgono o per I'impulso del loro bisogno o per
quello della loro volonta, al piano del diritto dello Stato che sostiene
l'intervento di questa suprema autorita nell’interesse comune ».
Seguendo tale movimento ¢ cosi possibile individuare nei ‘cento
anni’ un doppio passaggio: nel primo cinquantennio dal piano
privato a quello delle societa; nel secondo « dal piano delle societa a
quello statale » (68).

Abbandonando il piano dell’azione privata e delle societa per
diventare « diritto dello Stato », la stessa dizione legislazione sociale
diviene piu specifica, mirata nell’interesse comune su obiettivi de-
terminati. Poverta, malattia, disabilita, vecchiaia e morte ‘non mu-
tano’ ma |’evoluzione dei provvedimenti indica un moto di avanzata
del diritto dello Stato: dall’individuo alle associazioni, dalle associa-
zioni allo Stato, dall’azione volontaria a quella statale. La legge
guida, indirizza, monopolizza I’azione diretta a far fronte al bisogno
umano, a contrastare il dolore e la pena umana. 1 commenti, per lo

(67)  Particolarmente frequenti sono i riferimenti alle circolari. Cosi, ad esempio,
vi rientra una circolare del Ministero dell’interno del 18 aprile del 1896 in tema di
accattonaggio in cui i prefetti sono inviati, da un lato, a collaborare con autorita
municipali, istituti pii, privati, per « promuovere tutte le istituzioni che mitigano le
sofferenze delle classi meno abbienti» e, dall’altro, a far valere le misure penali
necessarie, alternando spostamenti coatti con assistenza, indirizzo e ‘consiglio al lavoro’.
Cfr. ivi, vol. I, pp. 106-107.

(¢8)  Ivi, vol. I, p. 14.
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pit descrittivi, ai vari provvedimenti mostrano la progressiva perdita
della valenza onnicomprensiva della ‘legislazione sociale’ e il suo
affinamento in senso moderno (¢9), in relazione al ‘farsi’ dello Stato
nazionale prescindendo pero dai diversi assetti costituzionali. Col-
pisce, infatti, la presunta unitarieta del percorso, la continuita tra
interventi disparati collocati tra i due «vertici » della repubblica
romana e I'Italia repubblicana, dal libretto di lavoro al collocamento,
dalla tutela del lavoro delle donne e dei fanciulli alle assicurazioni
sociali, dal lavoro industriale alle disposizioni per il contratto di
mezzadria, dall’educazione morale, religiosa e professionale dei
giovani ‘oziosi” all’assistenza dei lavoratori involontariamente disoc-
cupati; un’evoluzione il cui filo conduttore & I'assorbimento nell’area
del ‘diritto dello Stato’ di tutele prima affidate al ‘piano privato’ e
all’azione volontaria dei gruppi.

L’evoluzione legislativa si presenta nello stesso tempo come un
processo di ‘scoperta della societa’ e di differenziazione del diritto
comune attraverso interventi circoscritti a categorie di soggetti ora
da disciplinare e indirizzare, ora da tutelare e proteggere: « oziosi e
persone sospette », « profughi », « famiglie indigenti di militari
morti o resi inabili al lavoro combattendo per la Patria », fanciulli e
donne lavoratrici, operai infortunati, malati, invalidi, disoccupati
involontari. Ad accomunarli, a renderli meritevoli del sostegno della
legge, piu che la loro comune appartenenza alla nazione, ¢ la loro
impossibilita di esserne pienamente parte, di abitare in autonomia lo
spazio della societa civile, di esserne protagonisti. L’ingresso nel-
I'area della protezione garantita dal ‘diritto dello Stato’ si presenta
come esclusione dall’area del diritto comune, come eccezione al
diritto di tutti. Ad accentuare 'impressione ¢, certo, I’elencazione
‘senza storia’ dei provvedimenti, la mancanza di distinzioni e di
contestualizzazioni (dei bisogni, dei rischi, delle relazioni sociali,
delle istituzioni, delle diverse forme d’intervento statale e dei tipi di
Stato); l'arbitraria continuita segnala, perd, un carattere fondamen-
tale dell’affermarsi dello Stato sociale come ‘diritto dello Stato’
perennemente in bilico tra coercizione e integrazione, tra controllo

(¢°)  Sui mutamenti del significato di legislazione sociale tra XIX e XX secolo
cfr. StoLLess, Origins of the German Welfare State, cit., pp. 29-30.
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e protezione, tra assorbimento della societa e riconoscimento di
diritti.

Bilanci antecedenti disegnano in maniera piu circoscritta la
legislazione sociale, precisando soggetti e momenti di svolta, mo-
strando la tensione dell’eccezione a porsi come diritto generale, ma
la direzione complessiva del moto non cambia. All'inizio del Nove-
cento, con richiami alla sociologia, all’organicismo e al solidarismo,
a Comte e Fouillée, trent'anni di leggi sociali sono letti come
espressione di un « nuovo concetto fondamentale del diritto che si
impone al legislatore »: il «diritto proporzione » si impone sul
« diritto uguaglianza », il « diritto integrazione » sul « diritto indif-
ferenza ». A guidare I'espansione sociale ¢ I'allargarsi delle compe-
tenze dello Stato sino « ai limiti della piu cinica prepotenza » ma
forte & la certezza che «le esigenze del tempo » imporranno il
trionfo di una via intermedia tra « socialismo puro » e « individua-
lismo puro »: « V& un abisso tra il socialismo e lo Stato sociale a cui
ci trascina 'evoluzione » (79).

I cinquant’anni di legislazione sociale considerati da Angiolo
Cabrini alla vigilia del conflitto mondiale tracciano un percorso
circoscritto alla « legislazione operaia », letta in connessione con
'allargarsi del suffragio e il processo di democratizzazione. Il filo
conduttore ¢ dato dall’inevitabile passaggio dalla «illusione » del-
I'assicurazione spontanea all’assicurazione obbligatoria: il fallimento
della « previdenza spontanea » ¢ segnato dall’approdo nel 1898
all’assicurazione obbligatoria per gli infortuni sul lavoro, una scelta
destinata a porsi come modello anche in tema di assicurazione per
I'invalidita e la vecchiaia (I'inevitabilita dell’approdo ¢ certificata
dalla « conversione » all’obbligatorieta anche da parte del piu in-
transigente dei sostenitori della previdenza spontanea, Luigi Luz-
zati). Leggi e progetti sociali d’inizio Novecento (7!), sostenuti

(79)  Bassano GaBBA, Trent’anni di legislazione sociale, Torino, Bocca, 1901, p.
13 e ss.; 22; 121.

(71) 1l riferimento va alla successione di interventi e progetti posti in essere tra
il 1901 e il 1913 in tema di infortuni sul lavoro (testo unico del 1904), invalidita e
vecchiaia (la ‘conversione’ di Luzzatti ¢ riferita al suo intervento all’VIII Congresso
internazionale delle assicurazioni sociali), disoccupazione, protezione del lavoro nelle
risaie, lavoro notturno nella panificazione, riposo settimanale e festivo, emigrazione,
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dall’affermarsi dell’amministrazione caratterizzata da corpi consul-
tivi (72), dall’azione del sindacato, accrescono 'azione statale, svi-
luppano la legislazione sociale (7?). Il moto espansivo tende ad andar
oltre il nesso tra legislazione sociale ed economia industriale (« si
suole ripetere che quella segue questa come I'ombra il corpo »),
«oltre i margini del proletariato manuale », per investire I'intera
economia della nazione (74). La tendenza ¢ propria della « societa
contemporanea », propria di tutti gli Stati moderni, coinvolge sotto
la pressione del sindacato anche Inghilterra e Stati Uniti: « E dunque

davvero tutto il mondo moderno che — sotto l'influenza delle
correnti democratiche e man mano che il Codice civile si va allon-
tanando dalle condizioni della vita reale — partecipa con moto

sempre piu accelerato alla preparazione del nuovo codice [...]: il
Codice del Lavoro » (7°). Legislazione sociale ¢ avanzata di uno
‘Stato sociale’ che ha come protagonista il lavoro (76), & incontro tra
il « riformismo cesareo di Bismarck » e la posizione di coloro che,
erroneamente, rappresentavano « futta la legislazione sociale come
una conquista pitt o meno diretta del proletariato » (77); & « terreno
della collaborazione di classe », campo di « confluenze politiche »

contratti e magistratura del lavoro, cooperazione e case popolari, provvedimenti « per la
terra a chi la lavora» (piccola proprieta rustica, demani comunali), collocamento,
ispettorato del lavoro. A. CaBrINI, La legislazione sociale (1859-1913), Roma, Bontem-
pelli, 1913, p. 64 e ss., p. 137.

(72) 1l Consiglio Superiore del Lavoro, il Consiglio della previdenza e delle
assicurazioni sociali, la Commissione centrale delle cooperative, la Commissione centrale
per le case popolari, il Consiglio dell’emigrazione, sono strumenti di democratizzazione
e partecipazione che Cabrini valorizza sulla scia dei progetti di Giovanni Montemartini,
cui peraltro il libro ¢ dedicato. Ivi, p. 137 e ss.; 220 e ss., p. 236.

(7*)  « Quando la beneficenza privata e pubblica si mostra impotente a fronteg-
giare le miserie sociali, lo Stato — che vede pit in 1a del singolo individuo o del gruppo,
e si concede sempre pit al processo di democratizzare — lo Stato si ispira a un interesse
superiore — quello della collettivitda — e sviluppa la legislazione del lavoro ». Ivi, p. 209
e ss.; pp. 236-241.

(%) Ivi, pp. 241 e 230.

(™) 1Ivi, p. 235.

(76)  Sullo stretto collegamento tra legislazione sociale e Stato sociale si cfr. L.
GaETA, A. Viscomt, L'[talia e lo Stato sociale, in RITTER, Storia dello Stato sociale, cit., p.
227 e ss.

(77)  «[...] Pesame obiettivo dei fatti ci apprende che, in quasi tutti gli Stati,
importantissime leggi sociali hanno preceduto di anni e qualche volta di decenni la
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che opera una lenta trasformazione costituzionale del diritto co-
mune, della societa del Codice (78).

6. 1l diritto comune civilistico e ‘la societa che lavora’.

In Ttalia il processo di costruzione del diritto nazionale e di
‘scoperta della societa’ sono pressoché contemporanei: il Codice
civile come espressione del diritto finalmente comune a tutti gli
italiani, di un’identita giuridica nazionale avvertita come sottratta
alla stessa onnipotenza del legislatore, si confronta presto con una
societa diversa da quella ipotizzata dagli entusiasmi risorgimentali e
dalla ‘societa del Codice’ (7°). 1l dibattito parlamentare e giuridico
sulle leggi sociali, dagli anni ottanta, registra fedelmente I'incontro e
lo scontro tra diverse rappresentazioni dei diritti e della societa,
dell’appartenenza dei soggetti alla nazione: il punto reale dello
scontro non riguarda gia piu il dilemma intervento/non intervento
bensi I'incidenza giuridica dell’azione dello Stato sul diritto comune,
la possibilita di trasformare con una ‘semplice legge’ il diritto della
nazione. Mentre mutano i parametri attraverso cui comprendere il
soggetto e i suoi diritti — nella seconda meta del Ottocento « sono
la societa, la solidarieta, I'interazione fra le parti, la divisione del
lavoro, la collaborazione, i parametri dai quali far dipendere la
comprensione del soggetto e i suoi diritti » (8°) —, nelle pagine dei
giuristi si apre il confronto tra diritto generale e speciale, tra regole
comuni al diritto della nazione che si fa Stato e le ‘eccezioni’ del
sociale.

In che misura il diritto dello Stato puod incidere sul diritto

formazione di una reale forza politica delle classi lavoratrici ». CaBrINt, La legislazione
soctale, cit., p. 236.

(78)  Ivi, pp. 236, 241.

(79)  Cfr. G. Cazzerta, Codice civile e identita giuridica nazionale. Percorsi e
appunti per una storia delle codificazioni moderne, Torino, Giappichelli, 2012; P. CosTa,
Un diritto italiano? 1l discorso giuridico nella formazione dello Stato nazionale, in
Retoriche dei giuristi e costruzione dell’'identitd nazionale, a cura di G. Cazzetta, Bologna,
il Mulino, 2013, pp. 163-200, p. 184 e ss.

(80)  P. Costa, Il discorso sulla cittadinanza in Europa: ipotesi di lettura, in
Cittadinanza. Individui, diritti sociali, collettivita nella storia contemporanea, a cura di C.
Sorba, Roma, Libreria dello Stato, 2002, p. 12 e ss.: p. 32.
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comune? E possibile travolgere il diritto nazionale unitario, il diritto
‘di tutti’, con leggi sociali?

Le richieste di riforma non offrono una risposta unitaria: le
reazioni solidaristiche contro la svolta impressa dalla rivoluzione
industriale e dall’individualismo esasperato della Rivoluzione fran-
cese, contro il laissez-faire posto « sotto 'egida del diritto privato »
e le ingiustizie connesse alla questione sociale, danno per acquisito
I'ingresso in una societa caratterizzata da una nuova forma di
appartenenza tra i singoli e la comunita politica nazionale, si muo-
vono allo stesso tempo contro e dentro il diritto comune a tutta la
nazione.

Nel momento in cui in coincidenza con un’industrializzazione
tardiva ma accelerata la questione sociale si precisa anche in Italia
come questione operaia, il volto della legislazione sociale pero
lentamente muta, isolando una ‘eccezione’ particolarmente perico-
losa nel diritto comune nazionale. Si susseguono, certo, invocazioni
di leggi sociali per la soppressione del lotto, la riduzione della tassa
sul sale, la limitazione dell’'usura, il miglioramento del sistema
carcerario e delle leggi di pubblica sicurezza, 'emigrazione, il mi-
glioramento della pubblica istruzione, la revisione di leggi finanzia-
rie, per disciplinare gli oziosi e ridurre il pauperismo, come stru-
mento di ordine, come ‘valvola di sicurezza’ contro la ribellione,
come educazione contro «l'ozio, la improvvidenza, la spensiera-
tezza » (81), ma ¢ in riferimento al lavoro organizzato che il termine
si precisa: la legislazione sociale diviene legislazione operaia, cosi
come la questione sociale diviene guestione operaza.

Non si tratta di fissare un obbligo di cura per il povero come
dovere dello Stato (82), di interrogarsi sul principio della « carita

(81)  L’ingerenza sociale dello Stato ¢ richiesta e negata allo stesso tempo: « lo
Stato — si afferma — non & mai riuscito a guarire la piaga del pauperismo, anzi, ne
aggrava le condizioni, perché altro non fa che incoraggiare 'ozio, la improvvidenza, la
spensieratezza ». Si cfr. sul punto G. CAZZETTA, Scienza giuridica e trasformazioni sociali.
Diritto e lavoro in Italia fra Otto e Novecento, Milano, Giuffre, 2007, p. 83 e ss.

(82)  Previsto, ad esempio, nell’Allgemeine Landrecht (1794). Cfr. StoLLEISs,
Origins of the German Welfare State, cit., p. 36; RiTTER, Storia dello Stato sociale, cit., p.
44 e ss.
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legale » (8%), ma di confrontarsi con un « desiderio di emancipa-
zione » giocato sul piano del diritto. A meta degli anni ottanta, di
fronte alla « rivoluzione operaia », una pagina di Domenico Berti
pone la questione oscillando tra necessita di una ridefinizione del
diritto comune e specialita dell’intervento:

nei lavoratori comincia a fervere un vivo desiderio di emancipazione. La
sottomissione spontanea ai comandi dell'imprenditore o del proprietario va
diminuendo di giorno in giorno. I/ diritto é 'idea che prevale, ed & quella con
cui la rivoluzione operaia si va compiendo. Ove non si ponga mente a
quest’idea prevalente del diritto, si corre il rischio di gettare le basi di un
edificio che cedera ai primi colpi di martello dei lavoratori in moto. [...]
Non si puo tentare la risoluzione di siffatte questioni senza uscire dai
termini del diritto antico. Noi non possiamo conferire personalita giuridica
alle societa di mutuo soccorso, se non applichiamo alle medesime la
pienezza della liberta giuridica. Del pari non possiamo rimanere entro i
confini del diritto comune, se vogliamo che sia sanzionato il progetto di
legge per gli scioperi, quello sulla responsabilita civile dei padroni [...],
quello sui probiviri, quello intorno al lavoro dei fanciulli e delle donne, e
cosi molti altri [...]. La legislazione operaia non sta, né puo stare, nelle forme
antiche (34).

La necessita di approntare « provvedimenti speciali legislativi
in favore della classe operaia » (3°) modifica I'idea di legge sociale
chiamando in causa il « diritto comune », le precedenti distinzioni,
le « forme antiche ».

E sulla possibilita di ‘produrre diritto’ movendo dall’inter-
vento sociale dello Stato che lo scontro si sposta. La strenua difesa
del laissez-faire come fiera opposizione ai « socialisti della cattedra »

(83) E noto il riferimento di Cavour (articolo sul « Risorgimento » del 17 marzo
1848) alla « assoluta necessita di stabilire in tutti i paesi che hanno raggiunto un alto
grado di ricchezza, sovra solide e prudenti basi, il principio della carita legale, affinché
sia riconosciuto quale uno stretto dovere sociale il non lasciare nessuno esposto a cadere
vittima delle estreme miserie ». Cfr. CABRINI, La legislazione sociale, cit., p. 18.

(84)  Cosi Domenico Berti in un manifesto-bilancio delle proposte di riforma
presentate come Ministro di Agricoltura, Industria e Commercio del quarto e quinto
governo Depretis (1881-1884). D. Berrr, Le classi lavoratrici e il Parlamento, Roma, tip.
Voghera, 1885, p. 55 e 74.

(8) Ivi, p. 18. Per una pilt ampia contestualizzazione del testo cfr. CazzETTA,
Scienza giuridica e trasformazioni sociali, cit., p. 81 e ss.
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e negazione della stessa questione sociale (8¢) appare gia lontana.
L’apertura a una « ingerenza governativa » capace di prevenire e non
solo reprimere (87) resta accompagnata, certo, dal timore della fine
dell’autonomia dei singoli e dell’avvento di un sistema dominato da
un’autorita incaricata di regolare ogni cosa (88), dalla convinzione —
ben viva nelle proposte di Berti — che la presenza di un ente tutorio
posto a « prevedere e provvedere » cancellasse 'impulso al rispar-
mio, ingenerasse nelle « classi popolari falsi concetti attorno ai
doveri dello Stato e speranze e pretese esagerate » (89), lo scarto con
il passato appare comunque dato dal porre una diretta relazione tra
legge sociale-speciale e la liberta offerta ‘a tutti’ dal diritto comune,
infrangendo il precedente tranquillizzante equilibrio tra interventi
coattivi e limiti ammessi dal diritto comune, tra beneficenza e diritto.

L’intervento dello Stato, la legge speciale deve misurare ‘I’ec-
cezione’ nel diritto comune, considerare la questione operaia oltre le
« forme antiche » caratterizzate da controllo e soccorso, da inter-
venti di polizia e « sottomissione spontanea », da « incentivi per gli
oziosi ». La legge sociale ha a che fare con ‘il diritto’, non ¢ estranea
alla ‘nuova societa civile’, all’ordine economico del mercato posto
‘sotto 'egida del diritto privato’. L’utopia del lazissez-fazre & costretta
a fare i conti con le contraddizioni dell’inclusione della ‘societa che
lavora’ nel diritto civile, oltre la logica dell’intervento assistenziale
separato, inteso cosi come accadeva nella riforma della Poor Law del
1834 come incentivo a un lavoro sempre incompatibile con la

(86)  Cfr. F. FerrarA, I/ germanesimo economico in Italia (« Nuova Antologia »
del 1874), ora in Ip., Opere complete, vol. X, Roma, Istituto grafico tiberino, 1972, p. 565
ess.

(87)  G. Boccarpo, L'economia politica odierna come scienza e come istituzione
(1874), poi in Ip., L’economia politica moderna e la sociologia. Raccolta delle prefazioni
dettate per la Biblioteca dell’economista, Torino, Ute, 1883, p. 18 e 23.

(88)  G. Boccarpo, Gli eretici dell’economia e la legislazione sociale (1882), in Ip.,
L’economia politica moderna, cit., p. IV e ss.

(89)  Sono gli argomenti posti da Berti a sostegno della ‘assicurazione sponta-
nea’, della ‘previdenza libera, spontanea, fondata sulla privata iniziativa’ posta in
opposizione alla ‘previdenza forzata’. Argomenti che Cabrini classifica come « lirismo »
che accompagna « I'illusione della efficacia della assicurazione spontanea ». CABRINI, La
legislazione sociale, cit., pp. 34 e 37.
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poverta (%), immaginando i disoccupati ‘volontari’ come unica
classe separata dal resto della societa (°1); deve rileggere la distin-
zione tra vero diritto, diritto di tutti, e privilegio, benevolenza,
soccorso, utilizzata in Francia, nel dibattito sul diritto al lavoro, per
contrastare la richiesta di una prestazione positiva dello Stato. Certo,
le parole di Thiers — « non bisogna fare di un soccorso, di un atto
di benevolenza, un diritto »; «un diritto ¢ di tutti; quando & un
diritto di una sola classe, non ¢ un diritto » (°2) — segnano ancora
il confine tra giuridico e non giuridico, tra uguaglianza « possibile »
e « ordine provvidenziale delle diseguaglianze di fatto » (%), ma ¢ il
confronto #el diritto comune imposto dalla « rivoluzione operaia » a
porre in termini nuovi la questione anche nell'Ttalia liberale.

Cos’e mai — si chiede ripetutamente nei dibattiti parlamentari

(%0)  L’assistenza resa ‘meno preferibile’ del piu duro dei lavori disponibile sul
mercato lega sostegni alla poverta e andamento del mercato del lavoro: il principio della
less eligibility nella riforma del 1834 della Poor Law promuove coattivamente la ‘nuova
societa civile” in cui la figura del ‘lavoratore povero’ si presenta come un ossimoro (G.G.
BavLanpt, Mercato del lavoro (tutele nel), in Enciclopedia del diritto, Appendice, in corso
di stampa, p. 3 delle bozze). Sulla fragilita del sistema si cfr. GarLanp, The Welfare State,
cit., p. 20-25. Sul modificarsi dell’assetto delle tutele sino all’affermarsi dell’assicurazione
sociale, cfr. E.P. Hennock, The Origin of the Welfare State in England and Germany,
1850-1914. Social Policies Compared, Cambridge, Cambridge University Press, 2007, p.
26 e ss; 51 e ss.

(°1)  La convinzione che la disoccupazione fosse fenomeno ‘volontario’ gioca un
ruolo decisivo sino alla scoperta della disoccupazione ‘involontaria’ degli inizi del
Novecento nell’ostacolare interventi di assistenza svincolati dal riferimento a una
categoria di persone, i poveri, e rivolti invece a contrastare « diffusi bisogni sociali », per
conferire ‘sicurezza’ a qualunque individuo caduto sotto « uno standard minimo nazio-
nale di vita civilizzata ». L’argomento ¢ alla base della relazione di minoranza presentato
da Beatrice Webb alla fine dei lavori della Royal Commission on the Poor Law
(1905-1908). Cfr. L. Marrocu, I/ contesto marshalliano: origini e sviluppo del Welfare
State britannico, in Cittadinanza. Individui, diritti sociali, collettivita nella storia contem-
poranea, cit., pp. 143-144. Sull'Ttalia si cfr. M. ALBERTI, La ‘scoperta’ dei disoccupati. Alle
origini dell'indagine statistica sulla disoccupazione nell'ltalia liberale, Firenze, Firenze
University Press, 2013.

(°2) 1l discorso di Thiers all’Assemblea Nazionale del 13 settembre 1848 —
immediatamente tradotto (Sulla proprieti e sul lavoro, Milano, 1849) — ebbe vasta
diffusione in Italia. Sul dibattito francese cfr. P. Costa, Civitas. Storia della cittadinanza
in Europa. 11: L'eta delle rivoluzioni, 1789-1848, Roma-Bari, Laterza, 2000, p. 279 e ss.

(93)  P. FIORENTINO, Saggio di un esame critico dei Codici italiani, Messina, Tip.
del commercio, 1869, pp. 13-14.
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— questo diritto comune opposto come insormontabile ostacolo alle
riforme?

Anche D'istanza riformistica pit cauta si scontra con la neces-
sita di dimostrare che la legge sociale sta ‘nei limiti’ del diritto
comune, non reintroduce status privilegiati, non modifica il diritto
‘di tutti’ con riferimento a una classe di persone, non si spinge,
inseguendo ideali umanitari, sino al punto di « proteggere i deboli e
dirigere 1 forti » (°4), ma si limita semplicemente a offrire e non a
imporre regole alle parti, a garantire previdenze facoltative e non
obbligatorie. La ricerca di un nuovo punto di equilibrio ¢ dominata,
anche in queste posizioni, dall’affiancare questione operaia e (assetto
costituzionale del) Codice civile (%), considerando la tenuta del
modello Codice (« il codice civile francese, sul quale si modellarono
in gran parte gli altri codici »), I'antagonismo tra il principio formale
di uguaglianza civile e il « nudo fatto » della « pit assoluta disugua-
glianza di condizioni » (%).

Se la legge sociale-speciale interviene nel diritto comune, muta
pero l'intera logica del sistema giuridico che « si allarga », spingendo
a nuovi compiti ricostruttivi la scienza giuridica e la giurisprudenza.
Con enfasi, spesso poco proporzionata alla rilevanza degli interventi
legislativi, si afferma che con le leggi sociali-speciali si va « allar-
gando ampiamente la sfera del diritto privato » (°7), comprendendo

(*)  «E possibile stabilire a priori quali sono i deboli da proteggere e i forti da
dirigere? [...] Lasciamo, adunque, che il dinamismo delle forze economiche determini la
vittoria dei pitt previdenti, istruiti, solidali, senza proclamare sotto il velame di disposi-
zioni di legge pitt 0 meno attuabili che gli uni sono deboli e vanno messi sotto tutela e
gli altri sono forti e vanno trattenuti, frenati, vincolati nella loro azione ». Riccardo DeLLA
Vorra, Del contratto di lavoro nella legislazione civile, in « La riforma sociale », IV, vol.
VII (15 aprile 1897), 4, pp. 326-327 (corsivi nel testo).

(95)  Cfr. Ernest Désiré Grasson, Le Code civil et la question ouvriere, Paris,
Cotillon, 1886.

(°6)  Badando sempre, perd, a non cadere nella « critica distruttiva » proposta
nell’« opera astrusa di un economista ed agitatore tedesco ». Cosi G. BEviLACQUA, Saggio
su la legislazione operaia in Italia, Torino, Bocca, 1906, dalle p. 16-18 e 28 sono tratte le
citazioni. Sul valore giuridico-politico del ‘modello codice’, si cfr. P. CappeLLiNt, Codict,
in Lo Stato moderno in Europa. Istituzion: e diritto, a cura di M. Fioravanti, Roma-Bari,
Laterza, 2002, p. 102 e ss.

(7)  A. Torrort, Individualismo e socialismo nella riforma del diritto privato, in
«La scienza del diritto privato », IIT (1895), p. 595.
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finalmente situazioni ignote ai principi individualistici, i gruppi, le
associazioni, i nuovi soggetti (°8). L’ immagine particolarmente ricor-
rente nella civilistica ‘neoterica’ (%°), indica una sorta di processo
opposto rispetto all’allargamento del diritto pubblico, alla prospet-
tiva, indicata da Anton Menger, pur citatissimo nel dibattito italiano,
di un processo storico destinato a « sommergere con il diritto
pubblico la proprieta e per conseguenza il diritto privato nella sua
totalita » (100),

Le due prospettive paiono, in realta, pericolosamente sovrap-
porsi: I'allargamento del diritto comune suscita timori ben pit forti di
un intervento legislativo confinato in una sfera sociale e politica se-
parata e percid meno pericolosa per 'unitarieta del giuridico. Ga-
ranzia, previdenza, prevenzione, norme inderogabili appaiono alla
stragrande maggioranza dei giuristi come estranee alla sfera del giu-
ridico: I'intervento dello Stato non rende giuridici i rapporti sociali,
scrive Vittorio Emanuele Orlando per mantener ferma le distinzioni
tra diritto e politica (1°1); non tocca ['essenza degli istituti giuridici,
aggiunge ancora all’inizio del Novecento Ludovico Barassi, pur in-
tento a maneggiare la materia incandescente del contratto di la-
voro (192), [affermazione per cui le leggi sociali presentano « una
impressionante trasformazione nei concetti fondamentali del diritto
privato », che sono « espressione giuridica di necessita sociali », e non
«legge difavore », appare ancora eretica all’inizio del Novecento (193).

(98)  C. CAVAGNARI, Leggs civili speciali, in « La scienza del diritto privato », I
(1893), p. 95 e ss.

(%) Cfr. P. Grossi, « La scienza del diritto privato ». Una Rivista progetto nella
Firenze di fine secolo. 1893-1896, Milano, Giuffre, 2008, p. 153 e ss.

(100)  Cfr. StoLLEss, Die Entstehung des Interventionsstaates und das iffentliches
Recht, cit., p. 140.

(101)  V.E. OrrLANDO, Diritto amministrativo e scienza dell amministrazione
(1887), in Ib., Diritto pubblico generale, Milano, Giuffre, 1940, p. 159 e ss. Si cfr. ora sul
punto L. Storzi, Le inchieste parlamentari. Un profilo storico-giuridico (Italia 1861-1900),
Milano, Giuffre, 2015, p. 119 e ss.

(102) 1. Barassi, I/ contratto di lavoro nel diritto positivo italiano, Milano, Societa
Editrice Libraria, 1901, p. 2. Si cfr. CazzeTTA, Scienza giuridica e trasformazioni sociali,
cit., p. 141 e ss.

(103)  F. CARNELUTTL, Infortuni sul lavoro. Studi, Roma Athenaeum, I-II, 1913-
1914. Le citazioni sono tratte dai saggi Criterii di interpretazione della legge sugli
infortuni e Il diritto dei superstiti nella legge sugli infortuni, pp. 20, 31, 154.
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11 dibattito sull’intervento « coattivo » dello Stato, sulla possi-
bilita di introdurre norme inderogabili, fini sociali, propone un’im-
magine statica e contraddittoria del diritto comune; contraddittoria
perché sorvola sulle coazioni esistenti, sui vincoli presenti nello
stesso Codice civile pur enfatizzato come dominato da una ‘liberta
assoluta’. La ‘coazione’ imposta dall’intervento sociale si presenta
cosi come ritorno allo status, regressivo attacco alla liberta del
contratto e alla proprieta, come trasformazione obbligatoria della
carita in diritto, come capovolgimento del privato in pubblico.
Evitare « eccezioni al diritto comune », negare « privilegi », assog-
gettamenti senza limiti a doveri sociali incompatibili con la privata
utilita, impedire una tirannica disciplina dei rapporti privati, uno
smembramento delle figure civilistiche, restano parole d’ordine
ricorrenti e fortunate: la legge sociale-speciale ¢ inversione del moto
dallo status al contratto, arbitraria instaurazione ‘per legge’ di un
diritto privilegiato per una classe di persone (104),

7. Dalla legislazione operaia a un nuovo diritto comune?

A fine Ottocento Tonio Bodiker annuncia che il sistema delle
assicurazioni sociali tedesco rappresenta oramai I'ingresso in una

(104)  Basti pensare alla fortuna di una pagina di Albert Venn Dicey scritta
considerando la legge sull’assicurazione obbligatoria per gli infortuni sul lavoro: « This
legislation bears all the marked characteristics of collectivism. Workmen are protected
against the risks of their employment, not by their own care or foresight, or by contracts
made with their employers, but by a system of insurance imposed by law upon employers
of labour. The contractual capacity both of workmen and of master is cut down. [...].
The rights of workmen in regard to compensation for accidents have become a matter
not of contract, but of status » A.V. DICEY, Lectures on the relation between law and
public opinion in England during the nineteenth century, London, Macmillan and Co.,
1905, pp. 282-283. Per una critica alla pagina di Dicey si cfr. O. Kaun-Freunp, A note
on status and contract in British labour law, in « The Modern Law Review », 30 (1967),
p. 635 e ss. La tesi della ‘inversione del moto’ ¢ sempre pit diffusa negli anni del
consolidarsi del welfare state per rappresentare la fuga dalla liberta di contratto,
Paffermarsi di immunitd e privilegi, un ritorno allo status, una fuga «away from
individual will », « away from contract », « away from liberty ». Si cfr. G. CIANFEROTTI,
1] concetto di status nella scienza giuridica del Novecento, Milano, Giuffre, 2013, p. 147
ess.
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nuova epoca (19%); pochi anni dopo Paul Pic scorge nella /égislation
industrielle «un ordre légal moralement et pratiquement
supérieur » (10¢): le opposizioni tra liberisti e interventisti — scrive
— sono scomparse quasi del tutto, sempre pitt ampia nei diversi
paesi & la convergenza su protezioni concrete, la sostituzione delle
astratte dottrine con un « mouvement historique de faits, des idées
et des lois », affermarsi di « une sorte de droit commun européen en
matiere de protection ouvriere » (197), Il volume reca, gia in coper-
tina, una citazione di Léon Bourgeois: « Je crois qu’il y a au dessus
de nous, autour de nous, nous enserrant de toutes maniéres, une
solidarité naturelle dont nous ne pouvons nous dégager. Nous
naissons tous débiteurs les uns des autres ». La [égislation ouvriere
— che Pic segue con la sua Rivista « Question pratique de législation
ouvriere et d’économie sociale » (198) — muove in Francia verso un
«Code du travail », verso una « République du travail » (199), in
Europa verso il diritto comune della protezione operaia. Ne &
convinto — come abbiamo visto — in Italia anche Angiolo Cabrini
che, pit generosamente, allarga lo sguardo a «tutto il mondo
moderno ».

La legge sociale propone un diritto comune della protezione
operaia che si allarga a tutto il mondo ma ¢ come isolata e parallela
rispetto al diritto di tutti; zon sta, né puo stare, nelle forme antiche,
affermava Domenico Berti, ma continua ad essere percepita come se

(10%)  T. BopIker, Die Arbeiterversicherung in den Europdischen Staaten, Leipzig,
1895, pp. III e IV. Sul ruolo rilevante svolto dell’alto funzionario nell’affermazione del
sistema delle assicurazioni sociali cfr. StoLLEIS, Origins of the German Welfare State, cit.,
pp. 64 ¢ 73.

(106) P, Pic, Traité élémentaire de législation industrielle. Les lois ouvrieres,
Paris, A. Rousseau, 19032, p. 11.

(107)  Tvi, p. 49.

(108)  Obiettivo della rivista & di seguire i progressi e le fluttuazioni incessanti di
« cette législation nouvelle, dont le but est, non de paralyser, mais de fortifier au
contraire I'action individuelle par P'action législative, sage, mesurée et méthodique ».
Cosi nel ‘programma’, I (febbraio 1900), 2, pp. 41-42.

(109) P, Pic, La législation ouvriere, in « Question pratique de législation
ouvriére et d’économie sociale », I (gennaio 1900), 1, pp. 1-18. Pic tiene a sottolineare
le differenze tra la legislazione sociale francese e il sistema della assicurazione sociale
‘obbligatoria’ tedesca. Sul percorso francese cfr. H. HATzFELD, Du paupérisme a la
Sécurité sociale, 1850-1940, Nancy, Presses Universitaires de Nancy, 1989.
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si ponesse accanto alle vecchie forme senza modificarle, senza
incidere davvero sull’idea del diritto, sulla centralita della proprieta
e del contratto come capisaldi dell’ordine costituzionale dello Stato
liberale in crisi. Tra Otto e Novecento I'interminabile dibattito sulla
natura giuridica delle leggi sociali oscilla tra polarita avvertite ancora
come opposte, le norme sociali ora sono interpretate come transi-
torie norme speciali, ora come I'affermazione del ‘nuovo diritto’. 1l
principio del rischio professionale, la sua proiezione fuori dal diritto
comune, il suo porsi come fondamento esclusivamente pubblicistico
della tutela, & come se potesse fermare I'oscillazione individuando
una via in grado di contenere le antinomie, offrendo cosi I'effimera
illusione di una costituzione civilistica ancora intatta. Non si puo
ripete Carlo Francesco Ferraris « conciliare I'inconciliabile »: il prin-
cipio del rischio, I'assicurazione obbligatoria, non sta, non puo stare
nel diritto comune (119),

Guardando proprio al passaggio dalla responsabilita civilistica
all'assicurazione sociale, Papprodo all'Etat providence & stato pre-
sentato come un nuovo paradigma di governo della societa intro-
dotto dalla « technologie du risque », dalla sua « vocation a servir de
technique générale de gestion des population »: I’assicurazione so-
ciale riservata ai lavoratori legati da un contratto e derogatoria del
diritto comune delle obbligazioni si trasforma progressivamente in
diritto alla Sicurezza sociale: « Ce droit a la Sécurité sociale devient
ainsi un droit commun qui si sépare du droit du travail » (111).

Sospinto dalla politica di universalizzazione della ‘legislazione
operaia’ all'ineluttabile passaggio di consegne, il diritto del lavoro si
fa carico della ‘transizione’ tra due mondi, tra due paradigmi di
‘diritto comune’, 'uno funzionale all’altro, ma appare come intrap-

(119)  Cfr. G. CazzerTa, Responsabiliti aquiliana e frammentazione del diritto
comune civilistico, cit., pp. 423-425.

(1) F. EwaLp, L’Etat providence, Paris, Grasset, 1986, p. 333 e ss.; 389; 399;
pp. 372-373: « 1880-1910, du début du débat sur les accident du travail a la loi sur les
retraites: un espace de trente ans qui voit la naissance et 'institutionnalisation d’une
nouvelle rationalité politique et juridique. Le partage libéral des obligations est aboli, et
le principe de responsabilité est remplacé par le schéma de I'assurance comme dia-
gramme de régulation sociale. [...] Au réve politique libéral et a son rapport 2 la nature
en succéde un autre, ou la société devient a elle-méme sa propre fin ».
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polato nel diritto ‘di sempre’ che continua a scorrere parallelo,
inconciliabile con I'altro, impossibile da trasformare, da ‘allargare’.

Il sentiero di trasformazione interna del diritto (e del diritto
del lavoro, che si affermava anche ‘oltre’ la legislazione operaia,
movendosi dentro e contro il diritto comune) e di affermazione del
diritto vivente resta, in realta, aperto. Un sentiero percorso nella crisi
dello Stato moderno del primo Novecento soprattutto dal ‘contrat-
tar per gruppi’, dalla ‘lotta per i diritti’, dalle istanze pluralistiche
volte ad affermare un diritto originato dai fatti, dalla nuova societa
capace di produrre ‘il suo’ diritto, di andar oltre la legge dello Stato.

Il solidarismo di fine Ottocento e gli indirizzi pluralistici del
primo Novecento non riuscirono a svincolarsi dalla centralita dello
Stato, a muoversi ‘oltre lo Stato’ (112), ma avviarono la trasforma-
zione del diritto oltre la costituzione civilistica. Nelle Costituzioni
del secondo dopoguerra quel sentiero si & riaperto ponendo, prima
dello Stato, la societa, la persona e la sua dignita, i diritti: nuovo
diritto comune chiamato oggi a sanare le separazioni e a sorreggere,
sempre piu in solitudine, senza i protagonisti sociali di ieri, un
sempre piu fragile ‘Stato sociale’.

(112)  P. Costa, ‘Oltre lo Stato’: teorie ‘pluralistiche’ del primo Novecento, in
« Sociologia e politiche sociali », 5 (2002), 1, pp. 11-35, p. 17 e ss.: anche nelle pagine
di Santi Romano lo Stato conserva una sua indubbia centralita come « polo di attrazione
di una pluralita di enti che si coordinano e si dispongono in rapporto ad esso ».
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OLTRE LO STATO SOCIALE?
IL DIBATTITO DI LUNGA DURATA
SUL ‘REDDITO DI CITTADINANZA’

1. Un groviglio semantico (una necessaria premessa). — 2. ‘Preistoria’ le radici di
un’idea e i suoi profili teorico-filosofici. — 2.1. Thomas Paine e il pedigree inglese della
proposta. — 2.2. Nel cuore dell’Ottocento: Charles Fourier e un « minimo di sussistenza
abbondante » (I'utopia del lavoro piacevole nel contesto francese). — 2.3. Nei primi del
Novecento: le proposte laburiste e 'idea di un « reddito modesto » in Bertrand Russell.
— 3. ‘Storia’: il ruolo della scienza economica, tra orizzonte socialista, matrici keynesiane
e curvature liberiste (nel segno dei Premi Nobel). — 3.1. Dalla crisi degli Anni Trenta
alla crisi degli Anni Settanta: da Oskar Lange a James Meade (e oltre). — 3.2. La svolta
liberista contro il welfare state: Milton Friedman, la Scuola di Chicago e 'imposta

negativa. — 4. Il ‘presente”: reddito di cittadinanza vs diritti sociali? — 4.1. Dal
« Collectif Fourier » al paradosso del surfista di Malibui: le argomentazioni di Philippe
Van Parijs. — 4.2. Anthony B. Atkinson e la proposta di un basic income parziale: il

reddito di partecipazione. — 4.3. ‘Ridare linfa’ ai diritti sociali.

1. Un groviglio semantico (una necessaria premessa).

11 ‘reddito di cittadinanza’, come si segnala nella letteratura pit
avvertita ed equilibrata, si presenta non tanto come un « concetto
definito » quanto piuttosto come un’«area di discussione » che
incrocia diverse discipline: dalla filosofia alla sociologia, dall’econo-
mia alla scienza politica fino ad arrivare a ricomprendere, ma la cosa
¢ piu rara, il mondo del diritto ().

(1) C. TrweoDINA, I] diritto a un’esistenza libera e dignitosa. Sui fondamenti
costituzionali del reddito di cittadinanza, Torino, Giappichelli, 2013, p. 30. Per un quadro
dell’ampia letteratura sul reddito di cittadinanza, a partire da quella piu risalente, sia
consentito rinviare a Th. CasaDEL, I diritti sociali. Un percorso filosofico-giuridico, Firenze,
Firenze University Press, 2012, cap. III. Con riferimento al solo contesto italiano, oltre
al testo di Tripodina, cfr. G. BronziNg, 1/ reddito di cittadinanza. Una proposta per I'ltalia
e I'Europa, Torino, Gruppo Abele, 2011; G. Pisant, Le ragioni del reddito di esistenza
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A tale espressione si ricorre effettivamente senza troppa atten-
zione per i profili definitori, in maniera ormai frequente nel dibattito
pubblico, nonché in ambito politico e istituzionale, per indicare una
misura di intervento di natura sociale rispetto a questioni che
attengono eguaglianza/diseguaglianza, benessere/poverta, inclusione/
esclusione, nonché per tratteggiare un’idea di societd e, al contempo,
di Szato. In tempi piu recenti si & poi fatto frequente il richiamo ad
una dimensione internazionale che travalica i confini stessi della
statualita e della cittadinanza nazionale.

Molteplici sono le espressioni che vengono adottate e molte-
plici le versioni che tale concetto conosce: reddito di base (basic
income), reddito minimo garantito, reddito minimo universale, red-
dito minimo di inserimento, reddito minimo di attivazione, reddito
di autonomia, reddito di autodeterminazione, reddito sociale mi-
nimo, reddito di partecipazione (active basic income), reddito di
esistenza (universale), reddito di dignita, reddito di inclusione,
reddito demografico, demogrant, tax-benefit, sussidio unico di disoc-
cupazione, dividendo sociale, dividendo collettivo, imposta negativa
sul reddito, quota proprietaria di cittadinanza o, ancora, buono di
stato, salario minimo, salario sociale, salario del cittadino, salario di
cittadinanza, salario di ingresso, minimo vitale, assegno univer-
sale (2).

Entro questa pluralita, molteplici divengono anche i profili di
ricostruzione genealogica e diversi gli autori assunti come progenitori
o capostipiti: da Thomas Paine a Charles Fourier, da Bertrand
Russell a Dennis Milner, da Oskar Lange a James Meade fino a
Milton Friedman, nonché come sostenitori di primo piano: da
Philippe Van Parijs ad Anthony Atkinson, da Bruce Ackerman a

universale, Verona, Ombre corte, 2014; G. PrrazzoLi, Contro la miseria. Viaggio
nell' Europa del nuovo welfare, Roma-Bari, Laterza, 2014. Si vedano anche le osservazioni
svolte da S. Ropota, 1] diritto di avere diritti, Roma-Bari, Laterza, 2012, pp. 232-249.

(3)  Per orientarsi nell’articolatissimo dibattito degli ultimi anni risultano parti-
colarmente utili G. Toso, Reddito di cittadinanza. O reddito minimo?, Bologna, il
Mulino, 2016 e E. GranaGLIia, M. BoLzoni, I/ reddito di base, Roma, Ediesse, 2016. Per
un quadro delle diverse denominazioni si veda anche, tra gli altri, Ph. Van Paris,
Competing Justifications of Basic Income, in Arguing for Basic Income: Ethical Foundations
for a Radical Reform, edited by 1d., London, Verso, 1992, p. 3.
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pensatrici femministe come Carole Pateman (3), solo per citarne
alcuni.

Nelle diverse epoche storiche, la discussione sul reddito di
cittadinanza si interseca con le teorizzazioni relative allo Stazo sociale
— con riferimento alla sua genesi e al suo sviluppo (¢), ma anche con
riferimento alle sue possibili involuzioni e storture, alla sua crisi (°)
— nonché con la configurazione stessa della cittadinanza e dei diritti
sociali.

Caratterizzato da un dibattito certamente di longue durée,
scandito in fasi che in questa sede si cerchera di ricostruire —
adottando un criterio distintivo, di natura teorica, ossia unzversalita/
incondizionatezza vs selettivita/condizionatezza () — il reddito di
cittadinanza costituisce, oggi, un’opzione strategica che sta riscuo-
tendo crescente attenzione fra studiosi ed esponenti del mondo
politico (7). Anche se ancora oscilla tra la caratterizzazione come

(®) Lungo quest’asse pare significativa la centralita assunta dal ‘reddito di auto-
determinazione’ all’interno della ampia mobilitazione globale femminista dell’otto marzo
2017; sul punto si veda: Non un reddito di meno. Reddito di base per I'autodeterminazione,
« QR — Quaderni per il Reddito », marzo 2017, 6 (numero speciale in occasione dello
sciopero generale delle donne: 8 marzo 2017): http://www.bin-italia.org/wp-content/
uploads/2017/03/QRspecial_8marzo_2017_compressed-1.pdf. Ringrazio Anna Simone
per questa indicazione.

(4)  Cfr. Lo stato sociale nel pensiero politico contemporaneo, a cura di C. De
Boni, 3 voll., Firenze, Firenze University Press, 2007-2009; G. RiTTER, Storia dello stato
sociale (1989), Roma-Bari, Laterza, 1999, 2011%; A. Rarini, Lo Stato sociale, Bologna,
Archetipolibri, 2010; F. Conri, G. SiLer, Breve storia dello Stato sociale, Roma, Carocci,
20132,

(°)  Per una sintetica ma esaustiva mappa delle diverse critiche allo Stato sociale
rinvio a L. BacceLLl, Lavoro, cittadinanza, Welfare State: una prospettiva critica sul
reddito minimo garantito, in Elementi di etica pratica. Argomenti normativi e spazi del
diritto, a cura di Gf. Zanetti, Roma, Carocci, 2003, pp. 77-91, in part. pp. 81-82.

(¢) Traggo questo criterio fondamentale da Toso, Reddito di cittadinanza, cit.,
in part. pp. 14-17.

(7)  Anche se al momento il reddito di cittadinanza esiste solamente in Alaska
(dal 1976), in collegamento con le rendite petrolifere, & un fatto che negli ultimi anni esso
¢ entrato prepotentemente nelle agende politiche di numerosi Paesi: basti pensare al caso
emblematico del referendum svizzero del 5 giugno 2016 con il quale si proponeva
Pintroduzione di un reddito di base incondizionato per tutti. Per un’analisi degli esiti
(hanno prevalso i No con il 78%) e delle prospettive aperte dalla consultazione si veda:
Thank You Switzerland: dopo il Referendum sul reddito di base in Svizzera, in « QR —
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« simpatica idea di un pugno di originali » e la convinzione che sia
uno strumento chiave per la costruzione — entro una logica ‘post-
lavorista’ — di un nuovo regime sociale che, rispettando la sfera del
mercato, allo stesso tempo tuteli la liberta e I'eguaglianza per gli
individui, esso ha indubbiamente acquisito, specie a partire dalla
grande crisi del 2008, una rilevante centralita nelle discussioni
intorno agli strumenti di riorganizzazione degli assetti attuali dello
Stato sociale o, d’altro canto, al suo definitivo superamento.

Secondo molti dei suoi sostenitori, il reddito di cittadinanza
rappresenta una proposta di intervento economico generalizzato ed
egualitario (ovvero non discriminante) che concorrerebbe a definire,
al pari della cittadinanza giuridica, una piu piena cittadinanza
economica e sociale (8). Sotto questo profilo, esso rappresenterebbe
uno schema normativo in cui 'assicurazione di un reddito a tutti i
cittadini garantirebbe, da un lato, uno standard di vita accettabile e,
dall’altro, la possibilita di ordinare le proprie preferenze nei consumi
e negli stili di vita entro una societa capitalistica (°).

Diverse sono tuttavia, come si accennava, le argomentazioni
addotte a sostegno di tale strumento ed ¢ dunque utile ricostruirne
la forma nel corso del tempo per vagliare poi criticamente implica-
zioni ed effetti della sua introduzione.

Quaderni per il Reddito», agosto 2016, 5: http://www.bin-italia.org/wp-content/
uploads/2016/08/QR5_reddito_svizzera_compressed-1.pdf.

(8) Secondo la definizione usata dal Baszc Income European Network, sorto nel
1986 e divenuto nel 2004 Basic Income Earth Network, il basic income & un reddito
corrisposto a tutti su base individuale e in modo incondizionato, cio¢ a prescindere da
verifiche del livello di ricchezza e di occupazione.

(°)  Per un quadro d’insieme — che rinvia ai contributi dei principali protago-
nisti del dibattito piti recente in materia (da Bruce Ackerman e Anne Alstott a Philippe
Van Parijs fino a Carole Pateman, solo per citarne alcuni) — si veda Redesigning
Distribution. Basic Income and Stakeholder Grants as Cornerstones for an Egalitarian
Capitalism, edited and introduced by E.O. Wrights, London, Verso, 2006 (in cui
numerosi sono i rimandi a Tom Paine: pp. 5, 6, 104, 120, 122, 199, 200); Y. VANDER-
BORGHT, Ph. VaN Parys, L'allocation universelle, Paris, La Découverte, 2005. Nella
letteratura italiana, si vedano, oltre ai testi citati in precedenza, C. DL Bo, Un reddito per
tutti: un’introduzione al basic income, Como, Ibis, 2004, e, entro una pitt ampia disamina
della « democrazia sociale », L. FERRAJOLI, Principia iuris: teoria del diritto e della
democrazia, 3 voll., Roma-Bari, Laterza, 2007, pp. 392-432, in part. pp. 404-408.
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2. ‘Preistoria’: le radici di un’idea e i suot profili teorico-filosofici.

I discorso attorno ad un’idea che possa in qualche modo
prefigurare il reddito di cittadinanza ha, ad avviso di molti interpreti,
radici antiche. Se c’¢ chi le fa risalire ad un celebre passo di Thomas
More (10); ¢’¢ addirittura chi le riporta all’antica Grecia e « al primo
affiorare di esperienze democratiche » (11).

Tuttavia ¢ in epoca moderna, e nel fuoco delle rivoluzioni
democratiche, che si ridefiniscono i contorni della cittadinanza e che
si esplicita una prima formulazione del baszc income: cid avviene con
Thomas Paine (1737-1809) (12). L’idea di Paine ¢ imperniata su un
diritto al risarcimento per I'appropriazione originaria che si puo far
risalire a Gerard Winstanley e al movimento dei dzggers (1?) e che si
ritrovera, anche se con formulazioni peculiari, dapprima all’interno
del socialismo utopistico di Charles Fourier e poi in seno ad alcuni
settori del socialismo britannico.

2.1. Thomas Paine e il pedigree inglese della proposta.

Numerosi sono stati gli studiosi che hanno individuato in
Paine un precursore o addirittura il primo teorico del concetto di
reddito di cittadinanza, facendo esplicito riferimento in particolare
ad Agrarian Justice (1797) (14). In quest’opera il rivoluzionario di

(19)  TRIPODINA, I/ diritto a un’esistenza libera e dignitosa, cit., pp. 19-20.

(1Y) BronziNi, I/ reddito di cittadinanza, cit., pp. 25-26.

(12)  Per una trattazione della questione della cittadinanza a partire dalla rifles-
sione di Paine sia consentito rinviare a Th. Casapil, Questioni di cittadinanza in un
“eclettico meticcio politico”: Tom Paine (1736-1807), in Cittadinanze nella storia dello
Stato contemporaneo, a cura di M. Aglietti, C. Calabro, Milano, FrancoAngeli, 2017, pp.
94-108.

(3)  Ad avviso dello storico del socialismo G.D.H. Cole, a Paine andrebbe
pertanto il merito di aver presentato agli inglesi, nella seconda parte dei Rights of Man,
« il primo vero programma sociale proposto in nome del popolo dal tempo di Winstan-
ley e dei Diggers » (G.D.H. CoLg, Storia del pensiero socialista, vol. 1. I precursori.
1789-1850 (1953), Bari, Laterza, 1967, p. 26). Un collegamento tra Winstanley e Paine,
a partire dall’idea di « piano di assistenza », ¢ istituito anche da G. ScHiavoNE, Gerrard
Winstanley, in L'utopia nella storia: la rivoluzione inglese, a cura di A. Colombo, G.
Schiavone, Bari, Dedalo, 1992, pp. 133-159, p. 158.

(14)  Sivedano, al riguardo, VaN Parys, Competing Justifications of Basic Income,
cit., pp. 3-43; Ip., Oltre la solidarieta. 1 fondamenti etici dello Stato sociale e del suo
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origini inglesi affronta il nodo della proprieta e la questione della
legittimita della proprieta privata, in particolare terriera: era, questo,
un tema cruciale dibattuto all’epoca anche in relazione alle rivendi-
cazioni democratiche e popolari.

Paine, a questo proposito, suggeri la natura incondizionata di
un reddito di cittadinanza a partire dal terreno dei diritti. I suo
piano consisteva in due punti fondamentali: @) la creazione di un
fondo comune nazionale con cui assegnare ad ogni persona, al
compimento dei ventun anni, una somma una tantum di denaro,
come forma di parziale compenso e indennizzo per la perdita della
sua eredita naturale (I'unica eredita accettabile per Paine) a causa
dell’introduzione della proprieta fondiaria; 4) il pagamento di una
somma costante ad ogni persona dall’eta di cinquanta anni in avanti.

Diritti e risorse, nella logica painiana, andavano distribuiti
secondo uno schema di compensazione volto a rendere la societa pit
equa.

La fecondita della teorizzazione di Paine ¢ evidente nel dibat-
tito odierno intorno alle misure redistributive volte ad una riforma
del welfare a partire da una logica di indennizzo che si traduce in
distribuzione di quote di denaro: significativo ¢, a questo proposito,
il richiamo diretto a Paine nell’ambito dell’articolata discussione sul
basic income ma anche il fatto che il suo nome sia associato all’idea
di una « quota proprietaria di cittadinanza » (1%).

Differenziate sono, tuttavia, le valutazioni dei teorici e degli
interpreti contemporanei.

Van Parijs, uno dei maggiori sostenitori del basic income, ha

superamento (1992), in Redditi per tutti. Un’utopia concreta per l'era globale, a cura di
BIEN TItalia, Roma, Manifestolibri, 2009, pp. 187-203, in part. pp. 195-198. In Ib., I/
basic income e i due dilemmi del Welfare State, in « Filosofia e Questioni Pubbliche »,
2000, 2, pp. 17-48, si definisce Paine « precursore del basic income » (p. 22). Analoga-
mente: The Origins of Left-Libertarianism. An Anthology of Historical Writings, P.
Vallentyne, H. Steiner (eds.), vol. 1, Basingstoke, Palgrave, 2000, pp. 7, 9-10. Frequenti
sono pure le citazioni tratte da Paine in La democrazia del reddito universale, Roma,
Manifestolibri, 1997.

(15)  Sui tratti precipui, sulle analogie e sulle differenze tra basic income e
« quota proprietaria di cittadinanza », entro un’ampia trattazione del tema dell’egua-
glianza, si veda E. SomaiNt, Uguaglianza. Teorie, politiche, problemi, Roma, Donzelli,
2002, pp. 453-501.
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presentato le idee di Paine come un felice tentativo di combinare la
difesa delle liberta individuali con una pit equa distribuzione delle
risorse, perché ognuno possa godere del mondo in piena liberta,
stimolando un nuovo approccio liberale, all’insegna dell’egalitari-
smo, ai problemi della societa di mercato.

Secondo Adrian Little (*¢), d’altra parte, Paine pareva piu
interessato alla compensazione di chi era emarginato che a un
cambiamento del sistema e all’eliminazione della proprieta; le sue
proposte esprimevano dunque, pitt che una prospettiva di riscatto e
di emancipazione — attraverso una effettiva cittadinanza sociale —,
un rimedio, del tutto parziale, di tipo assistenzialistico.

Paine, in effetti, non contestd mai ’economia di mercato, anzi
ne esalto sempre le potenzialita positive, seconda una visione pro-
gressiva e comunque ottimistica. Egli propose una forma di giustizia
compensativa che non poteva condurre ad un’eguaglianza assoluta e
all’abolizione della proprieta privata; il suo tentativo era volto, entro
una prospettiva di liberalismo radicale, ad ‘umanizzare’ il sistema di
mercato.

Nonostante alcuni limiti d’analisi della societa di mercato
capitalistica (non comprese fino in fondo le dinamiche del lavoro
salariato entro la nuova realta della fabbrica) e un’elaborazione
ancora embrionale, Paine ha prefigurato — al di la delle diverse
interpretazioni — una serie di strumenti affini, ma non del tutto
omologabili (soprattutto se si presta attenzione alle modalita di
attuazione pratica): un set di « principi di giustizia » entro una teoria
dell’equita (un approccio che si ritrova nelle teorizzazioni di John
Rawls); una « quota proprietaria di cittadinanza » consistente nel
pagamento ad ogni cittadino di una somma in conto capitale (la
prospettiva elaborata da Ackerman); una forma di « reddito minimo
garantito » (basic income) prescindendo da qualsiasi condizione che
non sia quella della cittadinanza (secondo I'interpretazione di Van
Parijs). Si tratta di strumenti che, riproponendosi oggi al centro del
dibattito in materia di welfare, attestano almeno due elementi di
interesse: la vitalita della riflessione painiana sui temi della giustizia
sociale e, in particolare, della richiesta di istituzionalizzare gli obbli-

(16) A, LirrLg, The Politics of Compensation. Tom Paine’s Agrarian Justice and
Liberal Egalitarianism, in « Contemporary Politics », 1 (1999), pp. 63-73, p. 66.
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ghi del governo verso i bisogni degli individui (frutto di una
concezione dello Stato poggiante su un ideale di obbligazione
sociale); e, piu in generale, quanto, anche in materia di welfare,
un’argomentazione basata normativamente su criteri di equita possa
travalicare i contesti di elaborazione e continuare a proporsi come
possibile soluzione di problemi concreti (17).

Se la proposta di Paine ¢ formulata prinza dell’effettiva consa-
crazione del lavoro come diritto, quella di Charles Fourier (1772-
1837), solo per fare un esempio all’interno dell’articolata prospettiva
del socialismo utopistico (18), si colloca nel pieno del confronto su
questo aspetto cruciale per la configurazione degli assetti statuali e
per la dinamica sociale che ad essi si connette.

2.2. Nel cuore dell’Ottocento: Charles Fourier e un « minimo
di sussistenza abbondante » (I'utopia del lavoro pracevole
nel contesto francese (19)).

L’argomentazione di Fourier, riecheggiando motivi painiani, si

(17)  Trai contributi che propongono una ‘riattualizzazione’ di Paine attraverso
il basic income, e un rilancio del suo pensiero in chiave politica, si veda anche S. QUILLEY,
What's Left? Citizen’s Income and Thomas Paine (1737-1809), in « Citizen’s Income
Bulletin », 17 (1994), pp. 2-4. Cfr. G. Cratys, Thomas Paine. Social and Political
Thought, Boston, Unwin Hyman, 1988 pp. 95-96, 99-100. Un’ulteriore conferma della
presenza delle tesi di Paine nel dibattito odierno sulle questioni di welfare & offerta anche
in M. CousiN, European Welfare States: Comparative Perspectives, London, Sage Publi-
cations, 2005, p. 79 e p. 223 (proprio con specifico riferimento a Agrarian Justice e
all’embrionale teorizzazione del basic income).

(18)  Sotto questo profilo, altri autori che potrebbero essere presi in esame, come
suggerisce TRIPODINA (I/ diritto a un’esistenza libera e dignitosa, cit., p. 46 in nota), sono,
in Inghilterra, William Cobbett (1763-1835) e George Julius Poulett Scrope (1797-1876)
(cfr. Tr.A. Horng, Welfare Rights as Property Rights, in Responsibility, Rights and
Welfare. The Theory of the Welfare State, edited by J.D. Moon, Boulder & London,
Westview Press, 1988, pp. 107-132), in Francia, Jean Baptiste André Godin (1817-1888),
in Belgio, Joseph Carlier (1816-1896). Per quest’ultimo, « il diritto alla proprieta della
terra rappresenta il fondamento di un diritto incondizionato al reddito garantito » (il
richiamo ¢ a J. CHARLIER, Solution du probléme social ou constitution humanitaire,
Bruxelles, Tous les libraires du royaume, 1848).

(19)  Per un quadro d’insieme di tale contesto: C. D Boni, Alla ricerca dello
Stato sociale: politica ed economia nel pensiero francese della prima meta dell Ottocento,
Padova, Cedam, 1999. Piti in particolare: E. ANTONETTI, Le vie dell'intervento dello stato:
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basa sull’assunto che la violazione del diritto di oghuno a cacciare,
pescare e allevare bestiame sul terreno comune comporta il fatto che
la civilta ¢ in debito di mezzi di sussistenza nei confronti di tutti
coloro che non sono in grado di provvedere da soli alle proprie
necessita essenziali (20),

Come ¢ stato ben illustrato in uno studio recente di Laura
Tundo (21), I'idea che Fourier elabora ¢

quella di assicurare alla popolazione una misura — che egli chiama wzzninzum
— indirizzata a dare concretezza al diritto al lavoro. Il 7zininum si presenta
anzitutto come un provvedimento di natura risarcitoria che la societa
riconosce ai suoi associati, un equivalente dei diritti originari ormai perduti:
‘dovuto in compensazione dei sette diritti naturali’ goduti dall’'uomo delle
origini e dei quali i civilizzati sono stati spogliati, ed & ‘inseparabile dalla
condizione dell’attrazione industriale’. Ma acquista rapidamente un ruolo
originale diventando una modalitd proporzionale, ‘garantita e graduata’,
ordinata a rendere possibile il fine generale del lavoro di tutti: la sua forma
di base ¢ ‘un anticipo rimborsabile fatto a ciascun socio povero’ (22).

La fondazione, la motivazione e il fulcro argomentativo con cui
il provvedimento del #zininum & proposto sono i medesimi adope-
rati da Fourier per sostenere il diritto al lavoro. Al punto che sembra

il diritto al lavoro. Le teorizzazioni dei diritti sociali in Francia tra Luigi Filippo e la
Seconda Repubblica, in DE Bont, Lo stato sociale nel pensiero politico contemporaneo, cit.,
vol. I, pp. 117-153, in part. pp. 119-122. Della stessa autrice si veda anche: I/ lavoro tra
necessitd e diritto: il dibattito sociale nella Francia tra due rivoluzioni, 1830-1848, Milano,
FrancoAngeli, 2004.

(20)  Cfr. C. Fourier, La Fausse industrie, Paris, Bossange pér, 1836. Come
osserva Tripodina, I'idea di un diritto al valore della terra uguale per tutti appare, entro
contesti ideologici diversi, anche negli scritti di Herbert Spencer (1820-1903) sulla
riforma agraria, nella difesa della tassa unica di Henry George (1839-1897) e dei
‘georgisti’, e ancora negli scritti giuridici di Léon Walras (1834-1910), « uno dei padri
fondatori delle scienze economiche e matematiche » (TRPODINA, I/ diritto a un’esistenza
libera e dignitosa, cit., p. 46 in nota).

(1) L. TunpO, Lavoro e minimum el utopia di Fourier: la prima idea di salario
d’ingresso, in « Notizie di Politeia », 2 (2017), 126, pp. 152-164.

(2)  Le citazioni da Fourier sono tratte dalle Euvres Complétes, 12 voll., Paris,
Anthropos, 1966-68, rispettivamente dal vol. II, p. 64 e dal vol. VI, pp. 339, 353. In una
riflessione della Théorie de l'unité universelle, una delle piti corpose opere fourieriane, si
trova anche una connotazione piti assistenzialistica del provvedimento, definito « le pre-
mier préservatif du mal », la prima misura adeguata a prevenire la caduta dei lavoratori
associati o societari in condizione di miseria, volta ad « assicurare al popolo il lavoro in caso
di salute, e di soccorso, un mzinimum sociale, in caso di malattia » (ivi, vol. IIL, p. 276).
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possibile definire il #zinimum un indiretto equivalente del diritto al
lavoro, una misura che, in condizioni specifiche, rende quello con-
creto e praticabile.

Tre sono le condizioni indispensabili, indicate da Fourier, per
assicurare il 7zznimum alla popolazione: organizzare e rendere attivo
« un régime d’attraction industriel »; offrire a ciascuno la possibilita/
garanzia del lavoro come equivalente dei « diritti naturali »; associare
« gli interessi del popolo a quelli dei grandi », ovvero far convergere
I'interesse di ricchi e poveri senza escludere alcuno dall’impresa as-
sociativa. Egli stabilisce una stretta relazione fra il minimum e il li-
béralisme (« 1l liberalismo non puo isolarsi dal minimum proporzio-
nale »); fra il minimum e la liberté (« Senza il minimum [la liberta]
sfocia nei sette flagelli limbici, nell’egoismo generale e nella doppiezza
dell’azione sociale »); nonché fra il #inimum e lo spirito liberale in
genere (« La bussola dello spirito liberale ¢ la garanzia del minimum
proporzionale puntellata dall’attrazione industriale ») (2).

Si tratta di una misura risarcitoria, di garanzia e di assistenza,
direttamente rivolta a recuperare al lavoro produttivo la fascia di po-
polazione emarginata, considerata implementabile entro il modello
sociale fondato sull’attraction industrielle e sul mécanisme sociétaire,
al di fuori dei quali sortirebbe effetti indesiderati come la faznéan-
tise (24). Entro un’ottica di integrazione, il mzzninium ha il profilo di
un’intuizione originale finalizzata a dare concreta fruizione a quel ‘di-
ritto al lavoro’ chela « Civilta », mutuando un’espressione fourieriana,
non ha ancora formulato né puo garantire.

Riassumendo, dunque, secondo Fourier, il mzzninum é:

a) un prezioso veicolo di implementazione del diritto al lavoro
e copre, nella forma dell’anticipo, il costo di inserimento nell’asso-
ciazione, dove ciascun lavoratore entra con una o piu quote di
« capitale iniziale »;

b) cio che consente un pieno ed effettivo esercizio della liberta
personale. Che qui ¢ intesa sia negativamente, come assenza di
impedimenti materiali al suo esercizio, la poverta anzitutto; sia
positivamente, come attivazione di possibilita.

(33)  Ivi, vol. ITI, pp. 350, 394.
(%) Ivi, vol. I, p. 24; vol. VI, pp. 3, 10.
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In tutti e due i casi il winimum e il suo legame con il lavoro
diventano condizione di effettivita della liberta personale.

Oltre all’allievo Victor Considerant (1808-1893) nel contesto
francese (¥°), anche in altri paesi europei non mancano gli estimatori
di Fourier che ne sviluppano alcune delle principali intuizioni. Fra
questi Joseph Charlier (26), avvocato a Bruxelles, approfondisce lo
studio della dottrina, e restando molto vicino alla proposta origina-
ria, vede nel primitivo e universale diritto al possesso della terra il
fondamento di un diritto al reddito necessario per vivere, un revenu
garanti, ridenominato in seguito dividendo territoriale, del quale
accentua la valenza di diritto incondizionato rispetto a quella di
assistenza. Negli stessi anni ‘40-50 dell’Ottocento I'idea del rzin:-
mum sollecita I'interesse di John Stuart Mill, « il quale apprezza il
rigore metodologico di Fourier nel dettagliare le proposte e nel
controbattere le obiezioni, e pit di un contenuto del suo progetto,
a partire dalla lucida analisi della condizione femminile e delle cause
storico-culturali della subordinazione sociale e politica di quel
sesso » (27).

Sara J.-B. André Godin a interpretare « con una certa liberta il
minimum entro la prassi del Familistére de Guise, accentuandone il

() Considerant, allievo fra i pit attivi, guida I'Ecole Sociétaire e s’impegna,
con la rivista « La Phalange » e con una serie di scritti e di conferenze, in un’intensa
opera di divulgazione delle tesi di Fourier. Riguardo al 7zininzum, Considerant osserva:
« Condizione sine qua non per la legittimita della Proprieta ¢ dunque che la Societa
riconosca al Proletario il diritto al lavoro e che gli assicuri almeno gli stessi mezzi di
sostentamento, per I’esercizio di una data attivita, che questo esercizio gli avrebbe potuto
procurare nello Stato primitivo » (TuNDO, Lavoro e minimum rell’ utopia di Fourier, cit.).
Su Considerant: J. BeecHer, Victor Considerant and the Rise and Fall of French Romantic
Socialism, Berkeley, University of California Press, 2001.

(26)  J. CHARLIER, Solution du probléme social ou constitution humanitaire, basée
sur la loi naturelle et précédée de I'exposé des motifs, Bruxelles, Greuse, 1848.

(27)  Nella seconda edizione del suo Principles of Political Economry, Mill si
riferisce, nel concetto e nella terminologia, alla misura del #zininum facendone gia a
meta Ottocento un principio di politica economica. Rileva I'appassionata condanna di
una civilta costruita sull’oppressione delle donne P. Costa, Civitas. Storia della cittadi-
nanza in Europa, 4 voll., Roma-Bari, Laterza, 1999-2001, vol. ITI, p. 373, il quale segnala,
su questo punto, la vicinanza tra il filosofo francese e Mill, un aspetto ben evidente
nell’opera di Anna Maria Mozzoni.
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carattere assistenziale e previdenziale » (28): 'impresa si fa carico dei
costi necessari « all’educazione e all’istruzione dell’infanzia, al soste-
gno degli orfani e alla pensione degli invalidi » (2°). Si mette cosi « in
atto un modello di previdenza cui concorrono in modo paritario i
versamenti dell'impresa e quelli delle quote trattenute sul salario
familiare. Con i relativi fondi, amministrati da appositi comz:tés, il
Familistere garantisce un accurato servizio medico, 'indennita di
malattia piti un sostegno ulteriore a chi vive all’esterno dello stabi-
limento industriale, una pensione di invalidita, I'adozione degli
orfani » (39),

L’esperienza di Guise, applicando il principio della solidarieta
alla comunita dei lavoratori, anticipa alcune delle acquisizioni del
Welfare novecentesco, e orienta I'intuizione fourieriana decisamente
nella direzione dell’assistenza e della previdenza, anziché in quella di
un « reddito incondizionato », a dimostrazione di come le teorizza-
zioni sul mzinimum possano strutturare, potenzialmente, esperienze
istituzionali con caratteristiche anche molto diverse.

2.3.  Nei primi del Novecento: le proposte laburiste e ['idea di
un « reddito modesto » in Bertrand Russell.

Nei primi anni del Novecento il reddito di cittadinanza cono-
sce molteplici formulazioni nel contesto inglese entro diverse con-
figurazioni del socialismo che tendono a distanziarsi dalle intona-
zioni utopistiche per concretizzarsi in proposte che possano essere
attuate non piu in esperimenti di piccola scala ma entro la pitt ampia
scala statuale.

Si muove in questa direzione, per esempio, Bertrand Russell

(>®) Fin dal 1843 J.-B. André Godin aderisce all’Ecole Sociétaire e finanzia il
progetto di Considerant di fondare un Falansterio in Texas, avvia poi nel 46 a Guise una
fonderia industriale che si sviluppa rapidamente e nel ’59 — sempre a Guise — inizia la
costruzione del Familistére, ispirato al progetto fourieriano a cui resta legato il suo nome.
11 Famulistére & rimasto attivo per vent’'anni e la sua realizzazione, al tempo considerata
straordinariamente avanzata, & descritta direttamente da Godin in La richesse au service
du peuple. Le Familistére de Guise, Paris, Bibliotheque démocratique, 1874 (testo
ristampato, con I'aggiunta di illustrazioni, nel 1979 da Guy Durier).

() Cfr. ivi, cap. XXVI, pp. 76-80.

(39)  Tunpo, Lavoro e minimum nell'utopia di Fourier, cit.
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(1872-1970). 1I suo riferimento ad un reddito di cittadinanza, per
quanto piuttosto generico, ¢ inserito in una riflessione pitt ampia sul
modo migliore di organizzare il lavoro coniugando la liberta indivi-
duale, che per Russell & sacra, con una maggiore giustizia sociale.
Negli anni '10 egli ha esplicite simpatie per il gildismo, nel quale
intravede la possibile ‘quadratura del cerchio’. Nell’autogoverno
d’'impresa dovrebbero convergere uguale partecipazione attiva e
liberta del lavoro, a differenza dell'impresa nazionalizzata, meta del
socialismo statalista, che realizzerebbe semplicemente il passaggio
della proprieta dal privato allo Stato senza alterare, come pensava
anche il socialista liberale Carlo Rosselli, la natura gerarchica del
governo d’impresa (31).

Lo spirito libertario spinge Russell, in tensione con la sua
posizione radicalmente antistatalista, a ritenere che «un piccolo
reddito, sufficiente al necessario per vivere, dovra essere assicurato
a tutti, indipendentemente dal lavoro, e un reddito pit alto — tanto
piti alto quanto lo permetta la quantita complessiva dei beni prodotti
— verra dato a chi vuole impegnarsi in qualche lavoro che la
comunita riconosca utile » (32).

Una prima formulazione esplicita si deve pero a Dennis Milner
(1892-1956), un quacchero, membro del Labour Party, che con un
pamphlet scritto insieme alla moglie Mabel elaboro una proposta per
un vero e proprio programma incentrato sul reddito di base (3?). La
proposta fu discussa da parecchi intellettuali inglesi vicini a G.D.H.

(1) Cfr., su questi aspetti, C. CALABRO, Liberalismo, democrazia, socialismo:
Uitinerario di Carlo Rosselli, Firenze, Firenze University Press, 2009, pp. 58-71, che
ringrazio per il dialogo su questi aspetti. Ho potuto mettere a punto la rilevanza di
questo snodo sul piano storico-concettuale durante una lezione seminariale da lui
coordinata su Lavoro, reddito, diritti: la questione del ‘basic income’ in chiave storico-
politica, nell’ambito del corso di Storia del pensiero politico e sociale contemporaneo
presso il Dipartimento di Scienze Politiche dell’Universita di Pisa, il 25.11.2015.

(32)  Eaggiunge che « questa proposta avrebbe il vantaggio di combinare la liberta
conla giustizia » (Road to Freedom: Socialism, Anarchism and Syndicalism,London, George
Allen & Unwin, 1918, pp. 19-20). Cfr. M. Nacct, Strade per la felicita. Il pensiero politico
di Bertrand Russell, Roma, Edizioni Nuova Cultura, 2012, pp. 149-173.

(33)  Scheme for a State Bonus: A Rational Method of Solving the Social Problem
(1918). Cfr. D. MiLNER, Higher Production by a Bonus on National Output. A Proposal for
a Minimum Income for All Varying with National Productivity, London, Allen & Unwin,
1920.
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Cole — al quale si deve, secondo Philippe Van Parijs (34), la prima
utilizzazione dell’espressione basic income (>°) — e nel periodo
1918-1922 fu condivisa nel zzlieu intellettuale laburista prima di
essere abbandonata e sostituita da una visione diversa del Welfare
State imperniata, precipuamente, sul «ruolo sociale dello
Stato » (3¢).

Essa fu condivisa anche da economisti riformisti come Bertram
Pickard (1892-1973) (37) e, soprattutto, come James Meade (1907-
1995) (38) che piu tardi — insieme alla « ribelle di Cambridge » Joan
Violet Maurice (1903-1983), moglie di un altro economista: Austin

(%) P. Van Parys, A Short History of Basic Income: www.basicincome.org. Cfr.
M. AVOLETTO, Basic income: profilo storico e teorie fondative dalle Poor Laws al Basic
Income Earth Network: www.bin-italia.org; C. VERCELLONE, Reddito di cittadinanza e
lavoro sociale, in Reddito per tutti, cit., pp. 141-166, in part. pp. 146-147. Si veda, infine,
S. SuAraRMAN, A Brief History of Basic Income Ideas: http://basicincome-europe.org/
ubie/brief-history-basic-income-ideas/.

(%) 1l riferimento ¢ a G.D.H. CoLE, Principles of Economic Planning, London,
MacMillan & Co., 1935, in cui la tesi fondamentale ¢ che tale istituto supera ogni tipo
di selettivita e si fonda esclusivamente sulla cittadinanza. Van Parijs ¢ tornato sul legame
tra basic income e laburismo nel suo Basic Income and Social Democracy, in « Social
Europe », 11 aprile 2016: https://www.socialeurope.eu/2016/04/44878/.

(3¢)  Cfr. C. CALABRO, La cittadinanza in Inghilterra da The English Constitution
al Welfare State, in Cittadinanze, cit., p. 133; la citazione ¢ tratta da W. BEVERIDGE,
Relazione sull'impiego integrale del lavoro in una societa libera, in Ip., La liberta solidale.
Scritti 1942-1945, a cura di M. Colucci, Roma, Donzelli, 2010, p. 103. Da un’altra
angolazione, un’affilata disamina critica del welfare state come « politica del capitale
vivente », con particolare riguardo al Piano Beveridge e al contesto culturale in cui esso
si radica, & sviluppata in M. Esposito, Politiche di salvezza. Teologia economica e
secolarizzazione nel governo del sociale, Milano-Udine, Mimesis, 2015, pp. 69-83.

(37)  Amico di Meade, assieme ai coniugi Milner, egli fondd «nel 1919 un’as-
sociazione la cui missione era quella di propagandare 'idea del ‘bonus statale’, una sorta
di reddito di base ante litteram, da corrispondere ad ogni membro della societa in modo
del tutto incondizionato. Il bonus statale avrebbe dovuto coprire le spese di sussistenza
di ciascuno e sarebbe stato finanziato da imposte commisurate alla capacita contributiva
di ognuno » (Toso, Reddito di cittadinanza, cit., pp. 46-47).

(38)  Cfr. W. VaN Trier, Who Framed Social Dividend? A Tale of the Unexpected,
Universitaire Faculteiten Sint Ignatius Antwerpen, Seso, 1989; Ib., State Bonus or Basic
Income in the Age of Reconstruction, Universitaire Faculteiten Sint Ignatius Antwerpen,
Seso, report 91/260, 1991; Proceedings of the Second International Conference on Basic
Income, edited by W. Van Trier, Bien-Birg, London-Antwerp, 1990. Si veda anche E.
MORLEY-FLETCHER, Per una storia dell’idea di minimo sociale, in « Quaderni della Rivista
Trimestrale », 1980-81, 64-66, pp. 298-321.



THOMAS CASADEI 155

Robinson (1897-1993) — ne articolera la specifica versione del
dividendo sociale.

Siamo giunti cosi ad uno snodo chiave mediante il quale dalle
teorizzazioni prevalentemente teorico-filosofiche si passa ad un’arti-
colazione in chiave economica del reddito di cittadinanza; solleci-
tando precise intenzionalita politiche, essa verra veicolata all’interno
di ideologie divergenti come il keynesismo e il liberismo, conti-
nuando a costituire un nodo irrisolto nell’alveo delle prospettive
socialiste che si cimentano con la dimensione giuridico-istituzionale.

3. Storia’: il ruolo della scienza economica, tra orizzonte socialista,
matrici keynesiane e curvature liberiste (nel segno dei Premi

Nobel).

Durante la grande crisi degli anni Trenta, & soprattutto entro
una visione che mira a coniugare prospettiva socialista e principio
della liberta che il reddito di cittadinanza conosce sul piano della
teorizzazione economica una particolare attenzione. Successiva-
mente, a partire dagli anni Settanta e dopo la fase di pieno sviluppo
del Welfare State, mediante I'idea dell'imposta negativa, esso tor-
nera, come un fiume carsico, sulla scena, questa volta coniugato con
un impianto ideologico-politico di tipo liberista.

3.1. Dalla crisi degli Anni Trenta alla crisi degli Anni Settanta:
da Oskar Lange a James Meade (e oltre).

Negli Stati Uniti ¢ soprattutto Oskar Lange (1904-1965) ad
avanzare una proposta articolata nei termini di un reddito universale
basato sul riconoscimento «che il capitale e il progresso della
produttivita sono prodotto della cooperazione sociale, apparten-
gono a tutti e quindi danno diritto ad un dividendo sociale per tutti
i membri della collettivita » (3°). La proposta di reddito di cittadi-
nanza ¢ concepita, in questo contesto, come regola distributiva di

(39)  O. LANGE, Sulla teoria economica del socialismo (1938), in Teoria economica
e economia socialista, a cura di M. Dobb, A.P. Lerner, O. Lange, Roma, Savelli, 1975, pp.
76-83. Cfr. I. NosiLg, Oltre il lavoro salariato: il reddito di cittadinanza tra utopia e realta,
in «Crisi e conflitti — periodico on line», 2008: http://www.humanitech.it/wp-
uploads/2008/02/redditocittadinanza.pdf.
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una parte del prodotto sotto forma di rimessa in denaro per tutti.
Pre-condizioni di tale politica di quote sociali, risultano essere sia la
costruzione di un’economia pianificata sia anche motivazioni coo-
perativiste e di matrice solidarista. Essa, generalizzando e svilup-
pando radicalmente la proposta keynesiana di « socializzazione di
una certa ampiezza dell’investimento », venne presentata in opposi-
zione alla « nozione capitalistica-neoliberale di reddito di sussi-
stenza » (il reddito minimo), ma anche come un’alternativa — nel
segno di un a/tro movimento operaio — agli allora nascenti sistemi
di Welfare State, imperniati su strumenti regolativi e di controllo
degli instabili e iniqui meccanismi di accumulazione (40).

Come ¢ stato osservato (#!), Lange da « marxista eterodosso »
si spinge « ben oltre la logica keynesiana (della Teoria generale) di un
semplice rovesciamento delle tesi neoclassiche sulla disoccupazione
‘involontaria’ e la capacita d’auto-regolazione del mercato », giacché
mette in discussione il rapporto salariale capitalistico (42) nell’ottica
della trasformazione dei modi di produzione.

(40)  Questa la lettura interpretativa offerta in VERCELLONE, Reddito di cittadi-
nanza e lavoro sociale, cit., pp. 144-147, il quale individua « I'elaborazione teoricamente
pitt articolata del reddito di cittadinanza in Marx », in particolare nei Grundrisse,
soprattutto nel « Frammento sulle macchine », e nella Critica del Programma di Gotha
(ivi, pp. 145-146). Analogamente, si vedano A. FUMAGALLI, Per una nuova interpretazione
del basic income, in Reddito per tutti, cit., p. 132, e TRIPODINA, I/ diritto a un’esistenza
libera e dignitosa, cit., pp. 49-50. Al contrario, Luca Baccelli colloca il reddito di
cittadinanza « in una prospettiva radicalmente ‘antimarxiana’: nella concezione di Marx
la produzione non costituiva solo la ‘base’ della societa e I'ambito d’origine delle
principali patologie sociali, ma anche il luogo dove si formano e operano i principali
attori sociali e nel quale si avviano i processi di ‘rivoluzione sociale’, secondo la dialettica
forze produttive/rapporti di produzione. Le concezioni soggiacenti il RMG [reddito
minimo garantito] sembrano implicare un disinteresse o un profondo scetticismo,
riguardo alla possibilita di modificare le condizioni date della produzione capitalistica, se
non la considerano come la forma ‘naturale’ dell’economia » (BACCELLI, Lavoro, cittad:-
nanza, Welfare State, cit., pp. 83-84). Cid sembra preludere — prosegue il ragionamento
— a una ulteriore emarginazione del mondo del lavoro dai decisivi conflitti politici, « se
non ad una vera e propria neutralizzazione politica dei lavoratori in quanto tali » (cfr. ivi).

(41)  VERCELLONE, Reddito di cittadinanza e lavoro sociale, cit., p. 147.

(42)  A. FumacaLLy, Teoria economica, postfordismo e reddito di cittadinanza, in
La democrazia del reddito universale, cit., p. 58. Cfr. P. DivAIDE, C. VERCELLONE, Reddito
minimo e reddito garantito: morte e resurrezione di un dibattito, in Tute bianche.
Disoccupazione di massa e reddito di cittadinanza, a cura di A. Fumagalli, M. Lazzarato,
Roma, DeriveApprodi, 1999, pp. 146-147.



THOMAS CASADEI 157

Nello stesso lasso di tempo, una complessa articolazione del
dividendo sociale si trova poi, come anticipato, in Joan Robinson e
in James Meade, entrambi appartenenti a quel ‘Circolo di Cam-
bridge’ che avrebbe contributo a determinare la rivoluzione cultu-
rale di cui la Teoria generale dell’occupazione, dell’interesse e della
moneta di John Maynard Keynes costituisce il manifesto.

Nell’Introduzione alla sua Teoria dell’occupazione pubblicata
nel 1937, Robinson illustra con molta chiarezza la proposta del
dividendo sociale come alternativa ad un assetto di welfare incen-
trato sui pubblici servizi:

Alle mentalita convenzionali questo progetto sembra oltremodo fantastico
per essere preso sul serio, e i suoi promotori gli hanno reso un pessimo
servizio, sostenendolo con argomenti eccessivamente complicati e scarsa-
mente persuasivi. Ma esso tuttavia si raccomanda da sé al senso comune. Se
c’e disoccupazione da una parte, e bisogni insoddisfatti dall’altra, perché non
potrebbero eliminarsi vicendevolmente, col semplice accorgimento di for-
nire a coloro che lo desiderano la possibilita di acquistare i prodotti dei
lavoratori che altrimenti resterebbero disoccupati?

Come funzionerebbe un tale meccanismo? In pratica [...] produrrebbe il
desiderato effetto di espandere il consumo, e percid 'occupazione, nella
stessa maniera di un ordinario deficit di bilancio. Le sterline settimanali
supplementari verrebbero spese, in tutto o in parte, in alimenti, vestiti e
divertimenti, il commercio prospererebbe, i prezzi salirebbero e la disoccu-
pazione diminuirebbe. Oltre a cio, I'incremento cumulativo nello sforzo di
moneta, comporterebbe una discesa del tasso di interesse (sempre che il
panico venisse evitato) e, incoraggiando I'investimento, si darebbe un ulte-
riore stimolo all’attivita economica (43).

Si tratta di una proposta di « corresponsione incondizionata e
universale » di reddito di base — non a caso approfondita in quegli
stessi anni da Juliet Rhys-Williams (1898-1964) membro del Partito
liberale inglese (e in seguito del Partito conservatore), nonché della
Commissione Beveridge (*4) — alternativo a quel Rapporto Beve-

(#)  Traggo la citazione da Toso, Reddito di cittadinanza, cit., pp. 47-48.

(44)  J. Ruys-WiLLiams, Somzething to Look Forward To: a Suggestion for a New
Social Contract, London, Macdonald, 1943. La sua proposta & quella di un Basic [ncome
nella forma di una negative income tax: sul punto si veda T. Frrzeatrick, Freedom and
Security: An Introduction to the Basic Income Debate, New York, St. Martin’s Press,
1999, p. 42. Cfr. anche GranacLia, Bovzont, 1/ reddito di base, cit., p. 38, le quali non
mancano di osservare come la scrittrice mutd poi posizione a favore di un reddito
condizionato al lavoro (dunque nella versione di un « reddito minimo garantito »).
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ridge che ha ispirato la riorganizzazione dello Stato sociale inglese
nel secondo dopoguerra e di fatto conformato, sulla scia di Richard
Titmuss (1907-1973) e Thomas Marshall (1893-1981), una specifica
« antropologia giuridica ».

L’autore che in questo periodo ha maggiormente associato il
proprio nome al dividendo sociale ¢ tuttavia il Premio Nobel per
I'Economia (nel 1977, insieme a Bertil Ohlin (45)) Mead, gia membro
della sezione economica della Societa delle Nazioni, prima dello
scoppio della Seconda guerra mondiale, e poi docente alla London
School of Economics e all’'Universita di Cambridge (4).

La proposta ¢ anche in questo caso molto semplice, nella sua
radicalita: tutti dovrebbero ricevere mensilmente un trasferimento
monetario di pari ammontare e graduato sulla base dell’eta, non
sottoposto a tassazione e sostitutivo delle prestazioni previdenziali e
assistenziali vigenti, mentre i redditi di natura diversa al dividendo
sociale dovrebbero essere tassati in base a un rinnovato sistema
tendenzialmente proporzionale e senza sgravi d’imposta (deduzioni
del reddito complessivo e/o detrazioni dall'imposta) (47).

(#5)  « Per i contributi pionieristici alla teoria del commercio internazionale e dei
movimenti internazionali di capitali ».

(46)  Come precisa Toso, gia nel 1935 Meade, nell’ambito di un documento
programmatico preparato per il Partito laburista inglese, « aveva ipotizzato I'introdu-
zione di un dividendo sociale, coperto con imposte, come strumento di contrasto della
poverta a sostegno della domanda aggregata ». La proposta & presente nella sua Az
Introduction to Economic Analysis and Policy (1936) e poi riproposta in numerose
occasioni: nel libro Planning and the Price Mechanism: The Liberal-Socialist Solution del
1948 (in cui si discute anche la proposta di Rhys-Williams), nella Sidrey Ball Lecture del
1972, pubblicata negli Oxford Economics Papers, nel Rapporto conclusivo della Com-
missione da lui presieduta sulla riforma della tassazione diretta inglese nel 1978; ancora,
nella lezione tenuta presso 'Universita di Southampton in memoria dell’amico Thomas
Marshall, comparsa sul «Journal of Social Policy » nel 1984 e nei suoi scritti su
Agathotopia del 1989; da ultimo, nel saggio Full Employment Regained? An Agathoto-
pian Dream del 1995, che Meade presentd, un mese prima della sua scomparsa, in un
Seminario presso I'Institute for fiscal studies di Londra (Toso, Reddito di cittadinanza,
cit., pp. 48-49).

(47)  Per una recente e originale reinterpretazione di Meade, tuttavia scettica
rispetto alla proposta di un reddito di cittadinanza, si veda N. BELLANCA, Isocrazia. Le
istituzioni dell’eguaglianza, Roma, Castelvecchi, 2016, in part. pp. 7, 41, 43, 47-48, il
quale rileva una ratio molto diversa tra « dividendo sociale » e « reddito di cittadi-
nanza »: « Mentre il secondo ¢ finanziato dal gettito fiscale, e prima o dopo alimenta il
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11 dividendo sociale ¢ sostitutivo dei programmi di spesa per la
sicurezza sociale e presenta, nelle argomentazioni di Meade, un
duplice vantaggio: « garantisce un livello certo e minimo di reddito,
senza generare gli effetti di stigma sociale, tipici della selettivita, e si
configura come un sistema relativamente semplice da amministrare,
dal momento che non richiede alcuna valutazione della condizione
economica dei beneficiari » (48).

Sono queste le ragioni per le quali la proposta di dividendo
sociale di Meade, che insiste nel collegamento, gia istituito da
Fourier, fra un minimum interpretato come « reddito di base » e la
piena espansione della liberta personale, continua tuttora a suscitare
interesse negli ambienti che mirano ad una qualche combinazione
tra principi liberali e prospettiva socialista (49).

3.2.  La svolta liberista contro il welfare state: Milton Fried-
man, la Scuola di Chicago e I'imposta negativa.

Se il dividendo sociale, che nasce nel contesto culturale e
politico del keynesismo, ¢ associato ad una tassazione del reddito
riformata in senso proporzionale, si apre la possibilita di integrare i
due lati del bilancio pubblico: spesa per trasferimenti e prelievo
fiscale in unico istituto. Nasce cosi, entro un paradigma liberale,
I'imposta negativa sul reddito, ossia il programma tax-benefit inte-
grato per eccellenza, che incorpora in un unico istituto il reddito di
cittadinanza e la sua fonte di finanziamento. E ad un altro Premio
Nobel per 'Economia (questa volta nel 1976), Milton Friedman
(1912-2006), che pud essere attribuita la paternita di tale propo-

debito pubblico, il primo ¢& finanziato esclusivamente da una fonte extrafiscale — i
proventi del patrimonio pubblico — che viene incrementata nel tempo mediante rendite,
profitti, interessi e dividendi. Inoltre il dividendo collettivo nasce dalla socializzazione
della proprieta accompagnata a una gestione della Banca centrale e/o dei privati » (p.
49). Per ulteriori rilievi critici al basic income (e ai suoi possibili effetti) si veda ivi, p. 54.

(#8)  Toso, Reddito di cittadinanza, cit., p. 51, il quale opportunamente rileva
come sia complesso « predire I'impatto della misura sull’offerta di lavoro e sull’occupa-
zione ».

(#9)  Per un’interessante ricostruzione della storia e dei diversi significati di
‘dividendo sociale’, attenta alle loro implicazioni anche in relazione agli scenari contem-
poranei, si veda VAN TriEr, Who Framed Social Dividend? A Tale of the Unexpected, cit.
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sta (°9): essa ¢ teorizzata nel suo bestseller Capitalismo e liberta del
1972.

Nelle intenzioni I'imposta negativa avrebbe dovuto sostituire i
numerosi istituti assistenziali, in moneta o in natura, del sistema di
protezione sociale statunitense e, in una prospettiva di medio pe-
riodo, anche il comparto previdenziale.

Tale proposta — che non manchera di trovare seguaci nel-
I'alveo del liberalismo pitt marcatamente orientato verso posizioni
liberiste (come, in Italia, quelle di Antonio Martino (°)) — viene
vista come uno strumento in grado di tutelare il principio della
liberta individuale e, al tempo stesso, di incentivare gli individui a
liberarsi dal peso opprimente delle burocrazie statali e delle politi-
che di regolazione pubblica. Sul piano prettamente ideologico-
politico, 'ideale perseguito ¢ quello di « fare piazza pulita dell’in-
tricato sistema di welfare esistente a favore di un unico programma
di spesa non categoriale, ancorché selettivo in base al reddito e alla
numerosita familiare, rivolto ai poveri in quanti tali ».

(°9)  Come nota Toso, « per la verita, di aliquote d’imposta negative aveva gia
parlato George Stigler (1911-1991) — anch’egli insignito del Premio Nobel per I'Ec-
onomia [nel 1982] e figura di spicco, come Friedman, della Scuola economica di Chicago
— in un articolo sull’« American Economic Review » del 1946, in cui discute di politiche
di contrasto alla poverta alternative alla legislazione sul reddito minimo » (Toso, Reddito
di cittadinanza, cit., p. 57). Il modello dell'imposta negativa in Stigler & tuttavia solo
abbozzato e meno radicale, rispetto a quella di Friedman, ¢ la sua visione in materia di
politiche redistributive. Sotto questo profilo, la sua prospettiva & pitl vicina a quella di
James Tobin (1918-2002), Premio Nobel nel 1981: egli scrive sull'imposta negativa tra il
1965 e il 1967 non assegnando, tuttavia, ad essa un ruolo sostitutivo delle politiche
assistenziali e previdenziali vigenti (cfr. ivi, pp. 59-60).

(1) Allievo di Friedman a Chicago, docente di discipline economiche, Martino
¢ stato dal 1988 al 1990 Presidente della « Mont Pelerin Society », 'organizzazione
internazionale fondata da Friedrich von Hayek, nonché in seguito esponente politico del
centro-destra e parlamentare con importanti incarichi di governo a meta degli anni
Novanta e nei primi anni Duemila. Si veda A. MartiNno, Milton Friedman, Teramo,
Giunti & Lisciani, 1994. Cfr., nella letteratura italiana, A. ViLLANI, Concezioni liberali di
gtustizia: Milton Friedman, Milano, 1.S.U. Universita cattolica, 1998. Piu in generale: P.
VERNAGLIONE, I/ libertarismo: la teoria, gli autori, le politiche, Soveria Mannelli (CZ),
Rubbettino, 2003, pp. 393-402, pp. 512-513.
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La formulazione che si rinviene nel capitolo XII di Capitalismo
e liberta (52) ¢ paradigmatica:

Se I'obiettivo ¢ quello dell’alleviamento della poverta, noi dobbiamo dar vita
a un programma inteso per assistere i poveri [...]. I programma, ciog,
dovrebbe essere diretto ad assistere i singoli in quanto tali e non come
membri di un dato gruppo professionale o di un dato gruppo di eta o di un
dato gruppo di livello salariale o di date industrie od organizzazione sinda-
cali. [...] I congegno che meglio di altri sembra giustificato sotto il profilo
puramente tecnico & quello dell’imposta negativa sul reddito. [...] I vantaggi
di questo congegno sono evidenti. Si tratta, innanzitutto, di un congegno
specificamente inteso alla soluzione del problema della poverta; fornisce
l'aiuto nella formula pit utile all'individuo, cioé in contanti; ha carattere
generale e potrebbe essere sostitutivo della miriade di misure speciali oggi
vigenti; rende esplicito il costo sopportato dalla collettivita; opera al di fuori
del mercato [...].

L’imposta negativa — dal tratto marcatamente individualista e
sganciata da ogni vincolo sociale — presenta tratti strutturali propri.
Essa ¢ innestata in un sistema economico di mercato che va lasciato
libero di sprigionare tutte le sue energie.

Diversamente dal « reddito di cittadinanza », nasce come stru-
mento di sostegno al reddito familiare, non richiede di specificare il
reddito-soglia in termini di reddito medio e neppure di eguagliare i
tassi di imposta e sussidio. Essa ha poi, tra le altre, la caratteristica
intrinseca di « schema integrato spesa-imposta, mentre il reddito di
cittadinanza puo essere erogato come mero trasferimento a prescin-
dere dal ricorso alla via tributaria ». Tale istituto condivide, d’altra
parte, diversi elementi con un’idea di « reddito minimo garantito ».
Si rivolge, infatti, ai soggetti con risorse sotto una determinata soglia
e in questo senso si configura come una « misura selettiva » e zon
incondizionata e universale. Ha cosi « lo stesso tasso di andamento
di un reddito minimo graduato, il che impone tra I’altro, di compiere
le medesime scelte in termini di definizione della soglia, unita di
riferimento e andamento del tasso del sussidio richieste dal reddito
minimo » (33).

(°2)  Friedman ritornera sulla sua proposta in almeno tre occasioni: nel 1964, nel
1969 e nel 1980 ispirando proposte che hanno avuto una grande eco politica (cfr. Toso,
Reddito di cittadinanza, cit., p. 59).

(°3)  Per queste notazioni si veda GRANAGLIA, BoLzont, 1/ reddito di base, cit., pp.
45-46, p. 43.
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4. 1l ‘presente’: reddito di cittadinanza vs diritti sociali?

Al di 13 delle formulazioni esaminate, riconducibili all’elabo-
razione di singole figure o, tutt’al piu, a ristrette cerchie di intellet-
tuali, & a partire dagli anni Ottanta del Novecento — con la presa
d’atto della crisi del modello di Stato sociale keynesiano (°4) — che
I'idea di reddito di cittadinanza & tornata a suscitare un interesse non
occasionale e a penetrare con forza crescente nel dibattito pubblico,
acquisendo progressivamente la configurazione di una proposta, non
solo valida sul piano filosofico, ma anche realizzabile (°°) e adatta a
offrire risposte di inclusione sociale (°¢).

Quello che interessa piti da vicino in questa sede riguarda le
proposte che ruotano attorno all’idea di un’erogazione monetaria
assegnata, secondo alcuni criteri, indipendentemente dal lavoro (°7):
essa viene indicata come risposta alle condizioni di poverta e alle
carenze degli assetti di welfare e, implicitamente, come possibile
strumento per la definizione di un nuovo assetto istituzionale, oltre
lo Stato sociale (58).

A partire dalle tensioni insite nella nozione di cittadinanza —

(°4)  Per un inquadramento si veda BacceLLi, Lavoro, cittadinanza, Welfare
State, cit., in part., per la messa a fuoco degli elementi di crisi, pp. 79-80 e, per le diverse
critiche, pp. 81-82.

(°>)  Per questo passaggio in termini di percezione, si veda ad esempio C. DEL
Bo, I/ reddito di cittadinanza tra mito e realtd, in « Il Mulino », 2013, 63, pp. 790-797.

(°¢) Indicativa a questo riguardo & la teorizzazione di un basic income anche
entro prospettive femministe come quella di Carole Pateman, della quale si possono
vedere: Freedom and Democratization. Why Basic Income is to be Preferred to Basic
Capital, in The Ethics of Stakeholding, edited by K. Dowding, J. De Wispelaere, S. White,
Basingstoke, New York, Palgrave Macmillan, 2003, pp. 130-148; Another Way Forward:
Welfare, Social Reproduction, and a Basic Income, in Welfare Reform and Political Theory,
edited by L.M. Mead, C. Beem, New York, Russell Sage Foundation, 2005, pp. 34-64;
Why Republicanism, in « Basic Income Studies. An International Journal of Basic
Income Research », 2 (2008), 2, pp. 1-6 (all’interno di un fascicolo dedicato a « Basic
Income and the Republican Legacy » e curato da David Casassas); Demzocrazia, diritti
umani e basic income nell’era globale, in Reddito per tutti, cit., pp. 258-263.

(°7)  TRIPODINA, I/ diritto a un’esistenza libera e dignitosa, cit., pp. 12-13,206-214.

(°8) Riprendo qui le considerazioni svolte in Th. Casapei, Diritti sociali e
“processo de-costituente”, in « Ragion pratica », 47 (2016), pp. 541-552 (all'interno di una
sezione monografica dedicata a Diritti sociali ver: diritti?).
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di complessa definizione in un’epoca storica di grandi migrazioni (°%)
— e soprattutto dalla crisi del paradigma lavoristico, sono diverse le
proposte sviluppate, connesse, apparentemente, a prospettive ideo-
logiche anche molto lontane tra loro (¢°): auspicando il superamento
del potenziale conflitto tra retribuzione e reddito garantito si punta,
in ogni caso, alla garanzia di un « minimo vitale », di un « diritto
all’esistenza » o, pitt comprensivamente, ad un « reddito di cittadi-
nanza », che rimanda poi alle due fondamentali tipologie che sono
state richiamate sin dall’inizio di questo contributo e che sovente
sono sovrapposte senza particolare attenzione, come si & osservato,
ai profili definitori: il « reddito di base » (basic income) e il « reddito
minimo garantito » (61).

4.1. Dal « Collectif Fourier » al paradosso del surfista di Ma-
liba: le argomentazioni di Philippe Van Paris.

La ripresa piu recente del dibattito sul reddito di cittadinanza
risale al lavoro di un gruppo di studiosi belgi (sociologi, economisti,

(°%)  Sotto questo profilo, appare rilevante lo sforzo sistematico compiuto da
Patricia Minpus: Cittadini e no. Forme e funzioni dell inclusione e dell esclusione, Firenze,
Firenze University Press, 2014 (a cui si rimanda anche per ’'ampia letteratura recente in
materia di citizenship studies).

(¢0)  Sullo stato del piu recente dibattito si vedano I'interessante dossier del-
I'OFCE — Observatoire francais des conjonctures économiques, Revenu universel.
L’état du débat, coordonné par G. Allegre-H. Sterdyniak, OCFE ebook, 2017: http://
www.ofce.sciences-po.fr/pdf/ebook/ebook_10-03-2017.pdf; e la sezione monografica, a
cura di G. Pisani, E. Leonardi, contenuta in « Etica e Politica », 1 (2017): http://
www2.units.it/etica/2017_1/EP_2017_1.pdf.

(¢1)  Pit in specifico, circa gli argomenti addotti a sostegno del reddito di base,
oltre al volume di Tripodina (in part. pp. 37-52), si vedano: L. CoccoLl, Filosofia e
reddito di base. Tentativi di giustificazione, in « Progetto lavoro », 14 (2012), pp. 31-33
(il quale individua tre diverse giustificazioni teoriche del basic income: quella « liberale »,
quella « post-operaista », quella « femminista »); R. Tarcertt Lenti, Reddito di cittadi-
nanza e minimo vitale, in « Rivista di diritto finanziario e scienza delle finanze », 2 (2000),
pp. 205-239 (il quale indica come motivazioni filosofico-politiche quella « comunitaria »,
quella « egalitaria », quella « libertaria»). Per una serie di motivazioni normative,
imperniate sul principio dell’eguaglianza, si veda N. Rwva, Egalitarismi. Concezioni
contemporanee della giustizia, Torino, Giappichelli, 2016, pp. 102-113. Per una disamina
delle argomentazioni pro e contra si veda, da ultimo, GranaGLIA-BoLzont, 1/ reddito di
base, cit., pp. 157-179.
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filosofi) che nel 1984, partecipando ad un concorso dedicato a I/
posto del lavoro nell’ avvenire, definisce le coordinate teoriche entro
cui verranno poi sviluppate le argomentazioni a sostegno del basic
income, tra le quali spicca la proposta di Van Parijs (62).

Nell’'opera che organizza sistematicamente queste elabora-
zioni, Real Freedom: for All (1995), I'intelligente belga intraprende la
ricerca dei principi-guida di una societa i cui membri possano dirsi
effettivamente liberi (63).

Il mezzo indicato da Van Parijs ¢ appunto I'Unzversal Basic
Income, un reddito di base universale, erogato regolarmente da un
governo a ogni membro adulto della comunita; »zonetario, non in
beni e servizi (64), ma convertibile in ciascuno di essi, secondo
quanto ogni soggetto ritiene di aver bisogno per sé; indipendente
dalle condizioni reddituali di partenza, ovvero incondizionato, non
riservato solo ai cittadini, ma esteso a tutti 1 residenti stabili, secondo
il piu alto livello sostenibile dalla societa ().

Secondo Van Parijs, esso ha peculiari caratteristiche in quanto
viene corrisposto: a) agli individui e non alle famiglie; ) a prescin-
dere da qualunque reddito proveniente da altre fonti (lo potrebbero
dunque ricevere anche le persone piu ricche in assoluto); ¢) a
prescindere da ogni prestazione lavorativa passata o presente, o dalla
volonta (dell’assegnatario) di accettare un lavoro qualora questo gli
venga offerto (¢6).

(¢2)  Cfr. Toso, Reddito di cittadinanza, cit., p. 45.

(¢3)  Cfr. Ph. Van Pariys, Real Freedom for All: What (if Anything) can Justify
Capitalism?, Oxford, Clarendon, 1995, p. 25; Ethique économique et sociale, C. Arnsper-
ger, Ph. Van Parijs (edd.), Paris, La Découverte, 2003. Il co-fondatore della rete
mondiale BIEN Van Parijs e il suo ex studente e ora collaboratore Yannick Vander-
borght hanno dato alle stampe una nuova pubblicazione ribadendo le tesi elaborate gia
a meta degli anni ottanta del Novecento: Basic Income: A Radical Proposal for a Free
Society and a Sane Economy, Cambridge (MA), Harvard University Press, 2017.

(64)  Considerato il valore universale dell’istruzione e della tutela della salute,
Van Parijs ritiene che una parte del reddito di base si possa attribuire in forma di voucher
destinati a finanziare questi servizi.

(¢5)  «Uno ¢ realmente libero, in opposizione a chi ¢ formalmente libero, nella
misura in cui possiede i mezzi, non soltanto il diritto, di fare qualunque cosa pud voler
fare » (VaN Parys, Real freedom for All, cit., pp. 26-27).

(¢6) VAN Parys, Competing Justifications of Basic Income, cit. In altri termini, il
basic income & una dotazione di risorse erogata dallo Stato in forma continuativa a
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L’articolata proposta di Van Parijs, che richiama per alcuni
versi 'ispirazione fourieriana, e sulla quale il lavoro di ricerca
continua presso 1'Universita Cattolica di Lovanio, rappresenta un
importante tentativo di portare il discorso su temi nodali della realta
sociale ed economica contemporanea, e in particolare di declinare i
problemi della tutela della liberta personale con un funzionamento
della societa che consenta un amplissimo pluralismo nella scelta
degli stili di vita.

Fourier — come si & visto — attraverso il 7zinimum instaura un
rapporto diretto del soggetto con il lavoro; la sua erogazione poi ha
senso soltanto all’interno di un sistema strutturale coerente, come
quello dell’Association dove il travail & attrayant, fatto spontanea-
mente, per piacere e passione, sostenuto da un’antropologia che
scongiura di per sé I'eventuale volonta di fuga dal lavoro, e dove il
diritto al lavoro converge a escludere discriminazioni; nella sua
concezione ottimistica & prevista, inoltre, una prospettiva di crescita
economica con una produzione almeno quadruplicata di ricchezza
cui attingere risorse per il mzinimum.

Van Parijs non teme di spingersi oltre: entro il suo orizzonte,
il diritto all’esistenza si esprime nei termini di diritto alle condizioni
necessarie per «fare cosa si potrebbe voler fare» (¢7) e lesito
potrebbe essere anche, paradossalmente, quello di fare per la vita
intera surf a Malibu (68), ovvero di vivere nella sola dimensione del
tempo libero (dal lavoro e dalle sue fatiche). Il surfista, a prescindere
dal fatto che occupi il suo tempo sulle spiagge di Malibu, ha il pieno

ciascun membro a pieno titolo della societa, senza condizioni (Ip., Real Freedom for All,
cit., p. 35, corsivo mio).

(67)  VaN Parys, Real Freedom for All, cit., p. 23.

(¢8)  La difesa dei surfisti si trova in Ph. Van Parys, Why Surfers Should be Fed.
The Liberal Case for an Unconditional Basic Income, in « Philosophy and Public
Affairs », 20 (1991), pp. 101-131, e confuta, al di la di molte affinita nella critica al
welfare state, le posizioni di John Rawls: di quest’ultimo, al riguardo, si veda The Priority
of Right and Ideas of the Good (1988), in Collected Papers, edited by S. Freeman,
Cambridge, Harvard University Press, 1999, pp. 449-472, in particolare p. 455 (trad. it.
La priorita del giusto e idee del bene, in Saggi. Dalla giustizia come equita al liberalismo
politico, Torino, Edizioni di Comunita, 2001, pp. 204-233, in particolare p. 211) e in J.
Rawes, Political Liberalism, New York, Columbia University Press, 1993, pp. 181-182
(trad. it. Liberalismo politico, Milano, Edizioni di Comunita, 1994, p. 334).
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diritto alla sua porzione di denaro e, sotto questo profilo, I’elemento
discretivo dell’incondizionatezza & portato alle sue conclusioni pit
estreme e radicali cosi come definitivamente scomponibile ¢ il nesso
tra reddito e lavoro, ossia tra reddito e dimensione esistenziale del
lavoro.

4.2. Anthony B. Atkinson e la proposta di un basic income
parziale: il reddito di partecipazione.

Se, da un lato, tante correnti di pensiero, nonché tanti Premi
Nobel per I'Economia, di orientamento diverso, convergono sulla
proposta del reddito di cittadinanza o su schemi analoghi (stante la
pluralita di espressioni adottate, la molteplicita dei modi di inten-
derlo, nonché le diverse intenzionalita politiche che lo accompa-
gnano), dall’altro, diverse sono anche le ragioni che ne ostacolano
I'introduzione all’interno degli Stati o I'adozione, addirittura, su
scala sovra-nazionale. Le principali possono essere ricondotte a due
ambiti: uno di natura economico-finanziaria, per cui I'introduzione
del basic income implica un problema di costi per il bilancio
pubblico e quindi elevate aliquote di imposta necessarie per la sua
copertura (a meno di smantellare, come propongono i liberisti piu
conseguenti, ogni struttura connessa ai servizi sociali); I'altro di
natura etica, per cui 'introduzione del basic income implica una
radicale messa in discussione dell’etica del lavoro e della centralita
del lavoro in relazione alla sfera della cittadinanza.

Per far fronte a queste contestazioni sono state via via avan-
zate, da parte degli studiosi sensibili all'universalismo della proposta
ma anche ai profili etici e finanziari sollevati, alcune ipotesi di baszic
income per cosi dire ‘parziale’ che cercano di contemperare i van-
taggi di uno schema non selettivo accettando perd un compromesso
sul piano dell'incondizionalita. Una delle formulazioni pit articolate
in tal senso & rappresentata dal ‘reddito di partecipazione’ elaborato
a meta degli anni novanta da un allievo di Mead: Anthony B.
Atkinson (1944-2017) (¢9).

(¢9)  Presidente della Royal Economic Society, della Econometric Society, della
European Economic Association e della International Economic Association, Atkinson
¢ stato a lungo docente di Economia Politica all'Universita di Cambridge. Tra le sue
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Gia in una lezione magistrale, tenuta significativamente in
occasione della Conferenza internazionale che celebrava i cinquanta
anni del Rapporto Beveridge, nel 1992, Atkinson propose una
visione del reddito di cittadinanza non alternativa ma comzplementare
alle forme di sostegno esistenti, imperniate sulla logica dei diritti
sociali (79),

Tale proposta preserva il carattere universalistico e individuale
del reddito di base, condizionandolo perd ad un principio di
partecipazione al mercato del lavoro, inteso in senso molto ampio:
lavoratore dipendente o autonomo, disoccupato che cerca lavoro,
lavoratore che per limiti d’eta va in pensione, inabile al lavoro, chi &
coinvolto in programmi di formazione, chi svolge lavoro di cura;
infine — questo 'aspetto innovativo della proposta — chi ¢ impe-
gnato nei mondi del volontariato. Il concetto di lavoro sotteso a
questo ‘reddito di base attivo’ (active basic income) — che comunque
Atkinson preferisce chiamare ‘reddito di partecipazione’ (participa-
tion income) — & da intendersi anche nel senso del lavoro non
pagato. Ad essere escluso &, d’altro canto, il « surfista di Malibu ».
L’argomentazione dell’economista inglese cerca cosi di risolvere
I'obiezione etica al basic income rinviando ad un’idea di reciprocita
e di cittadinanza attiva.

11 progetto di Atkinson — che nei primi anni novanta suscito
interesse anche nel gruppo dirigente del Partito laburista guidato da
John Smith prima dell’avvento di Tony Blair e dell’avvio di una
nuova fase, ispirata da principi riconducibili al neoliberismo, del
Labour Party — non ¢ privo di aspetti controversi: la proposta,
attraente, di includere il lavoro volontario fra le occupazioni che
valgano ai fini della partecipazione, ad esempio, presenta una diffi-
colta di definizione e di verifica di questa forma di attivismo ma
anche un impatto rilevante sul versante delle remunerazioni di chi

opere pill note: Per un nuovo Welfare state: la proposta reddito minimo/imposta unica,
introduzione di N. Rossi, Roma-Bari, Laterza, 1998, e Disuguaglianza. Che cosa si puo
fare?, Milano, Raffaello Cortina Editore, 2015. Per un’esposizione delle tesi di Atkinson,
a cui mi appoggio in questa parte della trattazione si vedano, nuovamente: Toso, Reddito
di cittadinanza, cit., pp. 62-68; GRANAGLIA-BoLzoNt, I/ reddito di base, cit., pp. 47-48, 188.

(79)  La proposta ¢ stata poi ampiamente illustrata nell’articolo The Case for a
Participation Income, in « The Political Quarterly », 1996, 1, pp. 67-70.



168 QUADERNI FIORENTINI XLVI (2017)

svolge sul mercato lavori simili a quelli svolti a titolo volontario (si
pensi al lavoro e ai servizi di cura) (71).

4.3. ‘Ridare linfa’ ai diritti sociali.

Nel contesto contemporaneo, rispetto ad una visione sociale e
istituzionale che riconosca e valorizzi i diritti sociali nell’arena dei
poteri pubblici, secondo una consolidata tradizione costituzionali-
stica, sembra essersi affermata la prevalenza di una visione che tende
ad ‘oscurare’ e ‘rimuovere’ la portata sociale dei diritti e delle
relazioni, nonché il vincolo sociale che sta alla base della cittadi-
nanza. Cio implica il concepire i rapporti come scambi privatistici
tra individui ‘puri’ nell’arena del mercato, nazionale e internazio-
nale (72), ma anche nelle nuove arene cittadine, ove la competizione
tra assetti e servizi privati si fa strada a scapito dei servizi pubblici
locali.

Da questo punto di vista, appare inscalfibile la colonizzazione
di dimensioni della politica, cosi come della soggettivita, da parte
dell’economia di mercato, che ¢, prima di ogni altra cosa, una
specifica modalita di creazione e organizzazione del mondo e delle
condotte di vita. A tale colonizzazione non pare essere immune la
logica che sottende le varie proposte di reddito di cittadinanza,
diverse tra loro ma — tutte — accomunate da una matrice monetaria
e, in fondo, da una medesima implicazione: la neutralizzazione
politica delle soggettivita collettive, a cominciare da quelle di lavo-
ratori e lavoratrici.

(71)  Cfr., su questo punto, GranaGLia-Borzont, 1/ reddito di base, cit., pp.
188-189.

(72)  Per una proposta sul reddito di cittadinanza su scala nazionale ed europea
si veda G. BronziNy, 1/ reddito di cittadinanza, cit. Nella stessa direzione si muove la
proposta del Comitato scientifico del Bin-Italia, Per un reddito minimo garantito europeo,
23 marzo 2017: http://www.bin-italia.org/un-reddito-minimo-garantito-europeo/. Cfr.,
per una panoramica, G. Busiaccur, Welfare e diritto al reddito. Le politiche di reddito
minimo nell’Europa a 27, Milano, FrancoAngeli, 2013. Su scala globale: Basic Income
Worldwide: Horizons of Reform, edited by C. Pateman, M.C. Murray, Basingstoke, New
York, Palgrave Macmillan, 2012. Da ultimo si possono vedere anche A. Stern, W.
Kravirz, Razsing the Floor. How a Universal Basic Income Can Renew Our Economy and
Rebuild the American Dream, New York, Public Affairs, 2016; G. STANDING, Basic
Income: and how We Can Make it Happen, London, Penguin, 2017.
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Sotto questo profilo, continuare ad interrogarsi sullo statuto
concettuale dei diritti sociali, rilanciarne le finalita e efficacia, anche
in uno scenario sovranazionale e globale, rappresenta la tensione ad
un’ideale di organizzazione delle istituzioni — certamente piu esi-
gente delle proposte del basic income — imperniato sulle cause
dell’insicurezza sociale e volto, come ha molto efficacemente indi-
cato Robert Castel (73), sia a riconfigurare le protezioni sociali sia a
rendere sicuro il lavoro e le sue condizioni (74). Interrogarsi sui beni
e sui servizi pubblici, sulle forme della cittadinanza sociale — in
un’ottica non individualistica e privatistica — contribuisce a riatti-
vare una visione della protezione — e della solidarieta collettiva —
intesa come « condizione basilare affinché tutti possano continuare
ad appartenere ad una societa di simili » (7%).

Cio significa, anche, non rinunciare ad interrogarsi su azioni
che possano incidere sullo stato delle politiche per 'occupazione,
sulle forme e le modalita di produzione del lavoro, nonché sulle
forme di accesso ai mondi del lavoro, sulla regolazione della piu
complessiva struttura dei mercati: si pensi, solo per fare qualche
esempio, alla rete dei servizi pubblici per I'impiego e ai programmi
della Youth Guarantee.

In una situazione come quella odierna, «ove la nuova lex
mercatoria & assunta a Grundnorm internazionale » e il predominio
dell’homo oeconomicus costituisce una delle cause fondamentali
dell’« assedio » alla democrazia (7¢), quel che puo fare la differenza
¢ una « restaurazione del ruolo di governo della sfera pubblica e
della sua separazione dalla sfera privata contro le tendenze pervasive
della seconda rispetto alla prima » (77).

Cio pare possibile riaffermando il primato costituzionale e
politico dei diritti sociali ovvero il loro potenziale non solo assisten-
ziale ma anche partecipativo e, pit in generale, emancipativo, nel

(7>)  R. CastEr, L'insicurezza sociale. Che cosa significa essere protetti (2003),
Torino, Einaudi, 2004, pp. 72-92.

(*4)  Cfr. J.L. Rey, El derecho al trabajo y el ingreso bdsico. ;Cémo garantizar el
derecho al trabajo?, Madrid, Dykinson, 2007.

(75)  S. Ropota, Solidarieta, Roma-Bari, Laterza, 2014, pp. 84-85.

(76) M. Lacarta CosterBOSA, La democrazia assediata, Roma, DeriveApprodi,
2014, pp. 88-99.

(77)  FerrajoLt, Principia iuris, cit., vol. 11, p. 583.
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segno — giuridicamente garantito e concretamente agito — dell’au-
tonomia di ogni soggetto e dell’autonomia collettiva (con riferi-
mento anche al diritto del lavoro). Questa via implica lo sforzo di
occuparsi non solo della poverta individuale e della sua eventuale
prevenzione o, come in genere avviene, delle forme per alleviarla, ma
anche del contrasto alle dinamiche strutturali che creano poverta,
vulnerabilita, emarginazione, esclusione e assenza complessiva di
opportunita (78).

Le diverse proposte di reddito di cittadinanza come eroga-
zione monetaria non pongono in discussione, in alcun modo, le
strutture economiche e sociali vigenti e di fatto rischiano di prefi-
gurare dei palliativi — in genere realizzati, si pensi anche al caso
italiano, in via sperimentale, su scala territoriale ridotta, e comunque
sulla base di vincoli selettivi e, soprattutto, controversi (al pari degli
equivoci terminologici) (7) — mentre vengono smantellate le forme

(®) E in questa direzione che si muovono, per esempio, le argomentazioni
contenute in Combattere la povertd. Lavoro non assistenza, a cura di R. Bellofiore, L.
Pennacchi, Roma, Ediesse, 2014.

(79)  Sul casoitaliano, oltre ai testi citati di Toso e di Granaglia, si vedano: S. LieTo,
D. Mong, 1] reddito di cittadinanza. Per un contributo sulleffettivita dei diritti sociali,
Napoli, Edizioni scientifiche italiane, 2004, pp. 88, 93; E. Vivarpi, A. GUALDANT, I/ mzinimo
vitale tra tentativi di attuazione e prospettive future, in « Diritto e societa », 2014, 1, pp.
115-151. Cfr., da ultimo e per un riferimento all’attualita politica, C. DL Bo, M. Ricciaroi,
Che cos’¢ davvero il reddito di cittadinanza, in « Il Mulino », 17 febbraio 2017: http://
www.rivistailmulino.it/news/newsitem/index/Item/News:NEWS_ITEM:3798; R. Car-
LINL, I/ reddito di cittadinanza, in « Rocca », 15 marzo 2017. In data 9 marzo 2017 il Senato
ha approvato lintroduzione del ‘reddito di inclusione sociale’ (Reis): http://
www.redditoinclusione.it/cose-il-reis/. Per una presentazione della proposta: C. Gori ez.
al., Il reddito & inclusione sociale (REIS): la proposta dell’ Alleanza contro la povertd in Italia,
Bologna, il Mulino, 2016. La misura & articolata in un beneficio economico e in una
componente di servizi alla persona, assicurati dalla rete dei servizi e degli interventi sociali.
Per la componente economica, & previsto un limite di durata, con possibilita di rinnovo,
subordinato alla verifica del persistere dei requisiti, ai fini del completamento o della
ridefinizione del percorso previsto dal progetto personalizzato. Si tratta di una misura che
eroghera circa 400 euro al mese su base familiare, poco pit di cento euro a persona, e che
non arriva a coprire tutti i cittadini in condizioni di poverta assoluta: dei quasi cinque
milioni ne ha diritto pitt 0 meno il 30%. Il provvedimento & finanziato con 1,6 miliardi di
euro. I beneficiari del ‘reddito di inclusione’ dovranno essere inseriti in progetti perso-
nalizzati predisposti da « un’équipe multidisciplinare » per svolgere lavori che si presu-
mono socialmente utili in cambio del beneficio economico. Tale misura, in realta, pare
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di concreta tutela connesse ai diritti sociali e ai pubblici servizi,
ovvero il cuore pulsante dello Stato sociale come chiave di legitti-
mazione dello Stato contemporaneo.

In questi casi cio che pare passare in secondo piano, o addi-
rittura essere eluso, & il wvincolo sociale che sta alla base della
condivisione dello spazio pubblico democratico, quel che di fatto
consente, mediante la concezione dei diritti (indivisibili e interdi-
pendenti) come sistema alla base dello Stato sociale, di attivare un
insieme di « strumenti contro la vulnerabilita » (89), contro la po-
verta e |'esclusione. Le proposte che si muovono sul piano della
redistribuzione monetaria, pit che fornire effettiva tutela e garanzia
per i diversi bisogni (81), paiono assecondare le logiche mercantili
dell’zdeologia liberista e neo-liberale (82), e riportare le ‘lancette della
storia’ a prima dello Stato sociale, con tutte quel che ne consegue in
termini di condizioni materiali ed esistenziali delle persone.

costituire solo « una rimodulazione di strumenti gia esistenti, non un welfare piti inclusivo
ma solo uno spostamento di risorse da una platea all’altra. Appare del tutto evidente
I'impossibilita di configurarla come un reddito di base, essendo gli stanziamenti assolu-
tamente insufficienti persino a coprire 'intera platea di persone in condizioni di poverta
assoluta, e dunque, a maggior ragione, quelle in poverta relativa, compresi disoccupati,
inoccupati, neet e working poors » (cosi la relatrice di minoranza Nunzia Catalfo nella sua
relazione in Commissione Lavoro).

(80) F.J. Ansuitecul RoiG, Rivendicando i diritti sociali, Napoli, Editoriale
scientifica, 2014, p. 43.

(81)  Per una disamina dei limiti della proposta del basic income, inteso come
risposta alternativa al sistema dei diritti e dei servizi sociali, nonché per alcune argo-
mentazioni a supporto di una rinnovata visione dello Stato sociale mi permetto di
rinviare a CASADEL, [ diritti sociali. Un profilo filosofico-giuridico, cit., pp. 71-85.

(82)  Cfr. G. Prces-Barsa, Diritti sociali: origini e concetto (2000), in Ip., Etica
pubblica e diritti fondamentali, a cura di M. Zezza, con un prologo di M.G. Losano,
Milano, FrancoAngeli, 2016, pp. 145-163, in part. pp. 149-150.
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DALL’ATTIVITA SOCIALE AI PUBBLICI SERVIZI:
ALLE RADICI OTTOCENTESCHE DELLO STATO SOCIALE

1. Pavia 1878: una nuova scienza per '« azione sociale positiva e diretta dello Stato ». —
2. Né Stato socialista, né Stato gendarme: giuridicizzare I'ingerenza dello Stato. — 3. Le
prestazioni degli enti amministrativi. — 4. La cittd moderna e i suoi servizi. — 5.
Difendere la sovranita: 'ostracismo verso il service public.

1. Pavia 1878: una nuova scienza per '« azione sociale positiva e
diretta dello Stato » (1).

E un giovane di ventotto anni a tenere a Pavia, il 2 aprile del
1878, una prolusione dal titolo impegnativo: La scienza dell’ ammi-
nistrazione. Oggetto, limiti, ufficio, e a riprendere il tema, a pochi
mesi di distanza, il 18 novembre, con il discorso: Le relazion: della
scienza dell’ amministrazione col diritto amministrativo e la sua sede
nel sistema delle scienze politiche. Difficile pensare che si trattasse di
grandi avvenimenti accademici. Il corso era tenuto per incarico;
nella primavera era iniziato in ritardo, su espressa autorizzazione
ministeriale, per problemi familiari; il prolusore, che otto anni prima
si era laureato in giurisprudenza a Torino, con una tesi sulla
rappresentanza delle minoranze, era alle primissime esperienze di-
dattiche; aveva sino a quel momento peregrinato per I’Europa,
soggiornato prima a Berlino, per tre semestri, tra il 1872 ed il 1874,
quindi in Inghilterra, per approdare infine, nello stesso 1874, alla
Direzione di Statistica, diretta da Luigi Bodio al Ministero di

(1)  Queste pagine prendono spunto da una pista di ricerca tracciata, anni fa,
con acume e intelligenza da Cesare Mozzarelli (Mantova 1947 — Milano 2004). Alla sua
memoria, di pregevole studioso del diritto pubblico e delle istituzioni politiche e di
amico indimenticato, il saggio ¢ dedicato.
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agricoltura, industria e commercio: il Ministero che lo autorizzava,
appunto, a tenere i primi incarichi universitari, a Pavia e a Roma.

Diverse circostanze spingevano, pero, a non circoscrivere ad una
stanca ritualita accademica questo primo ingresso del nostro perso-
naggio, da semplice professore incaricato, nel ristretto mondo uni-
versitario dell’Ttalia liberale. Vi spingeva, certo, I'intelligente attivismo
del Nostro: autore, gia negli anni precedenti, di significative rassegne,
su riviste importanti — I’Archivio giuridico, la Nuova Antologia —, in
cui metteva a frutto i suoi viaggi di studio, analizzando le riforme
amministrative prussiane degli inizi degli anni Settanta e le classi agri-
cole dell'Inghilterra e del Galles. E subito pronto a raccogliere, nel
1880, per i tipi di Loescher, in un volume autonomo (2), le sue co-
raggiose spigolature scientifiche tra economia, diritto, statistica.
Pronto, soprattutto, nello stesso 1880, a lanciare I'iniziativa di una
rivista d’autore, I’ Annuario delle scienze giuridiche sociali e politiche,
sulla base di un disegno interdisciplinare fortemente ispirato dalle
fonti frequentate in Germania e cifra caratteristica del suo progetto
intellettuale e politico, destinato ad entrare presto in rotta di collisione
con il montante specialismo disciplinare (3).

Vi spingevano anche circostanze estrinseche, come la previ-
sione ministeriale, pochi anni dopo, nel 1885, della obbligatorieta
dell’insegnamento della scienza dell’amministrazione nelle facolta
italiane di giurisprudenza: «un ambiguo riconoscimento uffi-
ciale » (#), che rendeva particolarmente delicato il problema del-
I'identita scientifica della nuova disciplina e della sua non facile
confinazione con il diritto amministrativo, e che conferiva immediata
attualita ai titoli delle due prolusioni pavesi.

() Saranno i Saggi di economia, statistica e scienza dell’ amministrazione, Torino-
Roma, Loescher, 1880.

() C. MozzareLLl, L'Annuario delle scienze giuridiche, sociali e politiche (1880-
1883). Viaggio breve nella cattiva coscienza, in « Quaderni fiorentini », 16 (1987), Riviste
giuridiche italiane (1865-1945), p. 7 e ss.

() Sul regolamento Coppino dell’11 ottobre 1885, come decisivo spunto per il
dibattito, ampiamente C. MozzaAreLLt, S. NEsPor, Giuristi e scienze sociali nell'ltalia
liberale. Il dibattito sulla scienza dell’amministrazione e ['organizzazione dello Stato,
Venezia, Marsilio, 1981, p. 19 e ss.
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Ma, soprattutto, Carlo Francesco Ferraris (°), — questo, come
si sara facilmente capito, il nome del personaggio — era riuscito, con
quei due rapidi discorsi introduttivi, a cogliere un preciso Zeitgeist,
a fiutare una faglia sempre pitu profonda di trasformazione, nelle
politiche e nelle istituzioni degli Stati europei, inserendosi con una
certa originalita in un indirizzo scientifico, assai pitt ampio, che
proprio agli inizi degli anni Settanta aveva preso forza in Germania
e che iniziava a mettere al passo, in una peculiare sovrapposizione di
« modernity and traditionalism » (¢), questione sociale e scoperta del
paese, prime politiche pubbliche securitarie ed interventismo eco-
nomico, destinati ad allargare la consueta raggiera dei compiti dello
Stato e, soprattutto, le tipologie di attivita dei pubblici poteri. Quella
ingerenza di cui Ferraris dava non solo una prima rappresentazione,
ma che ipotizzava anche come oggetto di una nuova e specifica
scienza sociale. Quella ingerenza che era destinata a turbare per non
poco tempo i sonni dei giuristi.

E, cosi, anche grazie a qualche preziosa relazione personale —
forte e duratura quella con Sidney Sonnino, con cui stringe un
intenso carteggio (7), pitt deferente quella con Fedele Lampertico e
Luigi Luzzatti, esponenti di spicco della ‘Scuola lombardo-
veneta’ (8) e fondatori, nel 1875, del Giornale degli economisti, cui
presto si aggiungeranno i contatti con la nutrita schiera dei collabo-
ratori dell’Annuario —, Ferraris era venuto a costituire se non un
punto di riferimento, almeno un ponte sottile tra economisti e

(°) Le notizie biografiche sopra riferite sono riprese dal felice ritratto di P.
BeNEDUCE, Ferraris, Carlo Francesco, in Dizionario biografico degli italiant, vol. 46, Roma,
Enciclopedia italiana, 1996, pp. 712-18.

(¢) M. Storress, Origins of the German Welfare State. Social Policy in Germany
to 1945, Heidelberg-New York, Springer, 2013, pp. 59-60; E. Eicuentorer, Geschichte
des Sozialstaats in Europa. Von der « sozialen Frage » bis zur Globalisierung, Miinchen,
Beck, 2007, pp. 50-55. Lo sbocco si avra alcuni anni pitt tardi, con le celebri leggi sociali
bismarckiane: la legge sull’assicurazione malattie, nel 1883; la legge sugli infortuni sul
lavoro, nel 1884; la legge sulla invalidita e vecchiaia, nel 1889.

(?) Lo utilizza ampiamente P. BENEDUCE, Linguaggio e stile dell’autore pubblico
nelle carte Ferrarts, in I linguaggi delle istituzioni, a cura di A. Mazzacane, Napoli, Cuen,
2001, pp. 92-127.

(8)  Colpevole, nella dura requisitoria di Francesco Ferrara, di aver importato in
Ttalia le tesi del socialismo della cattedra: I/ germanismo economico in Italia, in « Nuova
Antologia », 26 (1874), p. 982 e ss.
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giuristi, malgrado le malcelate diffidenze degli uni e degli altri: un
ponte all’insegna dei processi di recezione culturale del germanismo
economico e amministrativo (°).

Era infatti, prima di tutto, un indirizzo scientifico, quello con
il quale ci si dichiarava simpatetici. Hermann Roesler, Adolph
Wagner e lintero Verein fiir Sozialpolitik, che aveva iniziato la sua
attivita pochi anni prima, nell’ottobre 1872, con il congresso di
Eisenach (19), ma soprattutto Lorenz von Stein, venivano diretta-
mente invocati da Ferraris per avvalorare la scelta programmatica e
metodologica dell'ingerenza. Il suo procedere non era quindi quello
del giurista, chiamato a dare un assetto sistematico a presenze
normative consolidate, ancora in gran parte da realizzare nello Stato
unitario, ma quello dello scienziato sociale che intuiva un processo
di trasformazione, nella penisola forse ancora pit descritto e temuto
che realmente vissuto, preconizzando nuove politiche economiche e
sociali che, preso atto di un’ormai impossibile armonia prestabilita,
prevedessero un inedito protagonismo dello Stato.

A due anni di distanza dall’ascesa della Sinistra al potere, se la
creazione del mercato nazionale conta, sin dall’unificazione, gia un
cospicuo intervento legislativo (1), lo Stato sociale & ancora impal-
pabile. Nell'Italia liberale, il «soccorrere alle classi meno agia-
te » (12) segue ancora le logiche pre-industriali della ‘carita legale’; &
mosso da obiettivi esclusivamente paternalistici e securitari e passa
ancora quasi per intero attraverso il tessuto di opere pie e di enti
caritatevoli ereditato dal novero dei corpi morali di antico stato.

Non si procede induttivamente, né lo si puo fare: non esistono

(°)  Si tratta di una vicenda piil volte ripercorsa: un utile quadro di sintesi in G.
CIANFEROTTL, 1914. Le universita italiane e la Germania, Bologna, il Mulino, 2016, p. 61
ess.

(19)  A. Roversy, I/ magistero della scienza. Storia del Verein fiir Sozialpolitik da/
1872 al 1888, Roma, FrancoAngeli, 1984, p. 21 e ss.

(1) Una sintesi efficace in S. Cassese, Governare gli italiani. Storia dello Stato,
Bologna, il Mulino, 2014, pp. 56-61.

(12)  Come veniva definito il fine delle opere pie e degli istituti di carita e
beneficenza, nell’art. 1 della « Grande Legge » 3 agosto 1862, n. 753, sull’amministra-
zione delle opere pie. Il provvedimento & ben contestualizzato da G. Siel, Lo Stato
Sociale in Italia. Storia e documenti, vol. 1, Dall’Unita al fascismo (1861-1943), Manduria-
Bari-Roma, Lacaita, 2003, p. 23 e ss.; pp. 79-84.
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ancora significative istituzioni dell’ingerenza che devono trovare il
loro posto all'interno della persona giuridica dello Stato. Sono i
problemi a premere, non le risposte, che restano ancora di la da
venire. Spingono quelle che Ferraris definisce « le res della pubblica
amministrazione » (13), «le materie amministrative in senso poli-
tico » (14): « il pauperismo », « la prostituzione », « I'emigrazione »,
«I'analfabetismo »... (1°). Proprio in Italia, la scoperta del paese, da
Stefano Jacini a Pasquale Villari, da Sidney Sonnino a Leopoldo
Franchetti sino a Jessie White Mario, i cui contributi Ferraris faceva
propri, aveva messo in luce situazioni sociali di imprevista dramma-
ticita: aveva svelato « una secolare eredita di miserie » (1¢). L’artico-
lazione conflittuale delle classi sociali e « quel complesso di pro-
blemi che si denomina la questione sociale » impongono, ai primari
obiettivi di autoconservazione della classe dirigente, che lo Stato
riservi « il suo sussidio specialmente alle (classi) meno favorite dalla
fortuna » (17).

Solidarismo e difesa sociale procedono dunque di pari passo.
I bisogni di « uguaglianza sostanziale » corrono paralleli alla neces-
sita di salvaguardare le distinzioni sociali, « stoltamente negate dal
socialismo » (18), e di cementare un sistema sociale improvvisamente
avvertito come vulnerabile e precario. I mentori tedeschi di Ferraris
hanno gia posto sul tappeto la questione della « soziale Frage », che
impone con urgenza « die Hebung der unteren Klassen » (1°): una
elevazione delle classi subalterne e non proprietarie che chiama in
causa direttamente il pubblico potere e la sua «soziale Verwal-

(13)  C.F. Ferraris, La scienza dell’ amministrazione. Oggetto, limiti, ufficio, in Ip.,
Saggi di economua, statistica e scienza dell amministrazione, cit., p. 9.

(14)  C.F. Ferraris, Le relazioni della scienza dell amministrazione col diritto
amministrativo e la sua sede nel sistema delle scienze politiche, ivi, p. 53.

(15)  FerrArS, La scienza dell amministrazione, cit., p. 15.

(1) Tvi, p. 37.

(17)  Ivi, p. 17; p. 19.

(%) Tvi, p. 22.

(19) A, WAGNER, Rede diber die sociale Frage (gehalten auf der freien kirchlichen
Versammlung evangelischer Minner in der K. Garnisonkirche zu Berlin am 12.Oktober
1871), Berlin, Wiegandt & Grieben, 1872, p. 22, da leggere nella fine contestualizzazione
di A. Bricas, The Welfare State in Historical Perspective, in « Archives européennes de
sociologie », IT (1961), pp. 246-51.
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tung », pernio strategico di uno « Stato che lavora » e che, tempe-
rando il conflitto tra proprieta e non proprieta, tra lavoro e capi-
tale (20), deve ormai farsi carico di delicatissimi compiti di media-
zione sociale. Di certo, occorre far presto, secondo un allarme che
proprio Sonnino ha lanciato, sin dall'indomani della Comune di
Parigi: «la cosa urge. La questione sociale si fa ogni giorno piu
difficile e complessa » (2!). Sullo sfondo gia si agita « la questione
operaia », che lo stesso Ferraris preconizza possa assumere « presso
di noi il carattere di un grande movimento sociale » (22).

L’ingerenza dello Stato &, senza incertezza alcuna, la rotta da
seguire. E allo Stato che compete di avviare, anche secondo Lam-
pertico, « un’azione riparatrice delle armonie perturbate » (2*), ma-
gari anche solo in funzione sussidiaria ed integrativa di quel tessuto
di corpi intermedi che gia svolgono compiti di amministrazione
sociale, come ritiene Marco Minghetti: « la trasformazione moderna
delle industrie ha portato nella societa de’ nuovi mali, ai quali la
legge dello Stato dee al possibile soccorrere, in virtt di quell’ufficio
di tutela e di educazione che gli appartiene la dove manca I'opera dei
privati e dell’associazione » (24).

Quella rotta & in ogni caso tutta da tracciare. La si puo pero
affidare ora, sull’esempio tedesco, ad una scienza apposita: una
scienza dell’amministrazione che, pur abbandonando il grandioso

(20) L. voN StEIN, Handbuch der Verwaltungslebre, 1, Der Begriff der Verwaltung
und das System der positiven Staatswissenschaften, Stuttgart, Cotta, 1888, p. 25; ivi, III,
Die Verwaltung und das gesellschaftliche Leben, p. 45.

(1) S. SonnNiNo, Del governo rappresentativo in Italia, Roma, 1872, in Ip., Scritti
e discorsi extraparlamentari, a cura di B.F. Brown, Roma-Bari, Laterza, 1972, p. 54.

(22)  C.F. Ferraris, Note sulle associazioni di mestiere in Italia, in Ib., Saggi di
economia, statistica e scienza dell’ amministrazione, cit., p. 409.

(33)  F. Lawmpertico, Economia dei popoli e degli Stati, 11, 1l lavoro, Milano,
Treves, 1875, p. 315, nel capitolo dedicato alla « legislazione delle industrie [...] che
veramente compete allo Stato in concorso di ogni altra forza sociale, per compiere la
missione economica ‘positiva’ » (p. 312).

(24) M. MINGHETTI, La legislazione sociale [1882], in Ib., Scritti politici, a cura di
Raffaella Gherardi, Roma, Presidenza del Consiglio dei Ministri, 1986, p. 769. Una
posizione poi ribadita nella celebre lettura di Spencer effettuata in 1/ cittadino e lo Stato,
in « Nuova Antologia », 1885, ora in Ip., Scritti politici, cit., pp. 795-826.
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disegno di Lorenz von Stein di un’unitaria scienza dello Stato (¥) e
ponendosi in necessaria dialettica con un diritto amministrativo, gia
ampiamente radicato nello Stato unitario, avesse « come scopo
ultimo delle sue investigazioni » proprio « la questione sociale »: una
questione sociale, che grazie all’insostituibile funzione ausiliaria
della statistica e delle inchieste (2¢), doveva esser studiata gia nelle
sue possibili vie di sbocco, nelle sue soluzioni.

Questa «scienza dell’amministrazione » non puo essere,
quindi, né una scienza speculativa, né una scienza classificatoria;
deve essere scienza operativa, programmatica, concreta. La scienza
di cui si discute & indubbiamente Staatswissenschaft, scienza dello
Stato, distinta e separata perd dal diritto amministrativo: scienza,
dunque, non di forme ma « dell’azione » (27); una scienza dell’inge-
renza; una « scienza dell’azione sociale positiva e diretta dello
Stato » (28); una scienza che, seguendo Roesler, si puo tranquilla-
mente definire « scienza dell’amministrazione sociale » (2°). Ed il
progetto d’indagine e di studio, che alla scienza dell’amministra-
zione si assegna, trascende ampiamente le manifestazioni del potere
amministrativo e 'esecuzione di legge, I'organizzazione ed il con-
tenzioso amministrativo (3°), traducendosi in un ampio programma
di politica economica che spazia dalla regolazione della proprieta
immobiliare e mobiliare, alla disciplina dei prezzi, delle imprese, del
credito; dai mezzi di comunicazione alle invenzioni industriali;
dall’agricoltura alle manifatture; sino alla previdenza e al mutuo

() T canali seguiti da Ferraris nella recezione delle fonti tedesche sono ben
tracciati da G. Gozzi, Modelli politici e questione sociale in Italia ¢ Germania fra Otto e
Novecento, Bologna, il Mulino, 1988, pp. 87-93.

(26)  D. MARUCCO, L’ amministrazione della statistica nell’Italia unita, Roma-Bari,
Laterza, 1996; 1. Stovz1, Le inchieste parlamentari. Un profilo storico giuridico 1861-1900,
Milano, Giuffre, 2015, passinz, e pp. 93-96 con specifico riferimento a Ferraris.

(27)  Ferraris, Le relazioni della scienza dell’ amministrazione col divitto ammini-
strativo, cit., p. 55.

(28)  FERRARIS, La scienza dell’ amministrazione, cit., p. 31.

(®9)  1Ivi, p. 12.

(3°)  FERRARIS, Le relazioni della scienza dell’ amministrazione col diritto ammini-
strativo, cit., p. 71.
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soccorso, da un lato; la disciplina dei rapporti di lavoro, dall’al-
tro (31).

L’ingerenza, dunque, non seleziona e distingue obiettivi eco-
nomici e sociali. Li racchiude, piti semplicemente, in un abbraccio
complessivo, unificandoli in un nuovo, formidabile, protagonismo
dello Stato.

2. NéStato socialista, né Stato gendarme: giuridicizzare l'ingerenza

dello Stato.

Nei « tempi fertili » degli anni Ottanta (32), in cui anche il
diritto civile e penale si dimostravano assai sensibili a recepire, nel
linguaggio giuridico corrente, positivismo, solidarismo, evoluzioni-
smo, il successo della scienza dell’amministrazione sembrava spia-
nato. « Scoperta della complessita del sociale » e « critiche sociali al
Codice » (3?), al monumento stesso dell’individualismo liberale,
serpeggiano, insistentemente, persino tra i custodi dell’ordine costi-
tuzionale dei privati. Anche i civilisti sono pronti ad invocare uno
Stato « moderatore e pacificatore tra le classi sociali conten-
denti » (34).

L’ingerenza assume cosi, presto, nonostante gli anatemi libe-
ristici di Francesco Ferrara, le fogge di una tendenza inarrestabile. Si
mette in movimento lo stesso legislatore, che vara una prima serie di
provvedimenti settoriali, fra cui spiccano la legge speciale per Napoli
nel 1885, la legge sulle societa di mutuo soccorso nel 1886, seguite

(31)  Su questa amplissima elencazione delle sfere di ingerenza, gia la lucida
analisi di S. LANARO, Nazione e lavoro. Saggio sulla cultura borghese in Italia 1870-1925,
Venezia, Marsilio, 1979, pp. 184-90.

(32)  P. Grosst, Scienza giuridica italiana. Un profilo storico 1860-1950, Milano,
Giuffre, 2000, p. 13 e ss., per le due celebri prolusioni di Enrico Cimbali ed Enrico Ferri,
nei rispettivi campi del civile e del penale.

(33)  G. CazzeTTA, Scienza giuridica e trasformazioni sociali. Diritto e lavoro in
Italia tra Otto e Novecento, Milano, Giuffre, 2007, p. 40 e ss.

(%) E. CwaBaLt, La nuova fase del diritto civile nei rapporti economici e sociali con
proposte di riforma della legislazione civile vigente, Torino, Unione tipografico-editrice,
1885, p. 54, in un passo ben valorizzato da M. StrRONATI, I/ socialismo giuridico e il
solidarismo, in 1l contributo italiano alla storia del pensiero. Diritto, Roma, Istituto
dell’Enciclopedia Italiana, 2012, p. 407.
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nell’ambito del riformismo crispino da un solido corpus di leggi di
amministrazione sociale, dalla legge sulle istituzioni di beneficenza e
assistenza alla legge sulle casse di risparmio, sino alla legge sulla
sanita pubblica (3°). Il gia ricordato regolamento Coppino del 1885,
dal canto suo, sembrava poter offrire alla scienza dell’amministra-
zione, sul piano disciplinare, una solida presenza tra i saperi
giuridico-economici.

Ferraris aveva dunque intercettato, con quasi un decennio di
anticipo, grazie alle sue aggiornate frequentazioni in terra tedesca,
un progressivo smottamento delle istituzioni verso I'amministra-
zione sociale. E ormai divenuto infatti un « esimio scrittore » (36),
cui si riconosce il merito di essersi inoltrato « con felice ardimento
in un campo quasi affatto inesplorato in Italia» (37). Ma la sua
proposta metodologica viene drasticamente accantonata (38), scon-
trandosi — come € ben noto — con il divergente progetto orlan-
diano, che — come tante, troppe, volte si ¢ scritto — segnava la
definitiva vittoria del formalismo e del metodo giuridico: un cliché
interpretativo che, proprio con riferimento all’attivita sociale, deve
essere tuttavia pill attentamente puntualizzato.

Di certo, per Orlando, il monopolio giuridico del diritto
amministrativo sul soggetto Stato non puo essere messo in discus-
sione. Alla scienza dell’amministrazione non pud dunque essere
lasciata, come Ferraris pretendeva, 'intera azione pubblica. II dis-

(3°)  Su questi provvedimenti, il riferimento essenziale &: Archivio Isap ns. 6, Le
riforme crispine, I, L'amministrazione sociale, Milano, Giuffre, 1990.

(3¢)  Dal 1885, anche per il sostegno di Luigi Luzzatti, & professore ordinario di
statistica a Padova, secondo polo, dopo Pavia, della ‘Scuola lombardo-veneta’. Di
Padova sara rettore dal 1891 al 1896 (BeNeDUCE, Ferraris, Carlo Francesco, cit., pp.
714-15).

(37)  V.E. ORLANDO, Principii di diritto amministrativo, Firenze, Barbera, 18922,
p. 39 in nota; Ip., Diritto amministrativo e scienza dell’ amministrazione, in « Archivio
giuridico », 38 (1887), p. 365.

(®8) Lo stesso accade in Germania per il progetto di Roesler, uno dei mentori
di Ferraris. Ben contestualizza la scarsa fortuna di Roesler in patria, a causa del crescente
specialismo disciplinare e di alcune debolezze del suo impianto concettuale, M. STOLLETS,
Storia del diritto pubblico in Germania, tm. 11, Dottrina del diritto pubblico e scienza
dell’ amministrazione 1800-1914, Milano, Giuffre, 2014, pp. 583-85. Ed, ivi, p. 580, sul
parallelo tentativo di Stein di «tenere insieme un sapere che stava invece ormai
frammentandosi ».
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senso tra i due autori non verte tuttavia sul rilievo dell’ingerenza, sul
quale entrambi convergono, sull’onda di un indirizzo, alla vigilia
dell’eta crispina, ampiamente condiviso, ma esclusivamente sulla
« posizione sistematica » (3), che per Orlando connette, indissolu-
bilmente, sovranita dello Stato, Stato giuridico, diritto amministra-
tivo e che proprio per questo non pud abbandonare ad un’altra
disciplina settori portanti della funzione pubblica.

La scienza dell’amministrazione, da cabina di regia dell'intera
azione integratrice dello Stato, retrocede su di una posizione
meramente accessoria; non puo divenire scienza giuridica; puo
ancora innalzare il vessillo dell'ingerenza, puo dirsi « scienza del-
I'ingerenza sociale dello Stato » (4°), ma di un’attivita eventuale e
non necessaria, distante dai rotismi indefettibili della sovranita, al
cui interno soltanto si celebrano i fasti del giuridico. L’irreversibile
declino della scienza dell’amministrazione, a questo punto era gia
tracciato (41); il suo statuto epistemologico definitivamente com-
promesso.

L’ingerenza, tuttavia, non spariva dalla sistematica amministra-
tiva. Tutt’altro (42). Troppo consolidato il processo storico della sua
espansione, divenuto « ormai trionfante ed incontrastabile »; strate-
gico lo « sviluppo sincrono ed armonico » di individuo e Stato; mal
posto «il dilemma» tra Stato socialista e Stato gendarme (+).
L’ingerenza ¢ ormai parte integrante di uno Stato « energicamente
costituito e forte di una feconda e molteplice attivita » (*4); « non

(39)  ORLANDO, Diritto amministrativo e scienza dell’amministrazione, cit., p. 370.

(4) Tvi, p. 397.

(41)  Nonostante il significativo tentativo di Giovanni Vacchelli di far convergere
proprio « nel compimento delle funzioni sociali » « il punto di incidenza » della scienza
dell’amministrazione. G. VACCHELLI, La scienza dell’ amministrazione come scienza auto-
noma, in « Archivio giuridico », 52 (1894), p. 64.

(42)  Anche se con diverse sfaccettature, come dimostrava lo stanco sussultare
del dibattito sulla confinazione tra diritto amministrativo e scienza dell’amministrazione,
negli anni Novanta. Cfr. A. SanpuLLl, Costruire lo Stato. La scienza del diritto ammini-
strativo in Italia (1800-1945), Milano, Giuffre, 2009, pp. 141-48.

(#3)  ORLANDO, Principii, cit., p. 267.

() Ivi, p. 268.



BERNARDO SORDI 185

appare (fenomeno) transitorio o passeggero, ma imposto da una
specie di fatalita che i volenti conduce e i nolenti trascina » (4°).

Posta sul confine tra sociale e statuale e, dunque, per Orlando,
al limitare del giuridico, I'ingerenza sta assumendo sempre di piu
forme giuridiche, seguendo I’espandersi progressivo dell’ordine giu-
ridico verso quelle che Ferraris aveva definito le « res dell’ammini-
strazione ».

La tenuta del sistema & messa in salvo dalla distinzione tra
attivita giuridica ed attivita sociale, tra compiti essenziali e non
essenziali all’idea della personalita dello Stato. Il diritto amministra-
tivo presidia il confine; si identifica con « la dichiarazione e 'esecu-
zione della volonta dello Stato ». Ma « uopo ¢ che esista un dzritto
dell’ amministrazione sociale che sara parte importantissima del di-
ritto amministrativo in genere » (4¢). Anche il diritto — e sul
versante pubblicistico, il compito ¢ indiscutibilmente del diritto
amministrativo — deve far fronte all'impetuoso avanzare dell’inge-
renza, catturando al suo interno quelle porzioni di tutela economica
e sociale che lo Stato gia esercita in forme ed istituti giuridici.

Certo, qui il sistema ¢ del tutto assente. Si tratta soltanto di un
contenitore, vasto ed eterogeneo, che si & creato per aggregazioni
successive, per I'incalzare dei bisogni e della modernizzazione, i cui
contenuti spaziano dall’amministrazione sociale propriamente detta,
all'industrialismo municipale, alle prime forme di governo dell’eco-
nomia. Un campo che si dispiega, in modo residuale e per successive
aggiunte, ora normative, ora meramente fattuali, oltre lo schema
della funzione, al di 1a dell’attivita giuridica, dell'immediata manife-
stazione di sovranita, ma che comprende, pur sempre, attivita svolte
e gestite direttamente dall’apparato amministrativo pubblico.

Il sistema esce dunque dal proprio asfittico recinto; il giurista
si sporca le mani; deve rinunciare alle sue opzioni sistematiche,
limitandosi ad un pitt modesto compito di inventariazione, che —
come i Principzi di Orlando anche quantitativamente attestavano —
si dimostra aperto e disponibile, attento e selettivo, pronto a seguire

(#°)  V.E. OrLANDO, Introduzione al diritto amministrativo, in Primo trattato
completo di diritto amministrativo italiano, vol. 1, Milano, SEL, 1900, p. 75.
(46)  Ivi, p. 42.
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e a catalogare, settore per settore (+7), il dispiegarsi dell’inge-
renza (48),

Sottratto agli imperativi sistematici, separato grazie ad una
cintura impermeabile dai principi della sovranita, I'inventario delle
forme dell’ingerenza € una sorta di valvola respiratoria delle rigidita
sistematiche, pronta a registrare, in modo semplicemente accumu-
lativo, il crescere dell’amministrazione sociale. Secondo un modus
procedendi non troppo dissimile da quello dei civilisti, alle prese con
linfittirsi della legislazione sociale che lambisce un’ancora grezza
materia lavoristica: assolutamente inflessibili nel difendere il ba-
luardo del codice, e I'incrollabile stabilita della costituzione civili-
stica, dal transeunte fluttuare delle risposte legislative al premere di
nuovi e sinora sconosciuti bisogni sociali, sino a respingere le prime
leggi sociali come «leggi extravaganti» verso i lidi del diritto
pubblico (*°). Ma proprio perché sensibili allo spirito del tempo,
altrettanto disponibili a restituire la trama di una complessita cre-
scente che si andava sempre piu sostituendo ad una perduta sem-
plicita.

Sul versante pubblicistico, protetto da un solido armamentario
argomentativo a difesa della sovranita e del suo nucleo imperativo,
il diritto amministrativo sembrava sufficientemente solido dal regi-
mare, alle porte del proprio sistema, le disordinate manifestazioni
giuridiche dell’ingerenza (5°).

(47)  Ivi, p. 277 e ss., dove si passano in rassegna « le forme diverse dell’attivita
sociale », chiamate a provvedere ai « bisogni fisici, economici, spirituali ». Un quadro
sinottico, espressivo della rilevanza e della notevole articolazione dell’attivita sociale, &
nel « Prospetto della partizione sistematica del diritto amministrativo », sulla cui base
Orlando lancera nel 1897 la grande iniziativa del Trattato. Vedilo in calce ad ORLANDO,
Introduzione al diritto amministrativo, cit., pp. 104-105.

(48) In questo senso, davvero, l'ingerenza non era altro che un concetto
utilizzato dai giuristi ottocenteschi per descrivere I’espansione del pubblico potere oltre
e al di la delle « potesta limitate » dello Stato monoclasse: M.S. Gianning, I/ pubblico
potere. Stati e amministrazioni pubbliche, Bologna, il Mulino, 1986, p. 11.

(49)  Seguiamo la suggestiva ricostruzione di CAzzETTA, Scienza giuridica e tra-
sformazioni sociali, cit., p. 112 e ss.

(°°)  Una significativa testimonianza viene presto offerta dall’ottavo volume del
Trattato di Orlando (Milano, SEL, 1905), con le ampie trattazioni di Vittorio Brondi (La
beneficenza legale); Antonio Longo (Le istituzioni pubbliche di beneficenza); Filippo
Virgilii (Istruzione pubblica); Augusto Graziani (Ordinamento dell’istruzione superiore).
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3. Le prestazioni degli enti amministrativi.

Un importante sforzo sistematico, in realta, ci fu, nel campo
del diritto amministrativo sociale: la « teoria delle prestazioni degli
enti amministrativi », che Santi Romano, all’inizio del secolo (1),
inserisce come sesta tra le nove « teorie », la cui « costruzione »
segnava, per la scienza giuridica italiana, il definitivo passaggio al
sistema e alla parte generale, consentendo alla «indagine scienti-
fica » di realizzare « una classificazione dei vari rapporti di diritto
pubblico cui la pubblica amministrazione da luogo » (°2).

Si tratto di un notevole tentativo di offrire una prima qualifi-
cazione giuridica dei rapporti tra amministrazione e cittadini, nei
nuovi settori dell’assistenza e beneficenza pubblica, dell’istruzione,
dei servizi postali e telegrafici, del servizio ferroviario, della sanita.
Quella ingerenza, sino ad un attimo prima avvertita come inarresta-
bile protagonista dei tempi presenti, ma pure isolata e tenuta alla
larga dal sistema, come dimensione pre-giuridica, eminentemente
sociale, veniva in certo qual modo decongiunturalizzata, resa parte
integrante del rapporto Stato-cittadino, ricondotta al « fine ultimo
dell’intera attivita amministrativa »: « il rendimento di pubblici ser-
vizi » (93),

Non senza, tuttavia, una brusca metamorfosi rispetto al pro-
getto e alle spinte originarie e a quell'immagine quasi maieutica di
uno Stato chiamato ad armonizzare il conflitto, riparare le disugua-
glianze piu macroscopiche, prestare soccorso.

Non solo la congerie dei fatti sociali, che statistica ed inchieste
avrebbero avuto il compito di registrare scientificamente, per indi-
rizzare al meglio 1'azione sociale dello Stato, veniva interamente
distillata, neutralizzata e sostanzialmente estromessa dalla tratta-
zione, una volta reciso ogni nesso della costruzione giuridica con
’analisi sociale ed economica.

(51) S. RoMANO, Principii di diritto amministrativo italiano, Milano, SEL, 19062,
p. 331 e ss. Lo notavamo gia in L. MaNNOR1, B. Soror, Storia del diritto amministrativo,
Roma-Bari, Laterza, 2001, pp. 415-18, da cui riprendiamo alcune delle considerazioni
che seguono.

(°2)  1Ivi, p. XII, nella Prefazione alla seconda edizione.

() Ivi, p. 331.
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Ma persino I'azione sociale dello Stato era dissezionata, scar-
nificata, privata di ogni rilievo di politica economica generale e
ridotta alla sua essenza prestazionale. L’ingerenza perdeva la sua
originaria dimensione macro economica ed il suo significato sociale,
abbandonava il suo incerto orbitare tra Stato e societa, e veniva per
intero catturata all’interno del rapporto giuridico. Era la presta-
zione, non il pubblico servizio, concetto troppo generico ed inde-
terminato, e dunque inservibile per il giurista, a catturarne I’atten-
zione. Il pubblico servizio rimaneva espressione di senso comune,
non riusciva a divenire « una figura giuridica vera e propria » (°4).

Lo sguardo del giurista si concentra cosi, esclusivamente, sul
rapporto con il cittadino u#i singulus, ricreando nello stesso mondo
prestazionale dell’attivita sociale, il rapporto bilaterale tra Stato e
cittadino, tipico della relazione autorita-liberta. Divenuti inarriva-
bili, per il diritto, i grandi obiettivi di soluzione della questione
sociale, diventano irrilevanti anche le ipotesi dei servizi indistinta-
mente resi alla collettivita: per esempio, quel servizio di illumina-
zione pubblica che il progressivo abbandono del gas illuminante per
Ielettricita aveva, proprio in quegli anni, trasformato, all’improv-
viso, in terreno di notevole contenzioso tra amministrazione e
concessionari. L’attenzione si concentra esclusivamente sulla presta-
zione individualmente resa dall’amministrazione al soggetto privato,
trasportando di peso nel mondo dell’amministrazione sociale, sinora
interamente popolato da soggetti collettivi, scosso dal conflitto tra le
classi, ‘riparato’ dall’azione dei corpi morali, 'algido modello civili-
stico del rapporto giuridico come rapporto « fra i subbietti » (°%)
individuali.

Ad operare, anche in questo campo, ¢ il consueto processo
dogmatico di trasformazione pubblicistica dei costrutti propri del
diritto privato, che non esita ad enucleare persino quei « poteri
speciali di supremazia » della offentliche Anstalt, presi di peso dalle
pagine di Otto Mayer (5¢). Si dissolveva cosi la stessa tematica

(4 Ibidem.

(>5) F. Cammeo, Corso di diritto amministrativo, vol. II, Padova, Milani, 1914,
(rist. anast., Padova, Cedam, 1992), pp. 655-56.

(°¢)  RoMANO, Principii, cit., pp. 341-42. Sul rilievo dogmatico dell’Anstalt come
volano di registrazione della crescita dell’amministrazione per servizi, se del caso, B.
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generale dei servizi pubblici (57), resa invisibile come specifica
tipologia di attivita e di organizzazione, dal momento che la quali-
ficazione giuridica dell’attivita sociale riduceva a fenomeno puntuale
— il cosi detto « rapporto giuridico di prestazione » — persino le
attivita non giuridiche e di natura tipicamente economica e sociale
proprie dei soggetti pubblici: attivita che si distendevano, ben
altrimenti, od in una vera e propria gestione imprenditoriale o
nell’organizzazione di un primissimo impianto di servizio sociale.

Sulla scia di Romano, la scienza giuridica italiana applico cosi
alla dimensione prestazionale gli stessi criteri seguiti per la sistema-
zione dogmatica dell’attivita autoritativa. Sul singolo rapporto giu-
ridico, in modo inevitabile, si scaricava la natura pubblica del
soggetto erogante, con tutte le ricadute consuete in termini di
specialita. Nonostante ’analogia con le prestazioni fornite da corpi
e soggetti privati, «il diverso subbietto che le rende ne altera la
natura giuridica, in maniera pitt o meno apparente » (°8): le presta-
zioni erano percio di diritto pubblico; il servizio, servizio ammini-
strativo; la controprestazione dovuta dall’utente, una tassa.

La qualificazione giuridica seguiva il modello dell’amministra-
zione imperativa, mettendo in secondo piano anche le specifiche
modalita di gestione che un servizio indirizzato a soddisfare utilita e
bisogni collettivi avrebbe richiesto, specialmente se esercitato —
come nel caso di poste e ferrovie (°°) — in regime monopolistico: un
monopolio pubblico, nella titolarita di un soggetto amministrativo,
che trovava la sua ragion d’essere nella necessita di grandi capitali, di
unita di esercizio, di connessione con il suolo pubblico, ma che
doveva giustificarsi poi — come anni prima aveva ricordato Federico

Sorot, Tra Weimar e Vienna. Amministrazione pubblica e teoria giuridica nel primo
dopoguerra, Milano, Giuffre, 1987, p. 213 e ss.

(°7)  U. PototscuNIG, I pubblici servizi, Padova, Cedam, 1964, p. 30.

(°8)  RomaNo, Principii, cit., p. 334.

(>°) Divenute, nel 1905, proprio con Carlo Francesco Ferraris ministro dei
lavori pubblici nel primo governo Fortis, servizio di Stato, a seguito della nazionalizza-
zione dell’esercizio ferroviario e dell’istituzione dell’Azienda autonoma delle Ferrovie
dello Stato.
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Cammeo — per il suo «scopo politico-sociale » di provvedere a
«servizi di necessita generale » (¢°).

L’attivita sociale veniva normalizzata all’interno del rapporto
giuridico individuale oppure confinata alle trattazioni esegeti-
che (61): in entrambi i casi, I'ingerenza, come nuova, impetuosa,
proiezione dell’azione pubblica e vettore dello Stato sociale, non
riusciva a conquistare, nella scienza giuridica italiana, una sua parte
generale, perdendo, quasi del tutto, i suoi originari contenuti sociali
ed economici.

Svaniva la possibilita di coltivare un diritto dell’amministra-
zione sociale.

4.  La citta moderna e i suoi servizi.

Ben piu delle elucubrazioni sistematiche dei giuristi, era co-
mungque la pratica (62), con la sua tangibile fattualita, a dimostrare
I'urgenza e la rilevanza dell’amministrazione sociale. Sul tornante tra
Otto e Novecento, una gran parte delle spinte del « movimento
sociale contemporaneo » si concentra nella dimensione comunale.
« La citta moderna » (¢%), per dimensione demografica, per I’esten-
sione dei fenomeni di inurbamento e, soprattutto, per la « crescente
intensificazione della vita urbana » e l'infittirsi dei rapporti sociali e
della loro sempre piu stretta interdipendenza, presenta caratteri del
tutto diversi dai precedenti aggregati urbani, divenendo cosi il
principale laboratorio dei nuovi bisogni collettivi. Qui, si scaricano
i problemi dell'industrializzazione e dei nuovi agglomerati operai;
qui, si modifica il rapporto tra citta e campagna; qui, matura una
nuova psicologia collettiva; qui, si sperimentano le innovazioni

(¢0)  F. Cammeo, I monopoli comunali, in « Archivio giuridico », 54 (1895), p.
304; p. 311.

(61)  Vedi, retro, nota 50.

(¢2) Lo notava asciuttamente lo stesso Giolitti nella relazione al Senato sul
disegno di legge di assunzione diretta dei pubblici servizi da parte dei Comuni (AP,
Senato del Regno, Legislatura XXI. 2* Sessione 1902-903. Documenti, n. 151, p. 1).

(¢3)  Riprendiamo i titoli dei primi due paragrafi della Relazione della Commis-
sione della Camera dei Deputati sull’assunzione comunale dei pubblici servizi. La
relazione si puo leggere in AP, Camera dei Deputati, Legislatura XXI, 2* Sessione 1902.
Documenti. Disegni di legge e relazioni, n. 1-A, pp. 1-56.
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tecnologiche; qui, I'iniziativa individuale viene sempre di piu inte-
grata dai « mezzi sociali ».

Lo rivela con grande lucidita, nel 1902, la Relazione alla
Camera sul progetto di legge sulla municipalizzazione dei pubblici
servizi: un testo di notevole interesse, ricco di analisi ravvicinate, di
intensi sguardi comparativi e, soprattutto, di grande consapevolezza
sulla rilevanza del processo di trasformazione sociale ed istituzionale
in corso. La sottoscrive, come relatore, Angelo Majorana, che da qui
una delle migliori prove dell’indirizzo sociologico del diritto pub-
blico (¢4), al tempo stesso confermando la significativa consonanza
con I'impostazione orlandiana sul rilievo (e sui limiti) dell’attivita
sociale:

tramvie rapidissime congiungono le piti remote estremita [...]; il telefono
penetra in tutte le case; il gas, e meglio la elettricita, con un unico sistema di
fasci di luce, rompono ovunque, in pubblico e in privato, le tenebre [...].; alla
massima parte degli obbietti di comune interesse provvede la rappresentanza
cittadina; scuole, igiene, mendicita, spettacoli [...] perfino, dopo morte,
lautorita municipale cura 'adempimento di uno fra i pit pietosi doveri
sociali, trasportando le spoglie esanimi dei cittadini a quel cimitero dove, tra
i cipressi, fiorisce la citta dei defunti... (¢).

Il « movimento sociale contemporaneo », certo, ¢ ben piu
ampio dell’orbita cittadina ed, all’inizio del Novecento, ha ormai al
suo attivo un solido pacchetto di ‘leggi sociali’ che scardinano i
tradizionali principi codicistici:

legislazione sul lavoro delle donne e dei fanciulli, dapprima; sugli infortuni
del lavoro, di poi, prevedendo anche quegli professionali; garanzie per la
vecchiaia; ordinamento del contratto di lavoro, uscendo dai confini che il
diritto civile ha segnato per la locazione di opera; disposizioni sociali per il
lavoro agrario; provvidenze molteplici per avvivare la produzione; ricono-
scimento, ed anche creazione, di enti novelli, nei quali si uniscano i lavoratori
che acquistino una maggior potenza produttrice cosi assicurandosi una
maggior quota di retribuzione; tendenza a sostituire la compartecipazione
agli utili al nudo e crudo salariato... (6¢).

(¢4) 1] ‘giureconsulto della politica’. Angelo Majorana e l'indirizzo sociologico del
diritto pubblico, a cura di G. Pace Gravina, Macerata, EUM, 2011.

(¢>)  Relazione Majorana, cit., p. 8.

() Ivi, p. 2. Quella legislazione sociale e quelle assicurazioni sociali che non
sfuggivano all’attenzione — sia pur prevalentemente descrittiva — del Trattato di
Orlando: cfr. F. Arca, Legislazione sociale, in Primo trattato completo di diritto ammi-
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Ma 'ingerenza, in questa fase di esordio dello Stato sociale, sul
piano amministrativo, ¢ prima di tutto fenomeno cittadino; ¢ il
comune ad ospitare le pit incisive trasformazioni delle funzioni
amministrative; ¢ il comune il destinatario naturale dell’attivita
sociale: appunto, « il campo che un ordinamento ideale dei comuni
dovrebbe riserbare, assai largamente, alla loro attivita » (7).

Un campo che si presenta gia esteso, che preme da vicino sul
legislatore, perfettamente consapevole della rilevanza pratica del
fenomeno, ma portavoce al tempo stesso delle antiche diffidenze
verso quell’espansione dei compiti comunali, ritenuta responsabile
della « eccessiva progressione dei bilanci comunali » e delle allar-
mate perplessita sul diffondersi di una sorta di « collettivismo
municipale » (68).

L’industrialismo municipale non riesce a fugare del tutto 'aura
di sospetto che pervicacemente 'accompagna. La legge, prudente-
mente, ne tiene conto; si presenta come riforma dal « carattere
facoltativo, graduale e sperimentale », che ha il solo scopo di « far
entrare nella legalita uno stato di fatto altrettanto esteso quanto
incoerente » (¢°). Non tralascia gli obiettivi di contenimento delle
attivita industriali dei comuni ed in questa prospettiva adotta « la
cauta procedura e le salde guarentigie » (7°) che ne devono ora
circondare 'esercizio diretto.

nistrativo italiano, V1, 1, Milano, SEL, 1930, pp. 1-318; A. bt VALLES, Le assicurazioni
soczalt, ivi, pp. 323-375.

(67)  ORLANDO, Principii, cit., p. 212, secondo un giudizio ampiamente condiviso
dalla cultura giuridica dell’epoca. Una ricostruzione analitica del dibattito giuridico sulla
municipalizzazione, negli importanti studi di F. RuGGE, Trasformazione della funzione
dell’ amministrazione e cultura della municipalizzazione, in Archivio Isap n.s. 3, L'anmi-
nistrazione nella storia moderna, Milano, 1985, 11, p. 1233 e ss.; Ip., Un nuovo pubblico.
Profili giuridico-amministrativi dell' imprenditorialita municipale in eta giolittiana, in La
municipalizzazione in area padana. Storie ed esperienze a confronto, a cura di A. Berselli,
F. Della Peruta, A. Varni, Roma, FrancoAngeli, 1988, pp. 19-42.

(68)  A. SALANDRA, I/ riordinamento delle finanze comunali [1878], in Ib., Politica
e legislazione, a cura di Giustino Fortunato, Bari, Laterza, 1915, p. 37 e ss.; G. Ricca
Saverno, Collettivismo municipale, in « Nuova Antologia », IV sr., LXXII (1897), pp.
300-24.

(¢9)  Relazione Majorana, cit., p. 14; p. 15.

(79)  C. MEzzANOTTE, Municipalizzazione dei pubblici servizi, Milano, Hoepli,
1905, p. 14: Camillo Mezzanotte, relatore del disegno di legge al Senato, si era fatto
paladino, gia in sede parlamentare, di una interpretazione restrittiva, sostenendo il
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Si trattava comunque di un provvedimento di notevole impor-
tanza, grazie al quale « il nostro diritto pubblico amministrativo, con
prudente metodo sperimentale », dimostrava di « adattarsi alle esi-
genze dei tempi nuovi » (7!) e che introduceva nel diritto ammini-
strativo un nuovo istituto di carattere generale — I’assunzione
diretta —, stabilendo procedimento, limiti, condizioni, nonché le
strutture organizzative tipiche — 1’azienda municipalizzata — per
Iesercizio dei servizi pubblici municipali che, in certi casi, tassati-
vamente indicati, poteva avvenire anche con « diritto di privativa ».

Senza indulgere a petizioni di principio, che potessero rinfo-
colare la sempre problematica e controversa delimitazione dei com-
piti dello Stato, la legge deliberatamente rifuggiva — come non si
manco subito di far osservare (72) — da qualsiasi definizione di
pubblico servizio, ma al tempo stesso fotografava, con oggettivita,
I'ampiezza e la rilevanza delle nuove attivita ormai assunte e fatte
proprie dalle amministrazioni municipali (7).

carattere tassativo e non dimostrativo dell’enumerazione contenuta all’art. 1 (7zfra, nota
73).

(71)  Relazione Giolitti, cit., p. 9. Due mesi pil tardi veniva approvata anche la
legge Luzzatti sulle case popolari (L. 31 maggio 1903, n. 254), che facendo ancora pernio
sui comuni e su modelli cooperativi, introduceva agevolazioni fiscali e creditizie per
’acquisto di abitazioni da parte dei lavoratori, prima pietra di quell’edilizia popolare che
anni dopo, in uno scritto celebre, Mario Nigro definira « servizio pubblico di protezione
sociale » (M. NIiGRrO, L’edilizia popolare come servizio pubblico. Considerazioni generali, in
«Rivista trimestrale di diritto pubblico », 1957, ora in Ib., Scritti giuridici, tomo 1,
Milano, Giuffre, 1996, p. 321 e ss.; p. 386).

(72)  C. CamERA, A. MAGNANL, Commento alla Legge 29 marzo 1903 n. 103 sulla
assunzione diretta dei pubblici servizi da parte dei Comuni, Rocca San Casciano, Cappelli,
1903, p. 28.

(7>)  Significativa I'accurata elencazione contenuta nell’art. 1 della L. 29 marzo
1903, n. 103: « costruzione di acquedotti e distribuzione di acqua potabile; impianto di
esercizio di illuminazione pubblica; fognature ed utilizzazione delle materie fertilizzanti;
costruzione ed esercizio di tramvie a trazione animale o meccanica; telefoni; farmacie;
nettezza pubblica e sgombro di immondizie dalle case; trasporti funebri; molini e forni
normali; macellazione; mercati pubblici; bagni e lavatoi pubblici; fabbrica e vendita di
ghiaccio; asili notturni; omnibus; automobili pubblici; forza motrice idraulica ed elet-
trica; pubbliche affissioni; essiccatoi di granoturco e relativi depositi; semenzai e vivai di
viti ed altre piante arboree e fruttifere ». La norma avrebbe avviato la « ricerca della
nozione ‘oggettiva’ di servizio pubblico (che) tormento tutta la successiva dottrina »
(M.S. Gianning, Diritto pubblico dell’ economia, Bologna, il Mulino, 1977, p. 142).
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Almeno a livello comunale, spinta dalla vitalissima realta della
‘citta moderna’, I'ingerenza aveva fatto definitivamente breccia nel-
Ieffettivita del pubblico potere.

5. Difendere la sovranita: ['ostracismo verso il service public.

L’attivita sociale aveva finito quindi per oscillare, in Italia, tra
la compressione teorica della sua possibile rilevanza sistematica e la
notevole fortuna pratica dei meccanismi concreti di risposta ad un
montante bisogno sociale, che avevano trovato nella dimensione
comunale non solo il principale laboratorio di sperimentazione
istituzionale, ma anche il luogo pit deputato alla svolgimento dei
compiti sociali (74).

La differenza con la Francia si faceva subito evidente. Oltralpe,
nello stesso torno di anni che aveva visto in Italia la parabola
dell'ingerenza, Maurice Hauriou, per primo, aveva contribuito a
svelare, « a coté de la puissance publique qui commande », il nuovo
volto di un’amministrazione che si & ormai fatta carico non solo dei
destini della sovranita, ma ormai anche della «vaste entreprise
coopérative des services publics » (7°). Emergono una inedita « ge-
stion administrative » ed un « travail administratif » che, muoven-
dosi oltre il rapporto di sudditanza e ricercando la collaborazione
degli amministrati, realizzano la soddisfazione dei bisogni elementari
della cittadinanza grazie alla prestazione di utilita collettive diretta-
mente erogate da apparati amministrativi.

Era stato quindi Léon Duguit, forte di un’intensa frequenta-
zione con il solidarismo di Emile Durkheim, a spingere lo sguardo

(74) Lo ribadira ancora Giolitti alla Camera, il 15 marzo 1913, nel corso della
discussione sul bilancio del Ministero dell’Interno, con riferimento alla crescente
domanda di ospedalizzazione: « quanto alla spedalita non ¢ funzione che possa assumere
lo Stato; non ¢ possibile che si possa riversare sullo Stato uno dei doveri pit elementari
dell’ente comunale ». Riprendiamo la citazione dal bel saggio di M. SORESINA, Sanitd
pubblica (all. C), nel numero monografico di « Storia, amministrazione, costituzione »,
2015, dedicato al 150° dell’unificazione amministrativa italiana (legge 20 marzo 1865, n.
2248), p. 210, che ricostruisce il lento e contrastato sviluppo dell’ospedale come
«machine a guérir » nell'Ttalia liberale.

(%) M. Hauriou, La gestion administrative. Etude théorique de droit administra-
t1f, Paris, Larose, 1899, p. IIL; p. 5 e ss.
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del giurista ben all’interno del mouvement social, disegnando la
cornice di teoria generale al grande dibattito tra puissance e service,
ben oltre il pur rilevante contributo fondativo di Maurice Hauriou
e della stessa giurisprudenza del Conseil d’Etat, sollecitata dai grandi
commissari di governo dell’epoca, Romieu, Teissier, Pichat.

I service public era divenuto la chiave di volta di una nuova
teoria generale, tanto da respingere lo stesso dogma della personalita
giuridica dello Stato. L’ingerenza era stata presa a tal punto sul serio
che il concetto stesso di pubblico poteva discendere ora proprio da
una nuova « régle de droit » di solidarieta sociale tra governanti e
governati, in grado di legittimare il potere politico. Il service, forte
del nuovo tesoro di legittimita racchiuso nella prestazione dei servizi
essenziali all’esistenza della collettivita, diveniva allo stesso tempo il
fondamento e il limite del potere di governo.

Sul piano dogmatico, una nuova nozione fondamentale sor-
reggeva d’ora in poi il diritto pubblico, abbracciando per intero
tutte le manifestazioni tradizionali della statualita, dalla legge, alla
sentenza, all’atto amministrativo. Ogni atto dello Stato doveva ri-
spondere ad un comune « but de service public » (76).

11 service racchiudeva al suo interno la puissance, esprimeva la
sintesi pubblicistica dell’amministrazione. Un nuovo, unitario, re-
gime di diritto pubblico si dimostrava in grado di assorbire la nuova
realta delle prestazioni e le nuove regole della responsabilita, con-
servando la centralita del giudice speciale e le ragioni dell’auto-
rita (77).

I risultati di questa riflessione saranno sviluppati in campo
amministrativo dagli epigoni di Duguit, cui sara diretta in primo
luogo la celebre Préface di Hauriou all’'undicesima edizione dei
Précis del 1927: La puissance publique et le service public (78).
Soltanto a questo momento, il futuro della solidarieta apparira

(76) L. Ducurr, Les transformations du droit public, Paris, Colin, 1913, p. 53.

(77)  Ci si limita a considerazioni di sintesi. Per il loro sviluppo, MANNORI, SORDI,
Storia del diritto amministrativo, cit., pp. 418-427; B. Soroi, Hauriou e Duguit: “deux
duellistes en République”, in « Rivista trimestrale di diritto pubblico », 2016, 1, pp.
33-40.

(78)  F. MELLERAY, Que sont devenues les écoles de Duguit ?, in Autour de Léon
Duguit. Collogue commémoratif du 150° anniversaire de la naissance du Doyen Léon
Duguit, 1d. (dir.), Bruxelles, Bruylant, 2011, p. 373 e ss.
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completamente dominabile dal diritto amministrativo. Scrivera Ga-
ston Jeéze nel 1925: « le droit public et administratif est I'ensemble
des regles relatives aux services publics. Tout pays civilisé a des
services publics, et, pour le fonctionnement régulier de ces services,
il existe nécessairement des régles juridiques spéciales. On peut
donc affirmer que, dans tout pays qui est arrivé a la notion du service
public [...], c’est-a-dire dans tout pays civilisé, il y a un droit
administratif » (7).

Quasi nulla, di questo dibattito amministrativo francese, tran-
sitava, negli stessi anni, in Italia (8°).

Lo impedivano, in primo luogo, le perplessita di teoria gene-
rale, per nulla propense ad abbandonare il dogma della personalita
dello Stato e a rimpiazzarlo con quello di servizio pubblico, nono-
stante I'attenzione che dal versante italiano si era prestata all’opera
di Duguit e a quella di Hauriou, grazie in particolare agli scritti di
Ugo Forti sul « realismo nel diritto pubblico » (81).

Lo impediva, in secondo luogo, la convinzione che il service
public costituisse una nozione utile nel riparto di giurisdizione —
tutto interno al sistema francese — tra giudice ordinario e giudice
amministrativo, ma priva di significato nel sistema italiano di giusti-
zia amministrativa che tanto spazio — almeno sulla carta — ancora
riconosceva al giudice ordinario.

Lo impediva, infine, il concentrarsi delle attenzioni sistemati-
che sul «rapporto giuridico di prestazione », secondo I'indirizzo
avviato da Santi Romano. Anche la prima monografia, che aveva
I'ardire di intitolarsi ai pubblici servizi, continuava a perimetrare,
all'interno dell’attivita sociale, come servizio pubblico, quell’attivita
che si traduce «in una prestazione dell’amministrazione verso il
cittadino », mentre trasformazione dei compiti pubblici e profili

(79)  G. Jize, Les principes généraux du droit administratif, 1, La technique
Juridique du droit public francais, Paris, Giard, 1925, p. 1.

(80)  Fa eccezione lo sguardo attento di Gioele Solari, che proprio a Duguit e ad
Hauriou riconosce I'elaborazione di « nuove teorie » « sulla gestione amministrativa, la
quale tende a preparare la sostituzione dello Stato gerente allo Stato carabiniere »:
Socialismo e diritto privato. Influenza delle odierne dottrine socialiste sul diritto privato
[1906], edizione postuma a cura di Paolo Ungari, Milano, Giuffre, 1980, p. 231.

(81)  Sul punto, se si vuole, B. Sorot, Léon Duguit et ['ltalie, in Autour de Léon
Duguit, cit., p. 277 e ss.
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organizzativi rimanevano sullo sfondo, privi di uno specifico rilievo
giuridico (82).

La letteratura italiana in materia di servizi pubblici rimase cosi,
a lungo, anche quantitativamente, modesta ed impiego le sue mi-
gliori energie nel definire i confini tra funzioni e servizi, tralasciando
I'esame della sostanza economica delle prestazioni e dei servizi
erogati, i relativi profili organizzativi, cosi come, in genere, I'indagine
dei rapporti tra amministrazione ed utenti. La stessa nozione di
servizio pubblico in senso oggettivo nacque da questi sforzi defini-
tori, dalla necessita di delimitare quegli scopi di « giovare ai singoli
nella loro vita fisica, economica e intellettuale » che di volta in volta
lo Stato decideva di includere nelle proprie finalita (8%).

Per il resto, quel « terreno » venne « inspiegabilmente trascu-
rato » (84); il suo studio rimase a lungo « frammentario » (3%); vivra
un breve sussulto definitorio (8¢) a seguito dell’introduzione degli
art. 358 e 359 del codice penale, entrati in vigore nel 1930, che
aggiungevano all’unica fattispecie presente nel codice Zanardelli —
quella di pubblico ufficiale —, le due nuove figure dell’incaricato di
un pubblico servizio e dell’esercente un servizio di pubblica neces-
sita.

Quasi dimentico dei costanti progressi dello Stato sociale, il
diritto amministrativo italiano si chiudeva all’interno dello « Stato-

(82) A, pE VALLES, [ servizi pubblici, in Primo trattato completo di diritto
amministrativo italiano, V1, 1, Milano, SEL, 1930, pp. 379-628. La citazione ¢ a p. 437.

(8)  G. ZANOBINI, L'esercizio privato delle funzioni e dei servizi pubblici, in Primo
trattato completo di diritto amministrativo italiano, 11, 3, Milano, SEL, 1935 (I ed.,
Milano, SEL, 1920), p. 4.

(84)  R. Avigsst, Le prestazioni amministrative rese ai privati, Milano, Giuffre,
1946, p. 23.

(8)  M.S. GianniNt, Osservazioni sulla disciplina della funzione creditizia, in
Scritti giuridici in onore di Santi Romano, Padova, Cedam, 1940, vol. II, p. 708, in un
giudizio espressamente riferito allo « studio dei mezzi e degli istituti che riflettono la cura
di interessi di natura economica ».

(86) Vi spicca un celebre saggio di G. MiELE, Pubblica funzione e servizio
pubblico, in « Archivio giuridico », 1933, ora in Ib., Scritti giuridici, Milano, Giuffre,
1987, vol. I, pp. 135-68. Sulla divaricazione dei sentieri con I'ordinamento francese ed il
conseguente convergere della dottrina italiana verso una nozione meramente residuale di
servizio pubblico, gia le lucide osservazioni di F. MErus1, Servizio pubblico, in Novissimo
Digesto Italiano, vol. 13, Torino, Utet, 1970, p. 218.
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cittadella » (87); rinunciava persino alle coraggiose proiezioni orlan-
diane, evitando con pervicacia di trasportare sul piano della siste-
matica giuridica « les transformations du droit public ».

(87)  Secondo la celebre ed efficacissima espressione di M.S. Giannini, Viza ed
opere di Guido Zanobini, in « Rivista trimestrale di diritto pubblico », XV (1965), pp.

14-15.
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JURISTEN UND SOZIALSTAAT
IN DER WEIMARER REPUBLIK

1. Einleitung. — 1.1. Fragestellung. — 1.2. Weimarer Republik. — 1.3. Ausblick auf die
weiteren Erdrterungen. — 2. Soziale Bestimmung der Weimarer Republik. — 2.1.
Revolution — Neubeginn zwischen Kontinuitit und Enttauschung. — 2.2. Soziale
Grundrechte in der Weimarer Reichsverfassung. — 2.3. Schwacher spiter Widerhall:
Von deutscher Republik (Thomas Mann). — 3. Juristen als Denker des Sozialstaats. —
3.1. Gustav Radbruch. — 3.2. Hugo Sinzheimer. — 3.3. Eduard Heimann. — 3.4.
Hermann Heller. — 3.5. Austromarxismus und Hans Kelsen. — 3.6. Rudolf Smend. —
3.7. Die verbindende Vision eines Sozialstaats. — 4. Kritiker. — 4.1. Karl Korsch. —4.2.
Carl Schmitt. — 4.3. Kritiker des Weimarer Sozialstaats von links und rechts. — 5.
Vision nimmt Gestalt an.

1.  Einleitung.

1.1.  Fragestellung.

Die Weimarer Republik (1918-1933) entstand infolge weitrei-
chender gesellschaftlicher, wirtschaftlicher und politischer Veriander-
ungen in Deutschland; sie verdnderte ihrerseits das Land. Sie tiber-
wand ein autoritares, vordemokratisches, in Klassen zerfallenes und
von Klassendiinkel geprigtes Kaiserreich und setzte an dessen Stelle
ein parlamentarisches und auf das Wohlergehen der ganzen Bevol-
kerung ausgerichtetes Gemeinwesen.

Diese revolutionaren Verinderungen fanden in der Weimarer
Reichsverfassung ihren Ausdruck und Niederschlag. Einige Juristen
— Minner, keine Frauen — versuchten, die seit deren Ausrufung
vorwiegend, wenn auch nicht nur im Arbeits- und Sozialrecht
eingetretenen und heute mit « Sozialstaat » umschriebenen Verin-
derungen der Rechtsordnung zu verstehen, begrifflich zu erfassen
wie systematisch zu begreifen.

Die Vorstellung vom « Sozialstaat » entstand in Deutschland
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erst nach 1949 mit dem Grundgesetz (Art. 20, 28 GG), das —
damals auch international neu — die Bundesrepublik Deutschland
als Sozialstaat ausweist. Das GG suchte sich von Weimar abzusetzen
und wollte ihm nicht nachfolgen. Die Republik verstand sich als
« Volksstaat » und verfolgte daher soziale Ziele; an deren Ende
wurde der Begriff des « sozialen Rechtsstaats » geprigt. Die Wei-
marer Republik gab dem Sozialstaat damit programmatische Gestalt
und Richtung, wiewohl sie sich selbst als solchen niemals bezeichnet
hatte. Dies macht die damaligen Bemiihungen um den Sozialstaat
auch fiir die Gegenwart bedeutsam.

Im Mittelpunkt der folgenden Darlegungen stehen Autoren,
welche die vom « Volksstaat » zum sozialen Ausgleich geschaffenen
Verinderungen in den Gesamtzusammenhang des Rechts einordnen
und so kliren, wie sie auf die Rechtsordnung insgesamt zurtickwir-
ken. Es ging diesen Autoren mithin weder um die Erschliefung der
Sozialgesetzgebung im Detail, noch deren Erlauterung, sondern um
die dieser Aufgabe vorangehende Frage, wie die Sozialgesetzgebung
den Charakter der Rechtsordnung veranderte.

Sie verstanden sich nicht als Gesetzespositivisten, sondern
versuchten dem aus sozialen Motiven gesetzten Recht geisteswissen-
schaftlich auf den Grund zu gehen. In dieser Klarung liegt die
prinzipielle Bedeutung der damaligen Bestrebungen. Sie sind im
Folgenden nachzuzeichnen. Die Auswahl der dargestellten Autoren
richtet sich nicht nach deren Nachwirkung. Diese war bei manchem
Kritiker des Sozialstaats weit grofRer als bei dessen Analysten, die
mitunter erst ausgangs des 20. Jahrhunderts von der deutschen
Rechtswissenschaft entdeckt worden sind. Die Auswahl richtet sich
vielmehr nach deren Bedeutung fiir die Entwicklung einer Theorie
des sozial gestaltenden Rechts und folgt daher subjektiven Mal3sta-
ben.

1.2.  Weimarer Republik.

Die Weimarer Republik galt vielen Zeitgenossen und gilt auch
den Nachgeborenen noch heute als missgliickt und gescheitert.
Deren Anspruch und Versuch, Deutschland zu einer sozial ausge-
glichenen, demokratischen, den Menschenrechten verpflichten und
dadurch zivilisierten Republik werden zu lassen, scheiterte und
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endete in der NS- Diktatur; darin wurden Demokratie, sozialer
Ausgleich und Menschenrechte vernichtet und jegliche Zivilisation
ging zuschanden.

Die Weimarer Republik einzig als misslungen zu verstehen,
verkennte jedoch das in ihr Zukunftsweisende. Inzwischen gilt das
Deutschland der 1920er Jahre in Technik, Wissenschaft, Alltagskul-
tur, Architektur, Literatur und Malerei weltweit als Inbegriff der
«klassischen » Moderne. Auch die politischen und rechtlichen In-
stitutionen der Weimarer Republik nahmen in vielem vorweg, was
sich erst nach 1945 weltweit entfaltete: Die Konsumgesellschaft mit
ausgepragt sozialer Ausrichtung.

Wihrend ihre zahlreichen Kritiker glauben machen wollten
und wollen, am Ende der Weimarer Republik sei deren « Zeit »
endgiiltig vorbei gewesen, weil sie fiir ein Uiberlebtes Gesellschafts-
und Staatsmodell des 19. Jahrhunderts gestanden habe, ist heute
klar: die Weimarer Republik war ihrer Zeit voraus, weil sie die
Voraussetzungen der erst nach dem 2. Weltkrieg weltweit entstan-
denen gesellschaftlichen und rechtlichen Institutionen schuf. Das
ldsst sich an deren Sozialstaatsdenken erweisen.

1.3, Ausblick auf die weiteren Erorterungen.

Der wohlfahrtsstaatliche und emanzipatorische Auftrag war
pointiert und originell in der Weimarer Reichsverfassung vorge-
zeichnet (2) und fand eindrucksvolle Interpreten (3). Sie konnten
aber den gerauschvollen Einwinden ihrer Kritiker nicht die Stirn
bieten (4), deren Ansichten wirkten aber machtig in der Nachkriegs-
zeit und damit auch in die Gegenwart nach (5).

2. Soziale Bestimmung der Weimarer Republik.

2.1. Revolution — Neubeginn zwischen Kontinuitit und
Enttiuschung.

Die Weimarer Republik entstand am Ende des Ersten Welt-
kriegs. Er brachte vordem unbekannte und unvorstellbare Zersto-
rungen hervor und lief eine sozial und politisch tief gespaltene
Gesellschaft zurtick. Tod und Verwundung, Hunger und Mangel
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und dessen biirokratische Verwaltung priagten das Leben der Men-
schen (1). Die Weimarer Republik beendete einen opfer- und ent-
behrungsreichen Krieg.

Sie wurde am 9. November 1918 in Berlin vor dem Reichstag
ausgerufen. Dies geschah durch den damaligen Staatsekretir im
Kabinett des Reichskanzlers und Vorsitzenden der sozialdemokra-
tischen Reichstagsfraktion Philipp Scheidemann im unmittelbaren
Anschluss an die Bekanntgabe des Thronverzichts des Kaisers. Die
Republik beendete mit einem bedingungslosen Waffenstillstand
einen zerstorerischen und aussichtslosen Krieg, bei dem bis zum
Schluss umstritten blieb, ob er zur Verteidigung oder Eroberung
gefiihrt wurde.

Die Gesellschaft des Kaiserreichs war eine Klassengesellschaft
— nicht nur in Kapital und Arbeit, sondern auch in zahlreiche Un-
tergruppen der Arbeiterschaft, der Angestellten, Beamten, Hind-
ler, Handwerker untergliedert, aber auch in Nord und Siid, Ost und
West, Stadt und Land gespalten. Darin nahmen Militar und Adel eine
Sonderstellung ein. Trotz der Spaltung war die Gesellschaft durch die
Legitimitat des Staates, burgerliche Werte und den allen niitzenden
wirtschaftlichen Erfolg verbunden (2).

Die armen Bevolkerungsschichten trugen die menschlichen
Opfer und wirtschaftliche Einbuflen des Krieges, wogegen die
Wohlhabenden in und von ihm profitierten (3). Lebensmittelknapp-
heit, Teuerung und Erhohung der Arbeitsbelastungen miindeten
spatestens 1917 bei der Zivilbevolkerung wie den Soldaten in eine
grassierende Erschopfung. Daraus erwuchs die Sehnsucht nach
Frieden (4). Nach zunichst vergeblichen Bemiithungen um einen
Friedensschluss verdnderten spatestens der Eintritt der USA in den
Krieg und der 14- Punkte — Plan ihres Prisidenten Woodrow
Wilson fiir einen Frieden auf der Basis des Selbstbestimmungsrechts

(1) Thomas NipPERDEY, Deutsche Geschichte 1866-1918, Miinchen, Bd. 2:
Machtstaat vor der Demokratie, Miinchen, 1998, S. 850 ff.

(2)  Thomas NipPERDEY, Deutsche Geschichte 1866-1918, Miinchen, Bd. 1: Ar-
beitswelt und Biirgergeist, Miinchen, 1998, S. 414-427.

(®)  Ursula ButtNer, Die diberforderte Republik, 1918-1933, Bonn, 2008, S. 21 ff.

(4)  Jorn LEoNHARD, Die Biichse der Pandora. Geschichte des Ersten Weltkrieges,
Miinchen, 2014°, S. 800 ff.
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der Volker und der Demokratie die militdrische wie politische Lage
von Grund auf.

Im September 1918 gelangte die von den Generilen Luden-
dorff und Hindenburg gefiihrte Oberste Heeresleitung zu der spa-
ten Erkenntnis, dass Deutschland die militarischen Mitteln fehlten,
um seine Gegner noch zu bezwingen, sondern unmittelbar vor einer
nicht mehr abwendbaren militirischen Niederlage stehe. Des-
halb drang sie geradezu panikartig und unter Flucht aus der eigenen
Verantwortung (°) auf die unmittelbare Neubildung einer Reichsre-
gierung, welche die daraus erwachsenden Folgen auf sich nehmen
moge (6).

Es kam zur Bildung einer sich auf die Zustimmung der seit
1917 im Reichstag zusammenarbeitenden Fraktionen der Sozialde-
mokratie, dem Zentrum und den Fortschrittsliberalen stiitzenden,
von Prinz Max von Baden gefithrten und Minister aus den genann-
ten Fraktionen in sich aufnehmenden Reichsregierung. Thre Auf-
gabe lag in dem Waffenstillstand, der Demobilmachung und Bewal-
tigung der Kriegsfolgen. Unmittelbar vor Ausrufung der Republik
ernannte Max von Baden den Vorsitzenden der Mehrheitssozialde-
mokratie Friedrich Ebert, zum Reichskanzler und verschaffte damit
der ersten Regierung der Republik einen Hauch von legitimitatsbe-
grindender Kontinuitdt (7). Die Revolution von oben sollte der
Revolution von unten zuvorkommen (8).

Ende Oktober kam es zu einer parlamentarischen Legitimie-
rung der Reichsregierung durch deren Bindung an das Vertrauen
des Reichstages; dies geschah sehr spiat — fir das Kaiserreich zu

(°)  Wilhelm HOEGNER, Die verratene Republik, Deutsche Geschichte 1919-1933,
Miinchen, 1979, S. 33; NippERDEY, Anm. 1, S. 863.

(¢) HOEGNER, Anm. 5, S. 19 ff.; BOUTTNER, Anm. 3, S. 31 ff., LEONHARD, Anm. 4,
S. 873 ff.; NippErRDEY, Anm. 1, S. 861 ff.

(7) BurINER, Anm. 3, S. 30; Ernst-Wolfgang BOCKENFORDE, Der Zusammenbruch
der Monarchie und die Entstehung der Weimarer Republik, in DERS., Recht, Staat, Freiheit,
Frankfurt/Main, 1991, S. 306 ff.: Revolution erscheint als « Konsolidierung und Erhal-
tung der staatlichen Einheit » (S. 318); HoeGNER, Anm. 5, S. 29; NpPERDEY, Anm. 1,
« das war Kontinuitit in der Revolution » (S. 868 ff.).

(8) NreperDEY, Anm. 1, S. 863; Ernst TroELTSCH, Die Fehlgeburt einer Republik,
Spektator in Berlin 1918 bis 1922, Frankfurt/Main, 1993, S. 6 f.; Willibalt ApeLrT,
Geschichte der Weimarer Verfassung, Miinchen, 1946, S. 37.
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spat! Angesichts des nach der Russischen Revolution ausgebroche-
nen Burgerkrieges und des mit dem sich abzeichnenden Krieg
eingetretenen wirtschaftlichen Verfalls versuchte die deutsche Poli-
tik nach dem 9. November 1918 die vor dem Waffenstillstand
aufgekommene revolutionire Bewegung der Arbeiter- und Solda-
tenrite zu milligen und auf die Ziele einer demokratischen und
sozialen Revolution zu verpflichten. Die Sozialdemokratie wurde zur
« getriebenen und treibenden Kraft » (%) zugleich.

Es gelang, dem sich seit Ausrufung der Republik aus
Mehrheits- und Unabhingigen Sozialdemokraten gebildeten Rat der
Volksbeauftragten, die revolutionire Bewegung der Arbeiter- und
Soldatenrite zu kanalisieren, die Demobilmachung wie die Umstel-
lung von Kriegs- auf Friedensproduktion in die Wege zu leiten, und
die elementaren Forderungen der Arbeiterschaft nach Einfiihrung
des Acht-Stundentages und einer kollektiven Festsetzung von Loh-
nen und Arbeitsbedingungen zu verwirklichen (1°).

Der Rat der Volksbeauftragten organisierte schlieflich die
Wahlen zur Nationalversammlung. Im Januar 1919 ging daraus mit
einer Dreiviertel-Mehrheit die aus Mehrheitssozialdemokratie, Zen-
trum und Deutsche Demokratische Partei gebildete Weimarer Ko-
alition hervor. Die Rechte (DVP und DNVP) erreichte nur 15% der
Sitze. Die Sozialdemokratie, welche sich bereits im Kaiserreich zu
einer parlamentarischen, reformsozialistischen Bewegung entwi-
ckelte, in deren Mittelpunkt der Staat als Triger sozialer Reformen
die Ziele der umfassenden Teilhabe aller, namentlich der Arbeiter-
schaft, sichern sollte, machte diese nun zur « Staatspartei schlecht-
hin » (11). Sie leitete das « Ideal, den Staat zu dem werden zu lassen,
was er seinem sittlichen Zweck hatte sein miissen » (12). Sie konnte

(°)  Christoph Gusy, Die Weimarer Reichsverfassung, Tiibingen, 1997, S. 15.

(10)  Ulrich Hersert, Geschichte Deutschlands im 20. Jahrbundert, Miinchen,
2014, S. 177 ff.

(1) Kurt ScrHumacHER, Der Kampf um den Staatsgedanken in der deutschen
Sozialdemokratie, (Diss. rer. pol. Miinster 1920), Stuttgart/Berlin/Kéln/Mainz, 1973, S.
92; vgl. auch Eduard BerNSTEIN, Die Voraussetzungen des Sozialismus und die Aufgaben
der Sozialdemokratie, Stuttgart, 19212,

(12)  SCHUMACHER, Anm. 11, S. 92.
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sich «alles sozialistische Werden nur fiir, mit, durch den Staat
vorstellen » (13).

Die Nationalversammlung konstituierte sich am 2. Februar
1919 in Weimar, weil Berlin Ziel von Aufstainden war. Sie wihlte
Friedrich Ebert zum Reichsprisidenten und Philipp Scheidemann
zum Reichskanzler. Thre zentralen Aufgaben lagen in der Beratung
und Verabschiedung der Verfassung und des Friedensvertrages von
Versailles.

Die Republik hatte damit einen Neuanfang gewagt, der sich
freilich in Verwaltung, Justiz, Militir und Wirtschaft auf die aus
dem Kaiserreich iiberkommenen Beschiftigten und Strukturen
stitzte und zugleich die an die Revolution gerichteten Hoffnungen
der aufbegehrenden Arbeiter und Soldaten in vielem und vielfach
enttauschte. Daraus entstand ein Grindungsfehler, — niamlich zwi-
schen den rechten und linken Gegnern der Republik stehend —
unablassig um Zustimmung im Einzelfall wie im Grundsatz nach-
suchen zu mussen.

Die Republik scheiterte schlieflich an einer sich schon im
Kaiserreich entfalteten Grundhaltung, in der sich ein aggressiver
Nationalismus, Pangermanismus und Antisemitismus, eine nationa-
listische Volkstums — Ideologie und Herrenmoral antiliberaler,
antimarxistischer und antipazifistischer Ausrichtung zusammenfan-
den sowie an kommunistischen Widersachern, die in der Nachfolge
Lenins jede Reform als Verrat an den Zielen des Marxismus anpran-
gerten (14),

2.2.  Soziale Grundrechte in der Weimarer Reichsverfassung.

Anlisslich der Beratungen der Nationalversammlung tiber die
Verfassung kam es zu Verinderungen im Hinblick auf die Grund-
rechte. Wahrend der von Hugo Preuss (*°) auf Bitten Reichsprisi-

(1) Ebd, S. 126.

(14)  Marin Broszat, Die deutschen Eliten auf dem Weg in den 2. Weltkrieg,
Miinchen, 1989, S. 32-46.

(15)  Hugo Preuss (1860-1925), Autor der WRV- Entwiirfe, Habilitation Berlin
1889, 1906 Privatdozent, 1910 Professor an der Berliner Handelshochschule, seit 1895
Mitglied der S Berliner Stadtverordnetenversammlung, 1910 Mitglied des Berliner
Magistrats, seit 1914 darin zustindig fir die Kriegsopferfirrsorge, Wissenschaftliches
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dent Eberts ausgearbeitete Entwurf keine Grundrechte vorsah, weil
die 1848er Revolution politisch auch daran gescheitert war, dass sich
die Verabschiedung der Verfassung unter dem Streit {iber die
Abfassung der Grundrechte ungebiihrlich verzogerte und die deut-
sche Einheit und eine liberale Verfassung nicht mehr verwirklicht
werden konnten, driangte Ebert fiir die Weimarer Reichsverfassung
(WRV) auf Grundrechte.

Erste Vorschlage dazu bewegten sich in dem von der Entwick-
lung der Grundrechte des 19. Jahrhunderts gezogen Rahmen der
biirgerlichen und politischen Rechte (1¢). Auf Betreiben des Fort-
schrittsliberalen Friedrich Naumann erhielten die Grundrechte
schlieflich eine Gestalt, welche sie als eine der ersten Verfassungen
der Welt mit umfassenden sozialen Grundrechten ausstattete; nur
Mexiko und Finnland hatten zuvor schon 1917 solche dhnlich in
ihre Verfassungen aufgenommen.

Friedrich Naumann wollte die Republik zum « Volks-
staat » (17) machen; er sollte in der Verfassung einen angemessenen
Ausdruck finden (18). Demgemal sollte von den Grundrechten eine
«volkspiadagogische Wirkung » (1°) ausgehen und die Verfassung
als « volkstimlicher Staatskatechismus » (20) wirken. In seinem
« Versuch volksverstandlicher Grundrechte » (31) lautete eine For-

Wirken auf der Basis von Gierkes Genossenschaftstheorie Kommunale Selbstverwaltung
als Basis der Demokratie, 1919 Innenminister im Kabinett Scheidemann, « Volksstaat »
statt Obrigkeitsstaat seine Vision.

(16)  Walter Paury, Grundrechtslaboratorium Weimar, Tiibingen, 2004, 25 ff.

(17)  Friedrich NaumANN, Awuf dem: Weg zum Volksstaat, Rede vor dem
Deutschen Reichstag vom 15. Mai 1917, Verhandlungen der Nationalversammilung, Bd.
336, S. 171 ff., S. 176 ff.; Ernst Rudolf Huser, Friedrich Naumanns Weimarer
Grundrechts-Entwurf, Der Versuch eines Modells der Grundrechte gegemvirtigen Daseins,
in Festschrift fiir Franz Wieacker zum 70. Geburtstag, Okko Behrends, Malte Dieselhorst,
Hermann Lange, Detlef Liebs, Joseph Georg Wolf, Christian Wollschliger (Hg.),
Gottingen, 1975, S. 384.

(18)  Eberhard EicHENHOFER, Soziale Grundrechte — verlissliche Grundrechte?,
in 80 Jahre Weimarer Reichsverfassung — was ist geblieben?, ders. (Hg.), Tubingen,
1999, S. 207, 211.

(1) Friedrich NaumanN, Rede in der Nationalversammlung vom 31. Juli 1919.

(29)  Ebd.

(21)  Friedrich NAUMANN, Verbandlungen der verfassungsgebenden Nationalver-
sammlung, Bd. 336, Anlagen zu den stenographischen Berichten, Nr. 391 (120), S. 171 {f.
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derung: « Deutschland muss trotz seiner Armut sozialpolitisch ein
Vorbild der Welt bleiben und werden » (22). Die Verfassung moge
das ‘soziale Zeitalter’ formen, um das Volk « in seinen Gruppenin-
dividuen vor sich zu sehen und diese Gruppenindividuen als solche
in ihrer Gleichberechtigung zu erkennen » (2). Die Verfassung solle
«eine Art Verstandigungsfriede zwischen Kapitalismus und Sozia-
lismus » (24) werden und « das neue ‘soziale Grundrecht” musse ein
Staatsbekenntnis, ein ‘soziales Staatsideal’ enthalten » (2°). Demge-
mal enthilt die WRV zahlreiche Bestimmungen und Maximen
sozialpolitischen Gehalts. Deren Praambel nennt Freiheit, Gerech-
tigkeit, inneren und dufleren Frieden und enthilt die an den Staat
gerichtete Verpflichtung, « den gesellschaftlichen Fortschritt zu for-
dern ».

In deren 5. Abschnitt « Das Wirtschaftsleben » ist bestimmt:
«Die Ordnung des Wirtschaftslebens muss den Grundsitzen der
Gerechtigkeit mit dem Ziele der Gewihrleistung eines menschen-
wirdigen Daseins fiir alle entsprechen. In diesen Grenzen ist die
wirtschaftliche Freiheit des einzelnen zu sichern » (Art. 151 WRV).
Ferner war darin vorgesehen: « Die Arbeitskraft steht unter dem
besonderen Schutz des Reichs. Das Reich schafft ein einheitliches
Arbeitsrecht » (Art. 157 WRV). «Zur Erhaltung der Gesund-
heit und Arbeitsfahigkeit, zum Schutz der Mutterschaft und zur
Vorsorge gegen die wirtschaftlichen Folgen von Alter, Schwiche
und Wechselfillen des Lebens schafft das Reich ein umfassendes
Versicherungswesen unter maflgebender Mitwirkung der Versicher-
ten » (Art. 161 WRYV). « Der selbstindige Mittelstand in Land-
wirtschaft, Gewerbe und Handel ist in Gesetzgebung und Verwal-
tung zu fordern und gegen Uberlastung und Aufsaugung zu schiit-
zen » (Art. 164 WRYV). « Die Arbeiter und Angestellten sind dazu
berufen, gleichberechtigt in Gemeinschaft mit den Unternehmern
an der Regelung der Lohn- und Arbeitsbedingungen sowie an der
gesamten wirtschaftlichen Entwicklung der produktiven Krifte mit-
zuwirken. Die beiderseitigen Organisationen und ihre Vereinbarun-

(22)  Paury, Anm. 16, S. 31.

() Ebd, S. 32.

(24)  Naumann, Anm. 21, S. 180.
()  Paury, Anm. 16, S. 33.
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gen werden anerkannt. Die Arbeiter und Angestellten erhalten zur
Wahrnehmung ihrer sozialen und wirtschaftlichen Interessen ge-
setzliche Vertretungen in Betriebsarbeiterriaten sowie in nach Wirt-
schaftsgebieten gegliederten Bezirksarbeiterraiten und in einem
Reichsarbeiterrat » (Art. 165 WRV).

Mit besonderem Nachdruck nahm sich die Verfassung der
Anliegen und Belange der Jugend an: In Art. 119 II WRV war die
Forderung der Familien einschlieflich der ausgleichenden Fiirsorge
fiir Kinderreiche vorgesehen; Unterrichts- und Lernmittelfreiheit
(Art. 145 TII WRV) waren vorgeschrieben waren vorgeschrieben.
Weiter heil’t es: « Den unehelichen Kindern sind durch die Gesetz-
gebung die gleichen Bedingungen fiir ihre leibliche, seelische und
gesellschaftliche Entwicklung zu schaffen wie den ehelichen Kin-
dern » (Art. 121 WRYV). « Die Jugend ist gegen Ausbeutung sowie
gegen sittliche, geistige oder korperliche Verwahrlosung zu schiit-
zen. Staat und Gemeinde haben die erforderlichen Einrichtungen zu
treffen » (Art. 122 WRYV). « Fiir den Zugang Minderbemittelter zu
den mittleren und hoheren Schulen sind durch Reich, Linder und
Gemeinden offentliche Mittel bereitzustellen, insbesondere Erzie-
hungsbeihilfen fiir die Eltern von Kindern, die zur Ausbildung auf
mittleren und hoheren Schulen fiir geeignet erachtet werden, bis zur
Beendigung ihrer Ausbildung » (Art. 146 III WRYV). Diese Regeln
formulierten die gesellschaftspolitischen Leitlinien der katholischen
Soziallehre, des Linksliberalismus und des Reformsozialismus in der
Nachfolge Ferdinand Lassalles (2¢) und umschrieb damit das Wei-
marer Sozialstaatsprogramm (27). Wes zielte nicht auf eine « markt-
wirtschaftlich modifizierten Sozialismus, sondern auf eine sozial-
staatlich modifizierte Marktwirtschaft » (28). In seiner Verkniipfung
von Rechten und Pflichten steht die Weimarer Reichsverfassung in
der Tradition Hegels getreu der Maxime: « Der Mensch hat durch
das Sittliche insofern Rechte, als er Pflichten, und Pflichten, insofern
er Rechte hat » (29).

In der Rezeption der Verfassung dominierte die unverhohlene

(26)  Christoph Gusy, Anm. 9, S. 342 ff.; Huser, Anm. 16, S. 384 f., 387 ff.
(27)  Ernst Rudolf Huser, Deutsche Verfassungsgeschichte, S. 1031.

(28) Ebd., S. 1032.

(2°)  HEeGeL, Grundlinien einer Philosophie des Rechts, § 155.
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Ablehnung (39). Die Verfassung enthalte eine Anhaufung von Selb-
stverstandlichkeiten, Parteiprogrammen, Blankett — Erklarungen
oder unauflosbaren Widerspriichen zwischen Unvereinbarem (31).
Die Rechtsprechung des Reichsgerichts erkannte der Koalitions-
freiheit nur eine individuelle, keine kollektive Wirkung zu (32) und
befand, dass die Bestimmungen tiber die tiberbetriebliche Mitbe-
stimmung der Arbeitnehmer (33) oder zur Bodenreform (34) trotz
der prinzipiell anerkannten Verbindlichkeit der Verfassung gegen-
tiber dem Gesetzesrecht (3°) keine Rechtswirkungen entfalteten.

Fir Hans Kelsen war die Weimarer Reichsverfassung hinge-
gen die « demokratischste Verfassung der Welt »; in ihr sei der
« deutsche Staat wirklich das deutsche Volk » (3¢). Zugleich kons-
tatierte er an deren Ende: « Keine Verfassung der Welt, die ihrem
Volk so fremd wire wie diese, keine, der ein so grofler Teil des
Volkes so kalt und gleichgiiltig und ein noch groferer mit so viel
Hass und Verachtung gegentibersteht » (37).

Die in der Verfassung ausgesprochenen sozialen Garantien
wurden weit iiberwiegend nicht verwirklicht; sie galten aber den-
noch als deren stabiles Element, weil sie die Solidaritit als staatliches
Grundprinzip formulierten (38). War noch im Kaiserreich die soziale
Aufgaben als Teil der staatlichen Schutzfunktion behandelt
wurde (3%), sollte in den Verfassungsbestimmungen die soziale Aus-
richtung des Republik als Zielvorstellung ihren Ausdruck und Nie-

(3°)  Paury, Anm. 16, S. 63 ff.

(31)  Otto KircHHEIMER, Vorn der Weimarer Republik zum Faschismus, Frankfurt/
Main, 1976.

(32) RGZ 111, S. 199.

(33) RGZ 113, S. 33, 37.

(%) RGZ 111, S. 326.

(5) RGZ 107, S. 264; 121, S. 285; 111, S. 320, 326; RG JR 1926, S. 578.

(®¢) Hans Keisen, Verteidigung der Demokratie, in DERs., Demokratic und
Sozialismus, Wien, 1967, S. 60.

(37) Ebd.

(®8) Uwe VOLKMANN, Solidaritit — Programm und Prinzip der Verfassung,
Tiibingen, 1998, S. 177-183; Friedrich VoLrzER, Der Sozialstaatsgedanke in der Weimarer
Reichsverfassung, Diss. Freiburg (Breisgau), Frankfurt/Main, 1992, S. 284 ff.

(%)  Gerhard Anscuutz, Lehrbuch des Deutschen Staatsrechts, Miinchen und
Leipzig, 19197, § 216.
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derschlag finden (#°) In der rechtswissenschaftlichen Arbeit ging es
primar um die Einheit des Staates, die Reichsreform, den Parteien-
staat und die Notstandsverfassung (41).

2.3. Schwacher spiter Widerball: Von deutscher Republik
(Thomas Mann).

Thomas Mann hielt anlasslich des 60. Geburttages Gerhart
Hauptmanns (1922) den Festvortrag « Von deutscher Repub-
lik » (42). Er wurde zu einem der wenigen nachdriicklichen offent-
lichen Bekenntnisse deutscher Intellektueller zur Weimarer Repub-
lik. In dem Text riickt Thomas Mann auch von den Thesen ab, mit
welchen er noch wihrend des Ersten Weltkrieges in den « Betrach-
tungen eines Unpolitischen » (43) hervorgetreten war. Darin propa-
gierte er — reichlich elitir — einen Gegensatz von Kultur und
Politik und konstatierte vor allem einen uniiberwindlichen Unter-
schied zwischen deutscher und westlicher Kultur.

In dem Vortrag wird die Republik nun als «innere Tatsa-
che » (*4) bezeichnet, die den Staat in die Hinde jedes Einzelnen
legt (4°): In der Republik ist « der Staat [...] unser aller Angelegen-
heit geworden » und kein « Geschopf der Niederlage und der
Schande » (46). Darin vereinigt sich Kultur mit Zivilisation (47), weil
sie das Staatsvolk und das Wohl der Biirger miteinander verkntipft
und sich beide vielfach wechselseitig befordern (48). « Deutsch [...]
ist jedenfalls der Instinkt eines staatsbildenden Individualismus, die
Idee der Gemeinschaft bei Anerkennung der Menschheit in jedem

(40)  ApeLt, Anm. 8, S. 352 f.

(41)  Michael Stovress, Geschichte des offentlichen Rechts in Deutschland, 3.
Band, Miinchen, 1999, S. 101-108.

(42)  Thomas ManN, Von deutscher Republik, in DERS., Von deutscher Republik,
Frankfurt/Main, 1984, S. 115.

(#3)  Thomas MaNN, Betrachtungen eines Unpolitischen (1918), Frankfurt/Main,
1968.
44)  ManN, Anm. 42, S. 127.
45)  Ebd., S. 128.
46)  Ebd., S. 130.
(47)  Thomas ManN, Kultur und Sozialismus, in DERrs., Von deutscher Republik,
Anm. 41, S. 259.

(48)  ManN, Anm. 42, S. 144.

—~ e~ —~
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ihrer Einzelglieder, die Idee der Humanitit, die wir innerlich
menschlich und staatlich, aristokratisch und sozial zugleich nannten,
und die von der politischen Mystik des Slawentums gleich weit
entfernt ist wie vom anarchischem Radikal-Individualismus eines
gewissen Westens, die Vereinigung von Freiheit und Gleichheit, die
‘echte Harmonie’, mit einem Worte: die Republik » (+°). Fiir Tho-
mas Mann bedeutet die Republik die Versohnung von Kultur und
Politik, Gemeinschaft und Gesellschaft, Nation und Volk (59): « Die
Politisierung der Volksidee, die Hintiberleitung des Gemeinschafts-
begriffs ins gesellschaftlich — sozialistische wiirde die wirksame,
innere und geistige ‘Demokratisierung’ Deutschlands bedeu-
ten » (1),

In der Deutung des Niedergangs der Weimarer Republik
stehen sich unterschiedliche Interpretationen gegentiber. Manche
sehen die NS-Herrschaft als Modernisierung (°2); fiir andere war die
Ablosung der Weimarer Republik durch das NS-Regime als Uber-
windung der Modernisierungstendenzen des Staates durch die tra-
ditionelle Gesellschaft (*3); der mit Hegel verbundene Anspruch
einer durch staatliche Reformpolitik von oben angestoflene Befrei-
ung der Menschen durch politische Verinderungen habe nament-
lich in der Weimarer Republik seinen markanten Ausdruck gefun-

den (54).

3. Juristen als Denker des Sozialstaats.

3.1.  Gustav Radbruch.

Der wihrend der Weimarer Republik in der Sozialdemokratie
als Reichstagsabgeordneter wirkende und 1921-1922 und 1923 am-
tierende Reichsminister der Justiz auch politisch aktive Gustav

(4°) Ebd,, S. 142.
(°9)  MAaNN, Anm. 46, S. 261-269.
(1) Ebd, S. 268.
(°2)  Ralf DAHRENDORF, Gesellschaft und Demokratie in Deutschland, Miinchen,
1966.

(53)  Christopher CLARK, Preufen. Aufstieg und Niedergang, Miinchen, 2008%, S.
741.

() Ebd,, S. 700 f.



212 QUADERNI FIORENTINI XLVI (2017)

Radbruch (53) (1878-1949) entwarf eine Theorie des sozialen Rechts.
Sie bestimmte die Unzulanglichkeiten der aus dem 19. Jahrhundert
liberkommenen biirgerlichen Rechtsordnung und entwickelte ein
neues Leitbild von Recht. In ihm erscheinen sich die durch die
Weimarer Republik ergriffenen Reformen als Ausdruck eines neuen
Bildes vom Menschen und eines verinderten Verstindnisses von
Gerechtigkeit. Seine Uberlegungen basieren auf einer rechtsphilo-
sophischen Positionsbestimmung, namentlich der zeitlichen Diag-
nose des sich zum Sozialen wandelnden Rechts, die wesentlich das
Menschenbild, die Gleichheit und die Rechtsformen betreffen.

Diese Deutung erklirt sich zundchst aus Radbruchs Sicht auf
das Recht: « Recht ist Menschenwerk und kann wie jedes Menschen-
werk nur aus einer Idee begriffen werden [...] Recht ist Kulturer-
scheinung, d.h. wertbezogene Tatsache » (°¢). Die « letzten Sollens-
satze » sind « nicht der Erkenntnis, sondern nur des Bekenntnisses
fahig » (°7). « Recht ist die Wirklichkeit, die den Sinn hat, dem
Rechtswerte, der Rechtsidee zu dienen » (58).

Das soziale Recht war zunichst eine Kritik an den Unzuling-
lichkeiten einer individualistischen Rechtsordnung. Das « soziale
Recht stellt sich als Sieg der Billigkeit tiber erstarrte Gerechtig-
keit » (°°) dar. Es tragt ein « sozialer Individualismus » (¢°), welcher
der Kritik an dem auf rechtsformaler Gleichheit folgenden Indivi-
dualismus entsprang: « Die fur alle gleiche Eigentimerfreiheit ge-
staltete sich in der gesellschaftlichen Wirklichkeit fiir den Eigentii-
mer an Produktionsmitteln aus einer bloBen Herrschaft tiber Sachen

(>>)  Geb. 1878 in Liibeck, Studium in Miinchen, Leipzig und Berlin (1898-
1901), danach Staatspriifung, Promotion und Habilitation (1903), Privatdozent an der
Universitit Heidelberg 1903-1910, danach apl. Professor, 1914 Ruf nach Konigsberg,
1914 freiwilliger Krankenpflege- Dienst, 1915-1918 Soldat, 1919 Ruf nach Kiel, 1926
Riickkehr nach Heidelberg, 1933 Entlassung, 1939 und 1942 Tod der beiden Kinder
Renate und Anselm, 1945 Rehabilitierung, Neuaufbau der Heidelberger Juristenfakultit,
1949 in Heidelberg gestorben (Gustav RapBrRUCH, Der innere Weg, Aufriff meines Lebens,
Gottingen, 19612; zu Radbruch Deutsche Juristen aus fiinf Jahrbunderten, Gerd Klein-
heyer, Jan Schroder (Hg.), Miinchen, 19897, S. 228.
) Gustav RapsrucH, Rechtsphilosophie, Stuttgart, 1970, S. 95.
(°7) Ebd,, S. 100.
(°8) Ebd, S. 123.
(>°) Ebd, S. 163.
(¢0) Ebd, S. 162.
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zu einer Herrschaft iiber Menschen, fiir die besitzlosen Klassen aber
zur Eigentumshorigkeit. Die fiir alle gleiche Vertragsfreiheit wird
fiir die Besitzenden zur Diktatfreiheit, fiir die Besitzlosen zu wehr-
loser Diktatunterworfenheit » (61).

Aus dieser Kritik entstand das sozial gestaltende Recht, das
sich an den konkreten Lebenslagen des Menschen ausrichtet. Es
wird von Radbruch «soziales Recht » genannt. Dieses kennzeich-
nete er 1930: « Wir erleben von vielen nicht gewusst und nicht
bedacht, eine epochale Umwandlung unseres Rechts, eine juristische
Zeitenwende von nicht geringerer Bedeutung als Rezeption und
Naturrecht. ‘Die Zeit ist gekennzeichnet durch den Ubergang vom
individualistischen zum sozialen Zeitalter’ [...]. Aber wir begreifen
die sozialrechtliche Entwicklung nicht in ihrer Tiefe, wenn wir unter
sozialem Recht lediglich ein Recht verstehen, das sich Sicherung und
Wohlfahrt der wirtschaftlich Schwachen fursorglich angelegen sein
lisst. Das soziale Recht beruht vielmehr auf einer Strukturwandlung
allen Rechtserkennens, auf einem neuen Begriff des Menschen:
Soziales Recht ist nicht nur ein Recht, das auf das individualititslose,
seiner Eigenart entkleidete, auf das als vereinzelt gedachte, seiner
Vergesellschaftung enthobene Individuum zugeschnitten ist, son-
dern auf den konkreten und vergesellschafteten Menschen » (¢2).

Ein auf konkrete gesellschaftliche Rollen — Arbeiter, Unter-
nehmer, Angestellte (¢*) — zielendes Recht zeige Macht- und Ohn-
macht des Einzelnen auf: Nur diese Einsicht erlaube, jene zu
tiberwinden. Dadurch verinderten sich aber nicht nur einzelne
Bestimmungen des Rechts, sondern dessen grundlegende Leitbilder:
« Wihrend dem individualistischen Recht der Gedanke der Gleich-
heit zugrunde liegt, ist das soziale Recht auf den Gedanken der
Ausgleichung gegriindet. Dort herrscht die kommutative, hier die
distributive Gerechtigkeit » (64).

«Die Sozialisierung der Rechtsordnung bedeutet, dal das
Recht immer mehr aus der Herrschaft der ausgleichenden unter die

(¢1) Ebd, S. 162 f.

(62)  Gustav RapsrucH, Vonz individualistischen zum sozialen Recht, in DERs., Der
Mensch im Recht, Gottingen, 19577, S. 35, 37.

(63)  RapBrucH, Anm. 56, S. 163.

(¢4)  RaperucH, Anm. 62, S. 39.
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Herrschaft der austeilenden Gerechtigkeit tritt. Sie bedeutet keines-
wegs, dass, was man bisher Recht nannte, aus dem Bereiche der
Gerechtigkeit, d.h. der Gleichheit tiberhaupt heraustrete, sondern
dall an die Stelle der abstrakten Gleichheit von Leistung und
Gegenleistung der sie austauschenden Menschen immer mehr die
verhiltnismifige Gleichheit tritt, die je nach seiner Eigenart und
Lage, seiner Leistung und seiner Bediirftigkeit jeden verschieden,
aber doch alle nach einem und demselben Mal3stab behandelt » (¢3).
Ein solches Freiheitsverstandnis ist nicht auf den « aus der Gemein-
schaft losgelosten Ubermenschen, sondern die Personlichkeit in
Gemeinschaft » (6¢) ausgerichtet; es folgt einem « Individualismus,
der die Tatsache der Masse in sich aufgenommen und verarbeitet
hat » (¢7). « Der Gedanke des sozialen Rechts bedeutet nicht nur ein
Sonderrecht fiir Minderbemittelte, sondern eine andere Stilform des
Rechts tiberhaupt » (¢8). « Das soziale Recht ist das Ergebnis einer
neuen Auffassung vom Menschen im Recht » (¢9).

In seiner « Rechtsphilosophie » (7°) entwarf er eine rechtsphi-
losophische Parteienlehre, in der die unterschiedlichen parteipoliti-
schen Stromungen: Anarchismus, Liberalismus, Konservatismus
oder Marxismus — durch die sie prigenden unterschiedlichen
Leitvorstellungen vom Menschen (7!) beschrieben werden. Anar-
chismus und Liberalismus werden danach vom «isolierten Indivi-
duum » geleitet, das von konkreten gesellschaftlichen Bindungen
des Menschen absieht und daher auf das « individualititslose Indi-
viduum » ausgerichtet sei (72). Ihr steht die konservative tiberindi-
vidualistische Haltung gegeniiber, in der jeder einzelne Mensch
primar als ein Teil eines Ganzen (Staat, Volk, Klasse) gesehen wird.

(6°)  Gustav RabpsrucH, Der Mensch im Recht, in DERS., Der Mensch im Recht,
Anm. 62, S. 13, 17.

(66)  Gustav RabpsrucH, Kulturlebre des Sozialismus (1927), Berlin, 1949.

(67)  Gustav RapsrucH, Der Sozialismus und die geistige Lage der Gegenwart, in
« Neue Blitter fiir den Sozialismus », Jahrgang IIT (1932), S. 8, 13.

(68)  Gustav Rapsruct, Vorschule der Rechtsphilosophie, Gottingen, 19597, § 33 1.

(¢) Ebd., § 33 L

(79)  Gustav RapsrucH, Rechisphilosophie, Stuttgart, 19707, § 8.
(71)  Gustav RapsrucH, Der Mensch im Recht, in DErs., Der Mensch im Recht,
Anm. 62, S. 3.

(72) Ebd,, S. 159.
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Das Recht stehe vor der grundlegenden Aufgabe, einen der sozialen
Wirklichkeit gemafen juristischen Menschentypus seinen Regelun-
gen zugrunde zu legen (73). Vor diesem Hintergrund sei « der sozial
gebundene, der kollektive Mensch als Grundlage des sozialen
Rechts » (74) zu betrachten.

« Grundgedanken des sozialen Rechts ist nicht mehr der
Gedanke der Gleichheit der Personen, sondern der Gedanke der
Ausgleichung zwischen ungleichen Personen » (7°). Denn Gleichheit
habe keinen intrinsischen ethischen Gehalt: « Gleichheit ist immer
nur Absehen von vorhandener Ungleichheit unter einem bestimm-
ten Gesichtspunkte » (7¢). Das soziale Recht sei demnach durch vier
Eigenheiten gekennzeichnet (77): es mache «zunichst hinter der
nivellierenden Abstraktion des Personenbegriffs die individuelle
Eigenart, die soziale Macht- und Ohnmachtsstellung sichtbar »;
dadurch werde « die Stiitzung sozialer Ohnmacht und die Schran-
kenzichung gegen soziale Ubermacht méglich ». Statt Gleichheit
herrsche Ausgleichung, statt kommutativer distributive Gerechtig-
keit vor. « Auch die privateste Rechtsbeziehung » erscheint schlie3-
lich als « ein gesellschaftliches Verhiltnis ». Soziales Recht begriinde
daher wieder den Einklang zwischen « Rechtsform und Rechtswirk-
lichkeit ».

« Kennzeichen fur das soziale Recht ist die Publizierung des
Privatrechts, das Eingreifen des offentlichen Rechts in bisher reine
Privatrechtsverhaltnisse, z.B. in der Mieterschutzgesetzgebung,
Wohnraumbewirtschaftung, Preistiberwachung » (78) Es komme auf
diese Weise zu einer « Durchwachsung des privaten und offentli-
chen Rechts » (7°) oder « Publizierung des Privatrechts » (8). Sozi-
alrechtliches Denken im Strafrecht bedeute das Verbrechen als
soziale Erscheinung, antisoziale Handlung und sozial bedingtes
Verhalten verstehen. Dementsprechend sei es auf die « Besserung

) RapbsrucH, Anm. 65, S. 16.

)  RapsrucH, Anm. 68, § 33 V.

) Ebd.

) RapsrucH, Anm. 56, S. 126.
77)  RabpBrucH, Anm. 62, S. 39.

) RapsrucH, Anm. 56, S. 102.

) RapsrucH, Anm. 62, S. 40.

) Ebd.
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der Besserungsfahigen und die Sicherung vor den Unverbesserli-
chen » auszurichten (81).

3.2.  Hugo Sinzheimer.

Hugo Sinzheimer (1875-1945) (82) trat zunichst als Analytiker
des sich entwickelnden Arbeits- und namentlich Tarifrechts hervor,
hat danach das kollektive Arbeitsrecht durch politische Arbeit in der
Nationalversammlung und als Autor beeinflusst; in der zweiten
Phase der Weimarer Republik entwickelte er sich zu einem genauen
Beobachter und Kritiker der Justiz. Nachdem Philipp Lotmar (83)
aus der kollektiven Verbindung der Arbeitnehmer auch eine kollek-
tive Verbindlichkeit der Gesamtarbeitsvertrige folgerte, wider-
sprach dieser Deutung Hugo Sinzheimer, weil dem Tarifvertrag
diese Wirkung als Akt sozialer Selbstbestimmung nur durch gesetz-
geberische Anordnung zugemessen werden konne. Er erklarte sich
demgemiB fiir ein Tarifgesetz aus der Uberlegung: « Das Zeitalter
des Individuums stirbt ab. Nicht mehr die einzelnen sind es, die
fahig sind, ihre Verhaltnisse frei zu bestimmen. An ihre Stelle treten

(81)  Gustav RADBRUCH, Autoritires oder soziales Strafrecht, in DERS., Der Mensch
im Recht, Anm. 62, S. 63, 67, 68, 70.

(82)  In Worms geboren, Studium der Rechte und der Volkswirtschaftslehre in
Miinchen, Berlin, Freiburg/Br., Marburg und Halle, 1901 Promotion in Heidelberg, seit
1903 wirkte er in Frankfurt/Main als Rechtsanwalt und seit 1919 als Honorarprofessor
an der dortigen Universitit, Mitglied der Nationalversammlung als Abgeordneter der
SPD und Berichterstatter tiber das Kapitel tiber das Wirtschaftsleben in der WRV und
aktiver Publizist in der Weimarer Republik, 1933 Exil in den Niederlanden, Professuren
in Amsterdam und Leiden, Begriinder des Tarifrechts (DErs., Der kollektive Arbeitsnor-
menvertrag, 2 Binde, 1907/8) und der Rechtssoziologie, Hans-Peter BeNOHR, Hugo
Sinzheimer (1875-1945). Mitbegriinder des Arbeitsrechts, in Deutsche Juristen jidischer
Herkunft, Heinrichs, Franzki, Schmalz, Stolleis (Hg.), Miinchen, 1993, S. 615; Sandro
BLaNkE, Hugo Sinzheimer und das Arbeitsrecht der Weimarer Republik, in Weichenstel-
lungen im Arbeits- und Sozialrecht der Bundesrepublike Deutschland, Justizministerium
des Landes Nordrhein-Westfalen (Hg.), Recklinghausen, 2013, S. 48.

(8)  Philipp Lormar, Die Tarifvertrige zwischen Arbeitgebern und Arbeitneb-
mern, in « Archiv fiir soziale Gesetzgebung und Statistik », 1900, S. 1-122; vgl. Joachim
Ruckerr, Philipp Lotmar (1850-1922). Rémisches Recht, Rechtsphilosophie und Ar-
beitsrecht im Geist von Freiheit und Sozialismus, in Heinrichs, Franzki, Schmalz, Stolleis
(Hg.), Anm. 82, S. 331; im Sinne Lotmars entschied 1910 das Reichsgericht, dass
Tarifvertrige eine kollektive Wirkung unter den tarifgebunden entfalte (RGZ 73, S. 92).



EBERHARD EICHENHOFER 217

in wachsendem Mal%e die Organisationen, die das soziale Dasein des
einzelnen regeln. Diesen neuen Kriften missen Recht und Staat,
Sitte und Politik Rechnung tragen » (84).

Als Mitglied der Nationalversammlung und Berichterstatter
fur die Wirtschaftsverfassung betonte er wihrend der Verfassungs-
beratungen die « soziookonomische Grundlage der Grundrechte »
und fragte, welche Bedeutung den Grundrechten gegeniiber den
sozialen Michten zukomme (%), Er hat namentlich die in Art. 165
WRV enthaltene Riteverfassung maligeblich bestimmt (8¢) und
wurde zu einem der fithrenden Autoren der von Gustav Radbruch
angeregten und vom Republikanischen Richterbund herausgegebe-
nen Zeitschrift « Die Justiz » — welche von 1925 bis 1933 erschie-
nen ist (57).

Recht ist nicht primir technisch zu begreifen, sondern ange-
messen nur im Hinblick auf seine menschlichen, kulturellen und
sozialen Wirkungen zu verstehen: « Wir fragen, ob unser Recht
tiberhaupt noch mit den groflen Kulturleistungen unserer Zeit
zusammenhingt » (88). « Die alten Grundlagen des Rechts sind
erschiittert und neue Grundlagen noch nicht gefunden » (8°). « Nur
wenn auch der Jurist sich ganz in den Wind und das Wetter dieser
Zeit stellt, kann er ihrem Geist gerecht werden » (%9).

Europas wirtschaftliche Not nach dem 1. Weltkrieg fordere
ein « paneuropiisches Zollgebiet und einheitliche Wirtschaft » (°1);
« die Wirtschaft der Nachkriegszeit wird mit dem Gedanken Eu-

(84)  Hugo SINZHEIMER, Arbertstarifgesetz. Die Idee der sozialen Selbstbestimmung
im Recht, Betlin, 19772, S. 32.

(8%)  Paury, Anm. 16, S. 34.

(8¢)  BENOHR, Anm. 82, S. 626.

(87)  Hugo SinztEMER, Ernst FRAENKEL, Die Justiz in der Weimarer Republik.
Eine Chronik, Neuwied/Berlin, 1968. Der Band enthalt wichtige Artikel aus dieser
Zeitschrift, die wesentlich von Hugo Sinzheimer verfasst sind. Die Zeitschrift setzt sich
fiir eine « demokratische und republikanische » — d.h. im Einklang mit der Weimarer
Reichsverfassung stehende — Justiz (S.19) ein.

(88) Ebd, S. 21.
89)  Ebd,, S. 24.
%) Ebd., S. 135 f.
°1)  Ebd,, S. 28.
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ropa verbunden sein » (°2). Demokratie ist die selbstorganisierte
Gesellschaft (%%); der « Rechtsgedanke ist das Element des freien
Volksstaats » (°4). Republik verlangt den Staatsbiirger, Menschen,
nach sozialem Denken und Einheit: « Republikanischer Geist ist
Staatsbiirgergeist, ist Menschengeist und sozialer Geist. Republika-
nischer Geist ist vor allem Einheitsgeist » (°°). Parteien diirfen nicht
nur dem Parteigeist, sondern dem Gesamtwillen verpflichtet
sein (%96).

Wirtschaftsrecht — zum « Recht der organisierten Wirt-
schaft » (°7) geworden — zeigt: « Die Dammerung der alten privat-
rechtlichen Zopfe ist angebrochen und die Morgenrote eines neuen
sozialen Zeitalters zieht herauf » (°8). « Das soziale Recht dringt
auch immer weiter in die Organisation der Wirtschaft ein. Das
soziale Recht auf dem Gebiet der Wirtschaft ist die Herbeiftihrung
von Gemeinschaftsgebilden tiber den einzelnen Wirtschaften, die
dadurch ihre personale Stellung verlieren und eine funktionelle
Bedeutung gewinnen » (%?). «Das heutige grofle Unternehmen,
namentlich das Unternehmen auf korporativer Grundlage hat eine
dreifache Aufgabe. Es verwertet fremdes Kapital, vollbringt eine
volkswirtschaftliche Leistung und verfiigt die Arbeitsgelegenheit
von Tausenden ».

Der durch die Politik der Weimarer Republik beforderte
soziale Fortschritt zeigte sich in der 1926 eingefiihrten Arbeitsge-
richtsbarkeit: « Die Arbeiterbewegung hat mit dem neuen Arbeits-
gericht einen Erfolg errungen, ja man kann sagen, dass mit dem
Inkrafttreten des Arbeitsgerichtsgesetzes ein neuer Abschnitt fiir sie
beginnt » (199). Die 1927 neu errichtete Arbeitslosenversicherung
schafft das Fundament fiir « eine Reichsorganisation der gesamten

(®2)  Ebd.,, S. 52.
() Ebd, S. 39.
() Ebd., S. 43.
() Ebd, S. 87.
(°¢) Ebd., S. 168.
(°7) Ebd., S. 98.
(#8) Ebd., S. 149.
(®0) Ebd,, S. 157.
(100) Ebd., S. 111.
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Sozialpolitik » (101); sie bedeutete primar Fiirsorge und nicht privat-
wirtschaftliche Versicherung (102).

Im Amsterdamer Exil verfasste Hugo Sinzheimer das Werk:
«Judische Klassiker der deutschen Rechtswissenschaft » (193). Es
richtete sich gegen die vom NS- « Rechtswahrerbund » 1936 veran-
staltetet Tagung zum Thema « Das Judentum in der Rechtswissen-
schaft ». Dort forderte der Reichsminister der Justiz Frank « einen
nunmehr ein fiir alle Mal gtiltigen Schlussstrich unter die Entwick-
lung der deutschsprachigen jiidischen Rechtsliteratur in Deutsch-
land zu ziehen » (1°4). Er wandte sich gegen den « liberalistischen »
Geist, den er als jiidisch brandmarkte. Der das Einleitungsreferat
haltende Carl Schmitt forderte: « Wir miissen den deutschen Geist
von allen Falschungen befreien, Falschungen des Begriffs Geist, die
es ermoglicht haben, dass judische Emigranten den groBartigen
Kampf des Gauleiters JuLius STreiCHER als etwas ‘Ungeistiges’ be-
zeichnen konnten » (105),

Sinzheimer schilderte anhand der Werke der jiidischen
Rechtsgelehrten Friedrich Julius Stahl, Levin Goldschmidt, Hein-
rich Dernburg, Josef Unger, Otto Lenel, Wilhelm Eduard Wilda,
Julius Glaser, Paul Laband, Georg Jellinek, Eugen Ehrlich, Philipp
Lotmar und Eduard von Simon deren Bedeutung fiir die Rechts-
wissenschaft in Deutschland. « Der ‘jiidische Einfluss’ in der deut-
schen Rechtswissenschaft trat nicht von aullen an sie heran, sondern
entstand in ihr» (106), « Das jiidische Werk ist in Wahrheit ein
Bestandteil der deutschen Wissenschaft » (197) « Der Geist der

(1o1) Ebd,, S. 173.

(102) Ebd., S. 202.

(103)  Hugo SINZHEIMER, [éidische Klassiker der deutschen Rechtswissenschaft,
Frankfurt am Main, 1953.

(104)  Ebd, S. 1.

(10%)  Ebd., S. 4 (Hervorhebung im Original). Streicher war Gauleiter in Niir-
nberg, Herausgeber des antisemitischen Blattes « der Stiirmer »; er wurde in den
Kriegsverbrecherprozessen von Niirnberg 1946 zum Tode verurteilt; er war bei der
Konferenz anwesend (Bernd RUTHERS, Das entartete Recht, Miinchen, 1989, S. 125 ff.).

(106) Ebd., S. 237.

(107)  Ebd., S. 239.



220 QUADERNI FIORENTINI XLVI (2017)

judischen Klassiker der deutschen Rechtswissenschaft ist einfach
wissenschaftlicher Geist » (198),

33.  Eduard Heimann.

Eduard Heimann (19°) ist — obgleich kein Jurist — als ein
Theoretiker des Sozialpolitik in Erscheinung getreten, der diese als
Ausprigung, Begrenzung und Formgebung einer liberalen Gesell-
schaft begriff und insoweit auch als ein Vertreter einer juristischen
Deutung der Sozialpolitik gelten kann. In seinem Hauptwerk « So-
ziale Theorie des Kapitalismus. Theorie der Sozialpolitik »
(1929) (119) befasst er sich mit der Entwicklung des Kapitalismus
und der aus ihm hervorgegangenen sozialen Bewegung, deren Zielen
und den durch die ausgeldsten Verinderungen, die jenen insgesamt
im Sinne einer umfassenden Freiheit fiir Unternehmer und Arbeit-
nehmer verwandelt. Im Hinblick auf die soziale Bewegung stellt er
fest: « Der Kapitalismus kann sich dieser Bewegung nicht entziehen,
weil sie auf seiner eigenen Freiheitsgrundlage und in dem von ihm
gestalteten sozialen Raum erwiachst » (111). Seine Theorie ist ge-
schichtlich, okonomisch und sozial.

Sie begreift den Liberalismus als « Glied in der Kette der
groflen Befreiungstaten » (112) der Menschheit. Er gilt nicht nur der
Freiheit des einzelnen, sondern dieses Freiheitsversprechen sei zu-
gleich gemeinschaftsgerichtet und universalistisch; die Freiheit der
Individuen werde nur durch die vollstindige Freiheit jedes Indivi-
duums verwirklicht (113). Die biirgerliche Revolution brachte den
Markt hervor, der die Ubereinstimmung von Produktion und Be-

(108)  Ebd., S. 244.

(109) 1889 geboren, 1919 Generalsekretir der Sozialisierungskommission, 1925
Professor der Volkswirtschaftslehre an der Universitait Hamburg, 1933 Emigration in die
USA und bis 1958 Lehre an der New School of Social Research; H.D. OrrLIEB, Eduard
Heimann. Sozialismus im Wandel der modernen Gesellschaft, Berlin/Bonn, 1975.

(10) - Eduard HemaNN, Soziale Theorie des Kapitalismus. Theorie der Sozialpo-
litik, Frankfurt/Main, 1981.

(111)  Ebd., S. 11.

(112)  Ebd., S. 15.

(113)  Ebd., S. 18.
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darf (114) sichere. Der Liberalismus sei « zugleich Sozialtheo-
rie » (19): « Die liberale Wirtschaftstheorie muss also die volle
soziale Freiheit mit enthalten » (11¢). Die soziale Befreiung des
Arbeiters durch die ihm zukommende Vertragsfreiheit statte ihn
auch « mit einem Element okonomischer Macht » (117) aus.

Der Kapitalismus habe die fabrikmalige Produktion ermog-
licht, befordert und zum Grofbetrieb gefiihrt, die Freiheit der
Arbeiterschaft habe zur «rechtlichen Unfreiheit der Feudalord-
nung » (118) gefithrt und in den monopolisierten Unternehmen ihre
Gestalt gefunden. Darin wird der Arbeiter zum Mittel fur fremde
Zwecke (119). « Aus der einheitlichen Konzeption des Wirtschafts-
und Soziallebens im liberalen Programm entwickelt sich der kapi-
talistische Widerspruch zwischen der Wirtschafts- und der Sozial-
sphare » (120),

Der Kapitalismus bringe seine eigene Gegenbewegung hervor,
die in der Konsumgenossenschaft und dem sozialen Wohnungsbau
und namentlich der Arbeiterbewegung Gestalt annimmt (121). « Ge-
gen die Entwiirdigung der Arbeit in der modernen Arbeitswelt
erhebt sich die Gegenwelt, die Arbeiterbewegung; an sie ist die
soziale Dynamik im Kapitalismus gebunden » (122). Sie macht aus
« der Wille zur Freiheit und Wiirde in der grobetrieblichen Orga-
nisation » (123) und werde von der Maxime gepragt: « Die Freiheit
des einen muss zur Garantie der Freiheit des anderen werden » (124).
Die soziale Bewegung erstrebt ein « Gleichgewicht zwischen Frei-
heit und Gemeinschaft » (12°); « Solidaritat und Freiheit sind aufei-
nander bezogen; sie sind in der sozialen Freiheitsordnung zusam-

(14)  Ebd., S. 21.
(115) Ebd., S. 29.
(116) Ebd., S. 29.
(17)  Ebd,, S. 35.
(118) Ebd., S. 123.
(19)  Ebd., S. 138.
(120) Ebd., S. 123.
(121) Ebd., S. 104 ff., 116 ff.
(122)  Ebd,, S. 139.
(122)  Ebd., S. 139.
(124)  Ebd., S. 159.
(125) Ebd., S. 160.
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mengefasst » (126). « Sozialpolitik ist der institutionelle Niederschlag
der sozialen Idee im Kapitalismus » (127). « Sozialpolitik ist also der
Einbau des Gegenprinzips in den Bau der Kapitalherrschaft und
Sachgiiterordnung; es ist die Verdinglichung der sozialen Idee im
Kapitalismus gegen den Kapitalismus » (128). « Merkmal der Sozial-
politik ist ihre revolutionir-konservative Doppelsichtigkeit. Sie ver-
wirklicht Stiick um Stiick die soziale Idee innerhalb des Kapitalis-
mus und sichert dadurch seinen geordneten Fortgang » (129).

Die Theorie zeigt die zentralen Institutionen der Sozialpolitik:
Arbeitsschutz, Arbeitsvermittlung, Arbeitszeitregulierung, Sozial-
versicherung, Arbeitsrecht, Tarifautonomie und Betriebsverfas-
sung (139) als Errungenschaften der sozialen Bewegung und diese
selbst als Ausdruck einer freiheitlichen Gesellschaft und Sozialpo-
litik und Marktwirtschaft als zwei Elemente eines und desselben
Prinzips der Freiheit.

3.4. Hermann Heller.

Hermann Heller (1*!) war ein einsamer Verfechter und Be-
grinder einer sozialdemokratischen Verfassungstheorie, die in enger
Anlehnung an den Austromarxismus die Reformziele einer auf
sozialen Ausgleich und personlichen Freiheiten beruhende Verfas-
sungsordnung zu entwickeln und entfalten sucht. Heller begreift

(126)  Ebd.

(127)  Ebd., S. 167.
(128)  Ebd.

(129)  Ebd., S. 190.
(130)  Ebd., S. 218-246.

(31)  Hermann Heller (1891-1933) nach Studium der Rechts- und Staatswis-
senschaft in Wien, Graz und Innsbruck 1919 Habilitation mit der Schrift « Hegel und
der nationale Machtstaatsgedanke » an der Kieler Juristenfakultit — durch den damals
dort wirkenden Gustav Radbruch mafgeblich beférdert —, 1928 Ruf als aullerorden-
tlicher Professor fiir 6ffentliches Recht an die Berliner Juristenfakultdt, 1931 Ruf an die
Universitat Frankfurt/Main, 1933 wihrend des Aufenthalts an der London School of
Economics begab er sich in das Exil in Spanien, wo er 1933 in Madrid verstarb
(Christoph MULLER, Hermann Heller: Leben, Werk, Wirkung, in Hermann HELLER,
Gesammelte Werke, Tiibingen, 19922, Band 3, S. 429; Gerhard Rossers, Hermann
Heller: Staat und Kultur, Baden-Baden, 1983; Wolfgang LutHARDT, Sozialdemokratische
Verfassungstheorie in der Weimarer Republik, Opladen, 1986.
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Verfassung, Staat und Recht kulturwissenschaftlich; er legt ferner
die Notwendigkeit einer politischen Gestaltung der Wirtschaft dar
und benennt schliellich die aus der Verfassung an solche Gestaltung
sich ergebenden Anforderungen.

Gegenstand der Kulturwissenschaft ist danach die durch
«menschliche Zweckformung » (1>2) hervorgebrachte Welt. Jene
nahere sich dieser in einer eigenen « Erkenntnishaltung » (13?), denn
das erkennende Subjekt sei mit dem zu erkennenden Objekt ver-
bunden. « Hier steht das erkennende Subjekt nicht einem ihm
dulerlich fremden Objekt gegeniiber, sondern der Geist erkennt
durchgeistigtes Leben, er erkennt — sich selbst » (134). Staat, Recht
und Verfassung sind ihm nicht nur gedachte oder gefiihlte ideelle
Gegebenheiten, sondern Teile der sozialen Wirklichkeit (13%) —
«menschliche Wirklichkeit, [...] menschlich gewirkte Wirklich-
keit » (136), « Gesellschaftliche Wirklichkeit lisst sich weder als
subjektive Erlebniswirklichkeit noch als aulersubjektive Realitit
bestimmen » (137).

Wirtschaft und Staat beruhen auf unterschiedlichen Gesetz-
lichkeiten. Fiir Heller ist der Staat berufen, die Wirtschaft umfas-
send rechtlich zu formen (138). « Der Marxismus ist selbst zur
richtigen Stellung des Problems deshalb unfahig, weil er in dem
Dogma befangen ist, die staatliche sei nur ein Mittel der wirtschaft-
lichen Funktion » (13°). Der Marxismus konzentriere sich daher
irrtiimlich und vergebens auf die Uberwindung der auf Privateigen-
tum, Markt und Wettbewerb beruhenden Ordnung und erliege der
Illusion, dass danach der Staat absterbe. Stattdessen gelte fiir den
Staat gegentiber der Wirtschaftsgesetzlichkeit — die es ungeregelt
« selbstverstandlich noch nie gegeben » (140) habe « und nie geben

(132)  Hermann HELLER, Staatslebre, Leiden, 1970, S. 34.
(133) Ebd., S. 35.
(134)  Ebd.

(135) Ebd., S. 43 ff.
(13¢)  Ebd., S. 69.
(137)  Ebd.

(138) Ebd., S. 211 ff.
(139)  Ebd., S. 211.
(140)  Ebd., S. 212.
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kann » (141) — die « relative Autonomie der staatlichen Funktion
sicherzustellen » (142). « Es ist der theoretisch und praktisch folgen-
reichste Irrtum vieler Sozialisten, dass sie eine Gemeinwirtschaft von
der Beseitigung der politischen durch die wirtschaftlichen Funktion
erwarten; anstatt umgekehrt eine Einschrinkung oder Aufthebung
der reinen Wirtschaftsgerechtigkeit durch die politische Macht zu
erstreben » (143). Der Sozialismus ist fiir ihn Auspriagung einer
nationalen Kulturgemeinschaft (144). « Kultur ist nur moglich durch
gesellschaftliches zusammenwirken, und dieses ist wieder undenk-
bar ohne einen ordnenden Staatsverband » (14°). Es ist daher eine
« demokratische Forderung [...] den Staat als Ausdruck einer nati-
onalen Kulturgemeinschaft aufzubauen » (14¢).

Er prigt den Begriff des sozialen Rechtsstaats, den er als
Alternative zur liberalen Demokratie wie zur faschistischen Diktatur
versteht (147). Der Staat wird als eine auf Gesellschaft und Okono-
mie ausgreifende und diese ordnende und formende « organisierte
Entscheidungs- und Wirkungseinheit » (148) verstanden. Dessen Ziel
soll sein, «auch die Arbeits- und Giiterordnung der materiellen
Rechtsstaatsorganisation zu unterwerfen, den liberalen in den sozi-
alistischen Rechtsstaat umzubauen » (14°). « Die so entstandene
Staatsverfassung bildet ein Ganzes, in dem Normativitat und Nor-
malitit, sowie rechtliche und auflerrechtliche Normativitat im Ver-
hiltnis gegenseitiger Ergdnzung zueinander stehen » (1°°). Dadurch
wiirden Sein und Sollen, Normativitit und Normalitit miteinander

141

(141)  Ebd.
(142)  Ebd., S. 213.
(143) Ebd., S. 215.

(144)  Hermann HELLER, Sozialismus und Nation (1925), in DERS., Gesammelte
Werke, Anm. 131, Bd. 1, S. 437; DERS., Staat, Nation und Sozialdemokratie, ebd., S. 527.

(145)  HELLER, Staat, Nation und Sozialdemokratie, Anm. 144, S. 527, 534.

(146) Ebd., S. 538.

(147)  Hermann HELLER, Rechtssaat oder Diktatur? (1929/30), in DErs., Gesanmz-
melte Werke, Anm. 131, Bd. 2, S. 9, 10, 26 (im Original von 1930).

(148) Ebd., S. 228, 238, 241.

(14°)  Hermann HELLER, Verfassungsreform, in DErs., Gesammelte Werke, Anm.
131, Bd. 2, S. 416.

(199)  HELLER, Rechtsstaat, Anm. 147, S. 254.

142
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verbunden und liefen parallel (*>!). Denn « die rechtlich normierte
Verfassung besteht niemals bloB aus staatlich autorisierten Rechts-
satzen, sondern bedarf zu ihrer Geltung immer eine Erginzung
durch die nicht normierten und durch die aulerrechtlich normier-
ten Verfassungselemente » (152).

Der Staat gewihrleistet die Freiheit, aber nicht durch Unti-
tigkeit, sondern durch legislatorisches und administratives Handeln.
« Erst durch die schiitzende Macht des Staates wird die gleichma-
Rige Freiheit der einzelnen gewihrleistet » (1°3). Grundrechte sind
mehr als sittliche Maximen, denn sie « enthalten elementare Wahr-
heiten unserer Rechtskultur [...] die programmatischen Bekenntnis-
grundlagen des Deutschen Reichs » (154). Der soziale Rechtsstaat
greift die politischen Anliegen breiter Bevolkerungsschichten auf,
wie sie sich im demokratischen Prozess artikulierten, und versucht
ihnen durch Rechtssetzung nachzukommen und sie zu verwirkli-
chen. Der soziale Rechtsstaat « will somit den reinen Rechtsstaat
zum demokratischen sozialen Wohlfahrtsstaat umwandeln, dass er
die ‘Anarchie’ der Produktion durch eine gerechte Ordnung des
Wirtschaftslebens zu ersetzen erstrebt und zu diesem Zweck das
Privateigentum weitgehend beschrinkt. In dieser Entscheidung, die
durch den ‘Kriegssozialismus’ michtig gefordert und durch die
Revolution in Russland, Osterreich und Deutschland ihren verfas-
sungsmifligen Ausdruck gefunden hat, stehen wir mittendrin » (15%).
Der soziale Rechtsstaat strebe soziale Homogenitit in dem Sinne
einer Mediatisierung sozialer Gegensitze an (1°¢). Die « soziale
Demokratie des Proletariats » sei « nichts anderes als die Ausdeh-
nung des materiellen Rechtsstaatsgedankens auf die Arbeits- und
Giterordnung » (157).

Im Hinblick auf die Wirtschafts- und Sozialverfassung der

(151)  Ebd.

(1°2) Ebd,, S. 255.

(133)  Hermann HeLLER, Grundrechte und Grundpflichten, in DERs., Gesammelte
Werke, Anm. 131, Bd. 2, S. 281, 286.

(154)  Ebd.

(15)  Ebd., S. 291.

(156)  Hermann HELLER, Politische Demokratie und soziale Homogenitdt, in DERS.,
Gesammelte Werke, Anm. 131, Bd. 2, S. 421, 428.

(157)  HELLER, Rechtsstaat, Anm. 147, S. 443, 451.
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Weimarer Republik fithrt Heller aus: « Der letzte Verfassungsab-
schnitt enthilt deshalb, mehr als alle vorherigen, Sitze, die lediglich
Programmsitze und noch kein geltendes Recht sind. Er enthilt aber
zugleich den springenden Punkt in der durchaus ungeklirten, tiber-
aus schwierigen Auseinandersetzung zwischen der individualisti-
schen (kapitalistischen) Wirtschaftsauffassung des Biirgertums und
der erstrebten sozialistischen Wirtschaftsreform des Proletari-
ats » (198). In ihm gelange die « Unausgeglichenheit der gesellschaft-
lichen Gegensitze » (15°). « Sozialismus ist wirtschaftliche Demokra-
tie, Demokratie besteht aber in der Mitbestimmung der Gewerk-
schaftsleitung durch den Gewerkschaftler, also auch in ihrer Mit-
verantwortung » (160),

35.  Austromarxismus und Hans Kelsen.

Hans Kelsens Bedeutung fiir die rechtstheoretische Debatte in
der Weimarer Republik erklirt sich aus den politischen und intel-
lektuellen Stréomungen Osterreichs, welche die Habsburger Monar-
chie bis zu ihrem Zerfall und danach bestimmten. Bereits im Aus-
gang des 19. Jahrhunderts entwickelte sich im Umfeld der Sozial-
demokratie ein Kreis von Intellektuellen (Philosophen, Soziologen,
Okonomen und Juristen) — namentlich Karl Renner (161) und Otto
Bauer — die mit Hilfe der marxistischen Gesellschaftsanalyse poli-
tische Antworten auf die Industrialisierung und die soziale Frage
suchten. Die Sozialdemokratie wuchs noch wihrend des Kaiser-
reichs zur bestimmenden politischen Kraft heran und ibernahm in
der Republik umfassende sozialpolitische Verantwortung. Der Aus-
tromarxismus ist als der Versuch zu verstehen, der sozialpolitischen
Praxis mit Hilfe der marxistischen Begriffswelt eine theoretische
Erklarung zu geben.

Karl Renner ist mit seiner Schrift « Die Rechtsinstitute des

) HEerLer, Grundrechte und Grundpflichten, Anm. 153, S. 281 ff., 312.

) Ebd.
160)  Ebd., S. 315.

) Nachmaliger osterreichischer Staatskanzler (1920) und Bundesprisident
(nach 1945) der Republik Osterreich.
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Privatrechts und ihre soziale Funktion » (162) hervorgetreten. Sie
zeigt, dass Rechtsinstitute — namentlich Eigentum und Vertrag —
in unterschiedlichen Wirtschaftsformen eine unterschiedliche sozi-
ale Bedeutung annehmen. In dem Male, wie sich der demokratische
Staat der Wirtschaft durch Sozialpolitik rechtsgestaltend annehme,
wird diese statt zum Objekt gesellschaftlicher Krafte zum umfassen-
den Gegenstand der Politik (163).

Fiir den Austromarxismus galt, dass « der Staat als Instrument
das geeignete Mittel ist, wirksam Sozialismus zu machen » (164).
« Sozialismus nennen wir die Gesamtheit der Bestrebungen, die das
wirtschaftliche Leben in der Hauptsache zu einer gemeinsam gere-
gelten Sache des gesellschaftlichen Koérpers machen will » (16%). Dies
bedeutete konkret, ohne Unterschied der Nation oder Rasse und des
Geschlechts die okonomische Abhingigkeit der Menschen zu tiber-
winden, die politische Rechtlosigkeit zu beseitigen und das ganze
Volk aus der geistigen Verkiimmerung zu erheben (1¢6). Der Aus-
tromarxismus erstrebt — dhnlich wie die deutsche Sozialdemokratie
— sozialpolitische Reformen, welche demokratisch von Parlamen-
ten, die aus Wahlen nach dem gleichen Stimmrecht aller Biirgerin-
nen und Biirger hervorgehen sollen, geschaffen werden sollen. Sie
sieht schon in der alten Gesellschaft die neue entstehen und wach-
sen und ausgebildet in Gewerkschaften, Genossenschaften, der
gesellschaftlichen, wirtschaftlichen und politischen Demokra-
tie (167),

Stellt die Arbeiterschaft die Mehrheit der Bevolkerung, konn-
ten sich deren Interessen in freien Wahlen durchsetzen. Die politi-
sche Macht kann, soll und hat die soziale Macht zu {iberwinden.

(162)  Karl ReNNER, Dre Rechtsinstitute des Privatrechts und ihre soziale Funktion,
Ein Kritik des biirgerlichen Rechts (veroffentlicht unter dem Pseudonym Joseph Karner).

(163)  ScHUMACHER, Anm. 11, S. 114 iiber Renner.

(164)  Karl Renner, Die neue Welt des Sozialismus, Salzburg, 1946, S. 13; ahnlich
BERNSTEIN, Die Voraussetzungen des Sozialismus, Anm. 11, S. 178: « Die Demokratie ist
Mittel und Zweck zugleich. Sie ist das Mittel der Erkimpfung des Sozialismus, und sie
ist die Form der Verwirklichung des Sozialismus ».

(165)  Max HAUSHOFER, Der moderne Sozialismus, Leipzig, 1896, S. 13.

(166)  Abschlusserklirung der Sozialdemokratischen Arbeiterpartei 1889/9 an-
lisslich ihrer Zusammenkunft in Hainfeld.

(167)  SiINzHEIMER/FRAENKEL, Anm. 87, S. 301 f.
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Darin liegt das Ziel der « demokratischen Republik [...] eine Klas-
senherrschaft des Proletariats, die aus dem Willen der Mehrheit des
Volkes hervorgeht und unter der Kontrolle des allgemeinen und
gleichen Wahlrechts eines alle Freiheitsrechte geniefenden Volkes
bleibt » (168). « Das sozialistische Gemeinwesen wird ein Gemein-
wesen von Freien und Gleichen sein [...] Die politische Demokratie
soll die Gleichberechtigung im Gemeinwesen und die wirtschaftli-
che Gleichheit stiitzen. Die sozialistische Demokratie ist die Orga-
nisationsform einer Gesellschaft, in der es keine sozialen Klassen
und daher keinen Klassenstaat mehr gibt » (16°). Die auf der Basis
von Freiheit und Gleichheit errichtete Demokratie bewirkt, dass
« die politische Selbstbestimmung des Volkes zur Selbstbestimmung
in seinem Arbeitsprozess erweitert » (170) wird.

Fiir Karl Renner ist die « organisierte Gesellschaft [...] nicht
die anarchische Summierung von Individuen, sondern ihre Ver-
schmelzung in einem Gesamtwillen » (17!). « Der Staat wird der
Hebel des Sozialismus werden » (172). Schon in der Endphase des
Kapitalismus sei es zur « Demokratisierung der Wirtschaft » gekom-
men; « Privatbesitz und Privatarbeit nehmen immer mehr den Cha-
rakter offentlichen Gutes und offentlichen Dienstes an » (173). Die
kapitalistische Gesellschaft erfahre die « Umformung des Individu-
alkapitals zur gesellschaftlichen Anstalt » (174). Die umfassende de-
mokratische Beteiligung der Bevolkerung an der Gesetzgebung
sichere deren Autonomie: « Der Kern der Freiheitsidee, der ‘Frei-
heit der Gesellschaft’ ist hier in der politischen Freiheit, in der

(168)  Otto BAUER, in Austromarxismus. Texte zu Ideologie und Klassenkampf von
Otto Bauer, Max Adler, Karl Renner, Sigmund Kunfi, Bela Fogarasi und Julius Lengyel,
Hans-Jorg Sandkiihler, Rafael de la Vega (Hg.), Frankfurt/Main, 1970, S. 98, 107;
ahnlich BernsTEIN, Die Voraussetzungen des Sozialismus, Anm. 11, S. 180: « Die De-
mokratie ist prinzipiell die Authebung der Klassenherrschaft, wenn sie auch noch nicht
die faktische Aufhebung der Klasse ist ».

(16°)  Otto BauEr, Demokratie und Sozialismus (1934), in pErs., Werkausgabe,
Bd. 9, Wien, 1980, S. 377, 391.

(179)  Ebd., S. 394.

(171)  Karl ReNNER, Probleme des Marxismus, in Sandkiihler/de la Vega (Hg.),
Anm. 168, S. 263, 281.

(172)  Ebd., S. 286.

(172)  Ebd.

(174)  Karl Renner, Arbeit und Kapital, Wien, 1953, S. 78.
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gleichberechtigten Mitbeteiligung an dem Gesamtwillen und in der
Mitkontrolle in seiner Durchsetzung gelegen » (17°). Eigentum
werde durch « sorgfiltige Gesetzgebung » geformt, « im Geist einer
Okonomie, die nicht auf Privatakkumulation durch Einzelne, son-
dern auf Bedarfsdeckung im Dienst der Massen ausgerichtet ist.
Diese Umkehr aller Dinge in ihr Gegenteil ist wahrhaftig eine
vollkommene Revolution [...]. Im Sinne der Verwirklichung des
Menschenrechts im Wege des Staates » (176),

Hans Kelsen (177) hat in der Debatte um die sozialstaatliche
Transformation eine Sonderrolle inne. Zwar nahm er diese Verin-
derungen durchaus wahr und billigte sie auch, sah in ihnen aber
keine prinzipiellen Verinderungen. Dies folgte aus seinen Bemi-
hungen um das « reine Recht » (178) — in der er das Recht weithin
losgelost von jeder inhaltlichen Priagung zu erfassen suchte und das
Volkerrecht und das staatliche Recht als Einheit verstand, wobei
ersterem die Prioritit zukomme. Solches Rechtsdenken ist auf die
Form des Rechts ausgerichtet; in einem solchen Denken treten die
Inhalte von Recht in den Hintergrund. Allerdings nahm Kelsen in
den Debatten um die Demokratie, die Freiheit und die Gerechtig-
keit profiliert und fundiert Stellung. Seine Beobachtungen tragen
daher auch zur Klirung des sozialstaatlichen Rechts Wichtiges bei.

So verweist er auf den inneren Widerspruch der Demokratie,
auf den Gesamtwillen zu zielen, indes Freiheit und damit das

(175)  Ebd., S. 76; dhnlich BERNSTEIN, Die Voraussetzungen des Sozialisnus, Anm.
11, S. 180: « Das Wahlrecht der Demokratie macht den Inhaber zu einem Teilhaber am
Gemeinwesen, und diese individuelle Teilhaberschaft muss auf die Dauer zur tatsichli-
chen Teilhaberschaft fithren ».

(176)  Ebd., S. 79.

(177)  Hans Kelsen (1881-1973) war als enger Berater des Staatskanzlers Karl
Rennes einer der Architekten der 6sterreichischen Bundesverfassung, die als erste die
verfassungsgerichtliche Kontrolle parlamentarischer Gesetzgebung vorsah, Professor fiir
Staats- und Verwaltungsrecht in Wien und Richter am 6sterreichischen Verfassungsge-
richtshof, 1930 Professor in Kéln, 1933 Exil und Lehre in Genf und Prag, 1940 Lecturer
in Harvard (Cambridge, Mass.) und seit 1942 Professor in Berkeley (Horst DrEIER, Hazs
Kelsen (1881-1973): ,Jurist des Jabrbunderts?, in Heinrichs/Franzki/Schmalz/Stolleis
(Hg.), Anm. 82, S. 705).

(178)  Hans KEeLSEN, Reine Rechtslebre (1934), Wien, 19602,



230 QUADERNI FIORENTINI XLVI (2017)

Gegenteil von sozialer Bindung zu wollen (17°). Er halt auch eine
soziale Demokratie fiir moglich: Denn soziale Gleichheit sei auch in
autoritdren Staaten moglich; « der Freiheitswert und nicht der
Gleichheitswert ist es, der die Idee der Demokratie in erster Linie
bestimmt » (189). « Demokratie ist die politische Form des sozialen
Friedens, des Ausgleichs der Gegensitze, der gegenseitigen Verstin-
digung auf der mittleren Linie » (181). Und sie prige eine Gesell-
schaft iiber das Politische hinaus. « Nur bei Garantie der « politi-
schen Selbstbestimmung » ist auch die geistige Freiheit sicher; fehle
jene verschwinde auch diese (182). Fiir die Demokratie sei auch nicht
die wirtschaftliche, sondern die geistige Freiheit zentral (183).

Hans Kelsen halt dem Marxismus entgegen, keine angemesse-
nen Begriff von Freiheit und Recht entwickelt zu haben: « In dem
Postulat einer staatsfreien, solidarischen, auf Freiwilligkeit gegriin-
deten Zukunftsorganisation stimmt der marxistische Sozialismus
vollig mit dem Gedanken des Anarchismus {iberein » (184). Diese
Sicht verfehlt jedoch die freiheitssichernde Rolle von Recht: « Die
Freiheit von normativer Ordnung muss zur Freiheit unter normati-
ver Ordnung, die individuelle Freiheit zu sozialer Freiheit wer-
den » (185). « Das Postulat der Ungebundenheit wird zur Freiheit
der Selbstbindung oder Selbstbestimmung » (186). Staat, Recht und
Gesellschaft diirften nicht als voneinander getrennt, sondern sollten
vielmehr umgekehrt als miteinander verbunden und damit eine als
Einheit betrachtet werden: der soziale Staatsbegriff, der den Staat

(180)  Ebd., S. 36.
(181)  KELSEN, Verteidigung der Demokratie, Anm. 36, S. 60, 64.
(182)  Ebd., S. 67.

(183)  Hans KELSEN, Demokratie und Sozialismus, in DERS., Demokratie und
Sozialismus, Anm. 36, S. 170, 177.

(184)  Hans KELSEN, Marx oder Lassalle, in DERS., Demokratie und Sozialismus,
Anm. 36, S. 137, 139.

(185)  Hans KgrseN, Das Problem der Gerechtigkeit, in DERS., Reine Rechtslebre,
Anm. 178, S. 357, 388.

(13¢)  Ebd., S. 389.
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als Verband begreife, sei identisch mit dem juristischen Staatsbe-
griff, der den Staat als Korperschaft betrachte (187).

Gerechtigkeit und Gleichheit seien Postulate von nur schwa-
chem Gebhalt: « Die Gerechtigkeitsnorm, dass alle Menschen gleich
behandelt werden sollen, sagt nichts dariiber aus, welches der Inhalt
der gleichen Behandlung sein soll, und setzt daher, wenn tiberhaupt
angewendet zu werden, eine Norm voraus, die diesen Inhalt be-
stimmt » (188). Die Forderung nach Gleichbehandlung des Gleichen
und Ungleichbehandlung des Ungleichen sei zirkuldr und inhalts-
leer, weil kein Gebot der Ethik, sondern der Logik — da unmittel-
bare «logische Konsequenz des generellen Charakters der
Norm » (189). Recht schaffe also lediglich eine « relative Gerechtig-
keit », « die in jeder positiven Rechtsordnung und in dem von ihr
mehr oder weniger gesicherten Friedens- und Sicherheitspotential
erblickt werden kann » (199),

3.6.  Rudolf Smend.

Fir Rudolf Smend (1882-1975) (1°!) wendet sich gegen den
Formalismus in der Staatsrechtslehre und entwickelte unter Anlei-
hen bei Hegel eine « geisteswissenschaftliche Methode ». Danach sei
auch der Staat als « Teil der geistigen Wirklichkeit » (192) zu verste-
hen. Das Politische handele davon, wie « der Staat zur Einheit, zu
einem eigentiimlichen Wesen, zum Ganzen integriert wird » (193).
Der Einzelne wird durch die Grundrechte und das Wahlrecht mit
ihm verbunden; dieser ist dadurch zu einer auf Einfluss und Teil-

(187)  Hans KeLseN, Der soziologische und der juristische Staatsbegriff: Kritische
Untersuchung des Verhéltnisses von Staat und Recht, Tiibingen, 19282, S. 121 ff.

(188)  KELSEN, Das Problem der Gerechtigkeit, Anm. 185, S. 391.

(189)  Ebd., S. 396.

(190)  Ebd., S. 401.

(191)  Professor in Greifswald, Ttibingen, Bonn, Berlin und Gottingen; Begrun-
der der Integrationslehre in DERs., Verfassung und Verfassungsrecht, Miinchen/Leipzig,
1928 (Peter Bapura, Staat, Recht und Verfassung in der Integrationslebre, in « Der
Staat », 1977, S. 305; Konrad HEssE, In memoriam Rudolf Smend, in DErs., Ausgewdbhlte
Schriften, Heidelberg, 1984, S. 573).

(192) - SmEND, Verfassung und Verfassungsrecht, Anm. 191.

(193)  Rudolf SMEND, Die politische Gewalt im Verfassungsrecht und das Problem
der Staatsform (1923), in DERS., Staatsrechtliche Abbandlungen, Berlin, 1955, S. 68, 85.
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habe der Biirger ausgerichteten Lebensform geworden. Integration
ist der « Gedanke des sittlich an den Staat gebundenen Biir-
gers » (194), Der Staat beruht auf Integration (1), die er in die
personliche, funktionale und sachliche Integration unterscheidet.
Integration verbiirgt Fithrung (196), Verfahren und stiftet eine staat-
liche Lebensgemeinschaft als « Werkgemeinschaft der Kul-
tur » (197). « Als positives Recht ist die Verfassung nicht nur Norm,
sondern auch Wirklichkeit; als Verfassung ist sie integrierende
Wirklichkeit » (198). Diese « Wirklichkeit » werde durch das « Ver-
fassungsleben » (1°°) immer wieder neu hergestellt. « Indem sie den
Einzelnen voranstellt und in das durchaus immanent verstandene
Verfassungsleben des Staates einordnet, ist sie (die Integration.
E.E.) ein Modell streng demokratischen Denkens » (200),

Die Reichsgriindung von 1871 versteht er demgemal} als das
« Ereignis, in dem das deutsche Biirgertum und der deutsche Staat
einander endgiiltig gefunden haben » (201). « Wenn die Verfassung
dem Arbeiter die Koalitionsfreiheit und eine Reihe anderer sozialer
Rechte und Sicherungen gewihrleistet, so ist das zunachst nicht
sozialpolitisch, sondern verfassungspolitisch gemeint: in einem Staat
der breitesten demokratischen Grundlage ist die verfassungsgemalle
Mitbestimmung der Arbeiterschaft doch nur gesichert, wenn sie
nicht nur formal demokratisch stimmberechtigt, sondern auch sozial
in der Lage freier aktiver demokratischer Staatsbiirger ist » (292),

3.7. Die verbindende Vision eines Sozialstaats.

Die Idee der Solidaritit als Basis einer arbeitsteiligen Gesell-
schaft, die Abhiangigkeiten und Rechte und daraus erwachsende

(194)  Rudolf SmenD, Biirger und Bourgeois im heutigen Staatsrecht, in DERS.,
Staatsrechtliche Abbandlungen, Anm. 193, S. 309, 322.
(19%)  SMEND, Verfassung und Verfassungsrecht, Anm. 191, S. 25 ff.

(196)  Ebd., S. 43, 54.

(197)  Ebd., S. 45.

(198)  Ebd., S. 82.

(199) Ebd., S. 81.

(200) - Rudolf SMEND, Integrationslebre, in Evangelisches Staatslexikon, Berlin,

19752, Sp. 1024, 1027.
(201)  SMEND, Biirger und Bourgeois im heutigen Staatsrecht, Anm. 194, S. 310.
(202)  Ebd., S. 319.
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Pflichten hervorbringt, war zu vor bereits in Frankreich — nament-
lich in den Schriften von Léon Duguit (2°%) vorgedacht. Am Ende
standen drei Leitideen sozial gestaltenden Rechts: Recht und Wirk-
lichkeit sind zwar getrennt, aber miteinander verbunden, Recht hat
Gesellschaft im Zeichen der Freiheit zu gestalten; es tiberwindet
damit Individualismus und Kollektivismus durch Solidarismus. In
dieser geistigen Tradition stehen auch die hier dargestellten Ver-
fechter des sozialen Rechts in Deutschland. Sie trennt ihre geistige
und ideologische Position, aber sie verbindet die Loyalitat zur
Republik von Weimar und die Einsicht, dass die aus dem 19.
Jahrhundert tiberkommene liberale Ordnung nur durch Reformen,
namentlich im Hinblick auf die Einbeziehung der Arbeiterschaft
und eine deren gesellschaftliche Interessen beférdernde Rechtsset-
zung gelingen kann.

Thre Analysen nehmen die politischen Anderungen in unter-
schiedlichem Umfang und verschiedener Intensitat und Aktualitit
auf und sie bestimmen auch das Recht hochst verschieden. Ferner
sind ihre Vorstellungen von der konkreten Ausgestaltung einer auf
den Freiheiten der Menschen aufbauenden sozialen Ordnung nicht
deckungsgleich. Aber sie stimmen in der thematischen Anndherung
an ihren Gegenstand tberein.

Sie zeichnen tibereinstimmend das Bild von einem aktiv sozial
gestaltenden Staat, der die Unterschiede in der gesellschaftlichen
Stellung der Menschen nicht als Vorgegebenheit und Unabander-
lichkeit wahrnimmt, sondern diese durch Recht zu vermindern und
tiberwinden hat. Um dies zu sichern, bedarf es kollektiver Organi-
sationen, welche nicht nur Solidargemeinschaften schaffen, sondern
darin auch Rechte und Pflichten begriinden. Eine solche Sozialpo-
litik ist nicht auf die Uberwindung des Privateigentums an Produk-
tionsmitteln aus, wohl aber an dessen Sozialbindung im Interesse
der Arbeitnehmer und der gesamten Bevolkerung. Die alle Sozial-
politik leitenden Vorstellungen sind auf die Stiarkung der individu-
ellen Freiheiten aller Menschen ausgerichtet und auszurichten, de-
ren Verwirklichung statt staatlicher Untatigkeit ein auf die Begriin-

(203)  Dieter Grimm, Solidaritit als Rechtsprinzip, Frankfurt/Main, 1973.
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dung sozialer Rechte legislatorisches und administratives Handeln
erfordert.

4.  Kritiker.

4.1. Karl Korsch.

Karl Korsch (204) begann vor dem 1. Weltkrieg als ein sich von
der Fabian Society angezogener sozialreformerischer Denker (299).
Er wiirdigte deren Kritik an den Zustanden der englischen Gesell-
schaft und deren im pragmatischen Geist an konkreten Verbesse-
rungen ausgerichteten undogmatischen Reformsinn, der schon zu
Beginn des 20. Jahrhunderts zu Arbeitslosenversicherung und Min-
destlohnen fiihrte. Er bewunderte die englische Debattenkultur und
sah England als Land an, das ein von auleren Einfliissen materieller
und geistiger Art freies, selbstbestimmtes und tatiges Leben durch
eine durch Politik und Sozialgesetzgebung umfassend gesicherten
positiven Freiheit ermogliche (206).

Unter dem Einfluss des ersten Weltkrieges und nach einem
Engagement in der KPD der Weimarer Republik bekdmpfte er die
Sozialreform als Revisionismus, weil Abkehr vom Marxismus: Fiir
ihn war, solange das Privateigentum an Produktionsmittel fortbe-
stand, eine Politik zugunsten der Arbeiterklasse illusorisch; auch die
Sozialgesetzgebung und die Tarifpolitik der Weimarer Republik
anderten daran nichts (207). Die Sozialdemokratie sei zur « kleinbiir-
gerlichen Reformpartei » (208) verkommen; die kapitalistische Ge-

(204)  Karl Korsch (1886-1961) war als bekennender Marxist und KPD-Politiker
Professor an der Universitit Jena, fiir wenige Woche Justizminister Thiiringens und in
der KPD aktiv auf einem Minderheitenfliigel; Emigration nach England und den USA,
Seattle.

(20%)  Karl Korsch, Die Fabian Society, in Dirs., Recht, Geist und Kultur,
Schriften 1908-1918, Frankfurt/Main, 1980, Bd. 1, S. 307.

(206)  Karl Korsch, Die Kultur des modernen England, in DERS., Schriften, Anm.
205, Bd. 1, S. 489 ff.

(207) - Karl Korscu, Die materialistische Geschichtsauffassung, Frankfurt/Main,
1994; pErs., Karl Marx, Frankfurt/Main, 1969.

(208)  Karl Korsch, Zur Geschichte der sozialdemokratischen Parteiprogramme, in
DERS., Ritebewegung und Klassenkampf. Schriften zur Praxis der Arbeiterbewegung
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sellschaft folge « gesellschaftlichen Naturgesetzen » (29%); diese sub-
stantiell verandern zu konnen, sei die Illusion « utopischer Sozialis-
ten und Sozialreformer », welche aber nur « eine bessere Organisa-
tion des Kapitalismus » (21°) bewirkten. Der von Hugo Sinzheimer
formulierten These, die Betriebsverfassung habe « Wirtschaftsunter-
tanen » zu « Wirtschaftsbiirger » gemachte, hielt er schroff entge-
gen, solche Ansicht offenbare die « Falschheit, Schiefheit und Vul-
garitit der Sinzheimerschen Okonomie, Politik und Jurispru-
denz » (211).

42.  Carl Schmitt.

Carl Schmitt (212) bestimmte schon in seiner Habilitations-
schrift (213) den Staat als « das einzige Subjekt des Rechtsethos: das
Individuum aber [...] verschwindet, um vom Staat [...] erfasst zu
werden und selbst seinen Sinn in einer Aufgabe und seinen Wert in
dieser abgeschlossenen Welt nach ihren eigenen Normen zu emp-
fangen ». Der Staat wird als Imperator verstanden (214). Der Staat ist
«vor dem Individuum da und wie sich die Kontinuitit des Staates
aus dem Recht ergibt, so folgt die Kontinuitit des Individuums, das
im Staat lebt, nur aus dem Staat » (215).

In der Weimarer Republik sprach er dem Liberalismus die
Uberzeugungskraft als Grundlage der Verfassung ab. Thm fehle jede
Vorstellung von den Staatszwecken, die iiber die Erhaltung und

1919-1923, Bd. 2, Frankfurt/Main, 1980, S. 259 ff.; pErs., Die materialistische Ge-
schichtsauffassung. Eine Auseinandersetzung mit Karl Kautsky, Frankfurt/Main, 1971.

(209)  KorscH, Karl Marx, Anm. 207, S. 102.

(219)  Ebd., S. 103.

(211)  Karl Korscr, Der tote Sinzheimer und der lebendige Marx, in DERS.,
Schriften, Anm. 205, Bd. 2, S. 537, 540.

(212)  Carl Schmitt (1888-1985) Professor in Greifswald, Bonn, der Handels-
hochschule Berlin, 1933 in Koln (folgt dort Hans Kelsen nach), dann Universitdt Berlin,
1933 preulischer Staatsrat und Leiter der Reichsfachgruppe Hochschullehrer im Bund
nationalsozialistischer deutscher Juristen, Herausgeber der « Deutschen Juristenzei-
tung », 1945 amtsenthoben und wirkte seitdem in Plettenberg (Sauerland).

(213)  Carl Scamrrt, Der Wert des Staates und die Bedeutung des Einzelnen,
Hellerau, 1917, S. 2 f.

(214)  Ebd., S. 75.

(215)  Ebd., S. 85.



236 QUADERNI FIORENTINI XLVI (2017)

Forderung des Nutzens Einzelner hinausgehe (216). Der Parlamen-
tarismus beruhe auf der tiberholten Auffassung einer Regierung
durch offentliche Auseinandersetzung. Der Parteienstaat diene pri-
mir der Bestenauslese, {iberzeuge in seinen Ergebnissen dabei aber
nicht. Die Wahlen beruhten auf Propaganda und an die Stelle
offentlicher Beratung sei die Entscheidung in geheimen Sitzungen
getreten (217). « Der demokratische Begriff der Gleichheit ist ein
politischer Begriff und nimmt, wie jeder politische Begriff, auf die
Moglichkeit der Unterscheidung Bezug. Die politische Demokratie
kann daher nicht auf der Unterschiedslosigkeit aller Menschen
beruhen, sondern nur auf der Zugehorigkeit zu einem bestimmten
Volk, wobei diese Zugehorigkeit [...] durch sehr verschiedene Mo-
mente (Vorstellungen gemeinsamer Rasse, Glauben, gemeinsames
Schicksal und Tradition) bestimmt sein kann » (218). Gleichbehand-
lung von Fremden sei nur denkbar als « Konsequenzen allgemeiner
liberaler Freiheitsrechte » aber nicht in politischen Angelegenhei-
ten (219). « Die demokratische Gleichheit ist also eine substanzielle
Gleichheit » (229). « Zur Demokratie gehort [...] notwendig erstens
Homogenitit und zweitens — notfalls — die Ausscheidung, also
Vernichtung des Heterogenen » (221). Sie beruhe auf der « Identitit
von Herrscher und Beherrschten, Regierenden und Regierten, Be-
fehlenden und Gehorchenden » (222).

Als Interpret der Weimarer Reichsverfassung entdeckte er in
dieser « biirgerlich-individualistische Garantien von personlicher
Freiheit und Privateigentum, sozialistische Programmsitze und ka-
tholisches Naturrecht » in einer « oft etwas wirren Weise miteinan-
der vermengt » (223). Er sah in ihr einen echten Kompromiss zwi-

(216)  Carl Scumrrt, Der Begriff des Politischen, 1963 (Nachdruck Berlin, 1987),
S. 68.

(217)  Carl Scumrrr, Der Gegensatz von Parlamentarismus und moderner Massen-
demokratie, in DERS., Positionen und Begriff im Kampf mit Weimar-Genf-Versailles,
Berlin, 1939, S. 52 ff.

) Carl Scumrrr, Verfassungslebre, Leipzig, 1928, S. 227.

(219)  Ebd.

(220)  Ebd., S. 228.

(221)  Scumirrt, Der Begriff des Politischen, Anm. 216, S. 59.

(222)  Scumirrr, Verfassungslebre, Anm. 218, S. 234.

(223)  Scumirrt, Der Gegensatz von Parlamentarismus, Anm. 217., S. 30.
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schen einer biirgerlichen Wirtschafts- und Gesellschaftsordnung
und Sozialreformen und gleichzeitig die erklarte Absage an jegliche
Sozialisierung. Die Weimarer Reichsverfassung sei ein « Kompro-
miss liberaler, demokratischer und sozialistischer Ideen » (224).
Grundrechte seien im « eigentlichen Sinne [...] nur individualisti-
sche Freiheitsrechte, nicht soziale Forderungen » (225). Grundrechte
dirften sich auch nicht in ins Politische eingreifen, andernfalls
wiren sie « keine Freiheitsrechte im Sinne des liberalen Rechts-
staats » (226). Deshalb sei die Koalitionsfreiheit nicht ein Grund-
recht, sondern stattdessen « die ungehinderte Ausnutzung sozialer
Macht durch soziale Organisationen » (227). Grundrechte seien nur
solche Rechtspositionen, die einen gesetzlichen Eingriff ausschlos-
sen, nicht aber solche, die «nach Malligabe des Gesetzes » zu
gewihrleisten seien (228).

Die « sozialistischen Rechte des Einzelnen auf positive Leis-
tungen des Staates [...] konnen nicht unbegrenzt sein, denn jedes
Recht auf die Leistungen eines Anderen ist begrenzt, jedenfalls aber
ein Recht Aller auf Leistungen des Staates. Derartige Rechte setzen
eine staatliche Organisation voraus, welcher der berechtigte Ein-
zelne eingefligt wird. Dadurch ist sein Recht bereits relativiert. Es ist
berechtigt und zwar von einer das Individuum erfassenden, ihm
seinen Platz anweisenden, seinen Anspruch zumutenden und ratio-
nierenden Organisation. Wenn ein Verfassungsgesetz das ‘Recht auf
Arbeit’ proklamiert, so kann damit kein prinzipiell unbegrenztes
Recht gemeint sein. Ein solches ‘Recht auf Arbeit’ kann nur in einem
System der Organisationen, Meldungen, auflerlichen Unterweisun-
gen, Arbeitsnachweisen, Arbeitsanweisungen und Pflichten zur
Leistung angewiesener Arbeit bestehen, als organisierte Flrsorge
oder in der Form einer Arbeitsvermittlung oder Arbeitslosenversi-
cherung » (22). Im Hinblick auf die sozialen Grundrechte der WRV
gelangt er damit zu dem Schluss: « Seiner logischen und juristischen

) Ebd., S. 36.

) Ebd., S. 164.
226)  Ebd,, S. 165.

) Ebd., S. 166.

) Ebd.

) Ebd., S. 169.
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Struktur nach steht ein solches Recht in einem Gegensatz zu den
echten Grund- und Freiheitsrechten, und es ist daher irrefiihrend,
hier unterschiedslos von ‘Grundrechten’ zu sprechen » (239). Diese
Deutung hat sich in der deutschen Nachkriegsdebatte auch unter
dem GG als nahezu einmiitig vertretene Auffassung zu den sozialen
Grundrechten entwickelt, welche die Weimarer Gegenentwiirfe
nicht einmal wahrnahm.

Mit der Machtiibernahme der NS- Regierung wurde Carl
Schmitt einer ihrer entschiedenen Verfechter. Schon 1933 formu-
lierte er: « Fur die Anwendung und Handhabung der Generalklau-
seln [...] sind die Grundsitze des Nationalsozialismus unmittelbar
und ausschliefend mafigebend » (231). Er hielt bisherigem Rechts-
denken « Normativismus » und « Formalismus » entgegen und pos-
tulierte fiir die NS-Zeit die Einheit von Recht, Moral und Sitte (232).
« Das gesamte heutige deutsche Recht [...] muss ausschliefflich und
allein vom Geist des Nationalsozialismus beherrscht sein. Jede
Auslegung muss eine Auslegung im nationalsozialistischen Sinne
sein [...] In einem Gemeinwesen, das den Staat als Mittel der
nationalsozialistischen Weltanschauung ansieht, ist das Gesetz Plan
und Wille des Fiihrers » (223). Er entwickelte das « konkrete Ord-
nungsdenken » — die Vorstellung, dass alle sozialen Ordnungen
«ihr inneres Recht mit sich » brachten (4). Er postuliert, Person
und Volksgenosse, Rechtsfahigkeit und Rassenzugehorigkeit sollen
als zusammengehorig gedacht werden (235). Nach 1945 versucht er
sich an einer Grundlagenbetrachtung tiber das Verhaltnis von
Recht, Wirtschaft und Verteilung, kam dabei aber iiber sehr allge-

(230) Ebd.

(321)  Carl Scumrrr, Fiinf Leitsitze fiir die Rechtspraxis, DR 1933, S. 201.

(232)  RUTHERS, Das entartete Recht, Anm. 105, S. 21 ff.; Otto KIRCHHEIMER, D7e
Rechtsordnung des Nationalsozialismus (1941), in DERS., Funktionen des Staates und der
Verfassung. Zehn Analysen, Frankfurt/Main, 1972, S. 115: Recht wird getragen von der
Vorstellung einer « technischen Rationalitit » als einer « einwandfrei arbeitenden, wenn
auch komplizierten Maschine », S. 131 f.; dieses verdringte alle individuellen Rechte
und zerstorte gleichermafen Recht und Moral.

(233)  Carl Scumrrt, Aufgabe und Notwendigkeit des deutschen Rechtsstandes, DR
1936, S. 181, 184.

(24)  Carl Scamrrrt, Nationalsozialistisches Rechtsdenken, DR 1934, S. 225, 228.

(2»°)  Carl Scumrrt, Nationalsozialismus und Rechtsstaat, JW 1934, S. 713, 717.
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meine Aussage — namentlich dass die Wirtschaft die Produktion zu
vergrolern und das Soziale die Teilhabe zu vertiefen suche, nicht
hinaus (239).

43.  Kritiker des Weimarer Sozialstaats von links und rechts.

Die linken und rechten Kritiker des Sozialstaats eint zunichst
die Verachtung fiir die liberale Gesellschaft und ihre sozialreforme-
rischen Bestrebungen zu deren Fortentwicklung und Uberwindung.
Thnen fehlt auch ein angemessenes Verhaltnis zum Recht und der
durch es geregelten Gesellschaft.

Die linke Kritik am Sozialreformismus ist auf die Eigentums-
ordnung der kapitalistischen Gesellschaft und damit 6konomistisch
fixiert. Sie vermag nicht die gesellschaftliche Bedingtheit und die
rechtliche Gestaltbarkeit von Eigentum und Unternehmensverfas-
sung zu begreifen. Die von rechts kommende Kritik am Sozialstaat
lsst sich auf die durch die Sozialreform auslosenden sozialen Fra-
gen und die durch sie angestrebten Veranderungen nicht ein, son-
dern pflegt und kultiviert zu den Ansitzen ein bewusst distanziertes
Verhiltnis. Dariiber hinaus verkehrt sie deren Ansitze in das genaue
Gegenteil des Beabsichtigten. So wird die gewerkschaftliche Gegen-
macht zur angeblich unkontrollierten und daher verwerflichen ge-
sellschaftlichen Macht umgedeutet und das auf Teilhabe an der die
Lebensfiihrung sichernden Arbeit und das hierauf gerichtete Men-
schenrecht als Biindel von Zumutungen und buirokratischer Fremd-
bestimmung in seinem partizipatorischen Gehalt verfehlt — ganz
ebenso wie die stets auf Verwirklichung durch Gesetzgebung und
Rechtsprechung angewiesenen Grundrechte zum verstaatlichen Re-
fugium vorgeblich vorstaatlicher, in Wirklichkeit aber stets durch
den Staat zu sichernder Autonomie missdeutet werden.

Die in einer Gesellschaft angelegten sozialen Konflikte werden
durch abstrakte Postulate wie Homogenitit des Volkes und Identi-
tat von Regierenden und Regierten tberspielt. Der Demokratie-
Begriff ist durchweg fiktiv und hat keinerlei Bezug zu Parteien,
Reprisentation und Macht- und Interessenunterschieden. Das Pos-

(236)  Carl Scumrrr, Nebmen/Teilen/Weiden, in DErs., Verfassungsrechtliche Au-
fsétze, Berlin, 1980, S. 489, 491, 496.
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tulat von der Homogenitit des Volkes wird vor diesem Hintergrund
ideologisch, fiktiv und ohne jegliche sachliche Aussage. Die in der
Theorie bereit gestellten Begriffe zeichnen keine Wirklichkeit, son-
dern postulieren eine neue Wirklichkeit, die in ihren Inhalten und
Umrissen unklar und inhaltsleer bleibt. Eine solche vorgebliche
Deutung entfaltet keinerlei Einsichten; sie entbehrt daher jeglicher
Grundlage.

5. Vision nimmt Gestalt an.

Die Weimarer Republik war eine kurze, dichte, bedeutsame,
hochst moderne und doch tiberaus tragisch und verhangnisvoll
endende Epoche der deutschen Geschichte. Sie stellt sich nicht nur
in der Riickschau als eine Umbruchphase dar. Die damaligen Juris-
ten habe die Diskussion tiber die gedanklichen Grundlagen des
Sozialrechts und die es tragende Rechtsordnung auf ein neues hohes
intellektuelles Niveau gehoben, welche in der Diskussion nach 1945
nicht fortgefiihrt wurde. Was den Sozialstaat priagt und auszeichnet,
lasst sich aus den Debatten erschliefen, die damals anlasslich seiner
Herausbildung geftihrt wurden. Sie nimmt die sozialdemokratische
Zukunft vorweg, die sich nach dem Zweiten Weltkrieg dann in
Gestalt einer sich auf Konsum, Vollbeschiftigung und sozialer
Sicherheit ausrichtenden Nachkriegsgesellschaft zeigte (237).

(337)  Tony Jupr, Geschichte Europas von 1945 bis zur Gegenwart, Frankfurt/
Main, 20124, Kap. XI, S. 399 ff.
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POLITICA SOCIALE E REGIME FASCISTA:
UNTPOTESI DI LETTURA

1. Questione sociale-politica sociale: il secolo nuovo. — 2. Stato sociale, Stato totale. —
3. Scienza del diritto e dilemmi corporativi.

1. Questione sociale-politica sociale: il secolo nuovo.

Nel 1929, inaugurando le pubblicazioni di Politica sociale,
Giuseppe Bottai illustrava le ragioni che, a suo dire, giustificavano
(quasi imponevano) la nascita di quel foglio dal volto dichiarata-
mente militante (1): 'utilita di un riferimento specifico al lato sociale
della politica; I’esigenza di superare 1'« astratto tecnicismo » (2) e,
con esso, il metodo « frigidamente giuridico » (3) che caratterizzava
il discorso della maggioranza della scienza del diritto; infine, attra-
verso il sarcastico richiamo a una rivista dal nome (solo apparente-
mente) affine — Critica sociale di Filippo Turati — Bottai contrap-
poneva la vocazione costruttiva del fascismo al volto demolitivo e
all’'« impotenza congenita » della riflessione di ispirazione marxi-
sta (+). A essere identificate erano dunque le condizioni ritenute

(1) Piu di un indice deponeva a favore del carattere engagé della rivista diretta
da Renato Trevisani: le uscite ravvicinate (mensili o bimestrali) utili a seguire e incalzare
il dibattito sulla politica sociale; le caratteristiche degli articoli ospitati, sempre brevi; lo
spazio dato sia a nomi di spicco della cultura ‘alta’ che a voci meno auliche ma assai
efficaci nel perorare la causa del fascismo; la frase di Mussolini riprodotta in ogni
frontespizio della Rivista (« La legislazione sociale del fascismo ¢ la pit avanzata del
mondo »).

() G. Borral, Politica sociale, in « Politica sociale », I (1929), I-1I, p. 2.

() Ibidem.

(4)  «Nel 1921 — queste le parole di Bottai — Filippo Turati compendiando sei
lustri della sua trista fatica sotto il titolo ‘Trent’anni di critica sociale’ non dimostrava di
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indispensabili a doppiare un duplice traguardo: rispondere ai ri-
chiami del tempo nuovo, di un tempo che imponeva di disegnare su
basi inedite la relazione tra Stato e societa; e rispondervi con
modalita che valessero a suffragare I'inconfondibile originalita delle
soluzioni fasciste.

In tale prospettiva, sostenere 'opportunita di un’enucleazione
autonoma del concetto di politica sociale non sembrava servisse a
ritagliare uno spazio proprio, protetto, a questo lato dell’agire
pubblico; piuttosto, serviva a sostenere un’opposta esigenza inclu-
siva, 'esigenza, cioe, di collocare la politica sociale tra gli snodi
nevralgici, irrinunciabili, della visione novecentesca di ordine. Se
infatti la funzione precipua a essa attribuita — mirare « alla tutela e
all'incremento degli elementi di unita e di forza e alla lotta contro i
fattori di disintegrazione e di dissolvimento » (°) — poteva dirsi
connaturata alla nozione stessa di politica sociale e percio capace di
legare tempi e regimi assai distanti, I'incontro col XX secolo confe-
riva una peculiare caratterizzazione a questa pitt comprensiva voca-
zione anticonflittuale. In particolare, ad apparire sempre meno
praticabili erano le strade che avevano permesso di scorgere negli
interventi rivolti al sociale delle risposte, se non direttamente « fun-
zionali alla riproduzione dell’ordine esistente » (), certo compatibili
con le sue caratteristiche di fondo. Mentre il Novecento, nel mo-
mento stesso in cui segnalava la fragilita di molte delle risorse
utilizzate per rendere possibile tale conciliazione, pareva attribuire
alla politica sociale il ruolo, pitt impegnativo, di dimensione chia-
mata a partecipare fin dall’inizio, fin dalla posa dei primi mattoni,
alla (ri)costruzione di un ordine che stentava a riconoscersi nelle
coordinate tradizionali.

accorgersi, interessato contabile del marxismo, del disastro passivo del suo bilancio.
Eppure la ragione prima del fallimento era nell'insegna stessa dell’azienda: ‘Critica
sociale’, sgretolamento di un ordine costituito, per quanto sempre pitl incerto e debole,
senza una contemporanea effettiva sostituzione di un ordine nuovo; mostruoso baloc-
camento di un’impotenza congenita, paludata di cerebralismo dottrinario d’impura
sorgente internazionalistica. Alla negazione e alla distruzione, il Fascismo ha opposto la
forza concreta delle sue realizzazioni » (ivi, pp. 3-4).

G) i, p. 1.

(¢) F. Gworrt, Welfare State — Storia, modelli, critica, Roma, Carocci, 1998, p.
150.
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Neppure il discorso giuridico del secondo Ottocento aveva
fornito interpretazioni monolitiche del volto sociale del nuovo di-
ritto; tuttavia, le differenti letture affondavano le proprie radici in un
retroterra di percezioni condivise che finiva per accorciare sensibil-
mente le distanze tra opposte sponde metodologiche e ideali. Sia che
I'intervento sociale dello Stato venisse ritenuto un lato essenziale del
nuovo diritto, autentico « coefficiente di ordine » (7), chiamato, in
quanto tale, a legare armonicamente passato, presente e futuro, sia
che si dichiarasse esistente un incolmabile fossato tra attivita giuri-
dica e attivita sociale/morale, ritenendo che solo la prima fosse
essenziale a identificare il nocciolo imperituro della statualita (e della
giuridicita) (8), a fronteggiarsi erano, si, risposte speculari, ma volte
entrambe a indicare le rotte che avrebbero permesso alle istituzioni
liberali di reggere 'urto della questione sociale e di proiettare sul
futuro il modello di convivenza da esse espresso.

Pit di un presidio, come noto, concorreva a puntellare tali
visioni; a sostenerle stava, anzitutto, una certa interpretazione della
storia: presentare 1'ordine come il portato di un’evoluzione inces-
sante, progressiva, sottratta all'incidenza modificativa della volonta
degli uomini (°), da un lato consentiva ai giuristi ottocenteschi di
accreditarsi nella veste di custodi privilegiati del modello, chiamati a
solcare il rapporto tra tempi storici e a governare il crinale che
separava le regole dalle eccezioni, le strutture portanti dalle parti
mobili dell’ordinamento; da un simile punto di vista, alle leggi sociali
(sostanzialmente eccezioni chiamate confermare la regola) spettava

(7)  G. ArcoLro, Forme politiche e riforme sociali, in « Flegrea », III (1901), p.
398; in generale, per un’analisi delle letture che sul problema della riforma sociale fece
il fronte dei giuristi c.d. non-orlandiani, mi permetto di rinviare a I. Storzi, Le inchieste
parlamentari — Un profilo storico-giuridico, Italia 1861-1900, Milano, Giuffre, 2015, p.
89 e ss.

(8) 1l riferimento va alla nota (e molto seguita) interpretazione di Orlando; v. V.
E. OrLANDO, Diritto amministrativo e scienza dell’amministrazione (1887), in Ib., Diritto
pubblico generale — Scritti variz, Milano, Giuffre, 1940, pp. 160-161; « il fatto dell’in-
tervento dello Stato — queste le perentorie parole di Orlando — non arrivera mai a
mutare in giuridici i rapporti sociali » (p. 160): « quei compiti non sono essenziali all’idea
di personalita dello Stato [...] essi possono perfino mancare senza che quella ne sia
scossa » (pp. 160-161).

(°) V., aes., P. Costa, Civitas — storia della cittadinanza in Europa, IV, et dei
totalitarismi e della democrazia, Roma-Bari, Laterza, 2001, pp. VI-VIL
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di testimoniare la capacita dell’ordinamento di imboccare la via
maestra delle riforme, I'unica in grado di mantenere ben saldo quel
legame tra ordine giuridico, storia e progresso che le istituzioni
liberali sembravano aver consacrato sul terreno della organizzazione
dei poteri dello Stato. Dall’altro lato, e contemporaneamente, questa
idea della storia aveva permesso, anche negli anni ruggenti dell’in-
dividualismo trionfante, di curvare in una direzione specifica la
stessa, decantata, centralita della legge (codice in testa): mai presen-
tata come il frutto della nuda volonta del legislatore, di una « mag-
gioranza politica di fatto dominante » (19), anche la legge veniva
disincarnata, astratta dalla sua genesi concreta e descritta come
I'obbligata, inevitabile traduzione di un ordine storicamente neces-
sitato, rispondente a una propria, interna, regolarita evolutiva.
Indubbiamente, le c.d. leggi sociali rischiavano di mettere in
contatto con una « sin li trascurata onnipotenza del legislatore » (11),
col volto di un diritto pericolosamente vocato a scardinare la
tradizionale fisionomia dello spazio privato e pubblico, insieme alla
loro costitutiva separatezza. Se dunque ben si spiega I'atteggiamento
diffidente tenuto dalla maggioranza dei giuristi dinanzi all'intervento
del legislatore sociale, non sorprende neppure che i fautori di tale
intervento sentissero il bisogno di scongiurare il volto volontaristico-
politico delle nuove norme ricorrendo al (solito) argomento della
corrispondenza di esse alle « necessita [evolutive] dell’organismo
sociale » (12). Ma anche in tal caso, le diverse inclinazioni sembra-
vano convergere nella convinzione che il volto sociale del giure

(10) M. FroravanTt, Lo Stato di diritto come forma di Stato. Notazioni preliminari
sulla tradizione europeo-continentale (1995), in Ib., La scienza del diritto pubblico —
dottrine dello Stato e della costituzione tra Otto e Novecento, Milano, Giuffre, 2001, t. II,
p. 862; v. anche, con riferimento specifico alle tematizzazioni del codice civile G.
Cazzerta, Codice civile e identita giuridica nazionale, Torino, Giappichelli, 2012, pp.
1-42.

(1Y) G. CazzerTA, Critiche sociali al codice e crisi del modello ottocentesco di unita
del diritto (2002), in Ib., Scienza giuridica e trasformazioni sociali, Milano, Giuffre, 2007,
p- 28.

(12)  Ivi, p. 43; « Nessuno richiama la preminenza della decisione politica, tutti
rinviano invece alla sua ineluttabilita: la caduta delle immobili certezze del Codice [...]
condanna il legislatore a muoversi nella direzione indicata dalla scienza, lo costringe a
rispettare le regole dell’organismo sociale e la sua naturale evoluzione » (ivi, p. 44).
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costituisse la risposta fornita dall’ordinamento a quel problema
specifico usualmente chiamato questione sociale; persino quando si
vagheggiava la riunione di quel nuovo diritto in un unico testo — ‘il
codice privato-sociale’ — la questione sociale non deponeva le
sembianze del disturbo serio, ma comunque localizzato, da curare
attraverso apposite norme, incaricate di impedire la propagazione
del morbo e percio compatibili con le strutture di fondo dell’ordi-
namento.

Con una importante conseguenza: la dimensione classificato-
ria, sempre rilevante per il giurista, tendeva a diventare cruciale,
perché era solo attraverso sofisticate strategie di annessione (al
proprio campo disciplinare) e cessione (ai campi disciplinari limi-
trofi) delle diverse novita offerte dal panorama normativo e istitu-
zionale, che le coppie privato-individuale e pubblico-statuale pote-
vano sperare di uscire indenni, cioe uguali a se stesse, dalla tempesta.
Anche se: la mole ancora abbastanza contenuta degli interventi
normativi socialmente orientati; la loro destinazione a categorie di
persone e bisogni circoscritti, con la conseguente tenuta dell’idea
astratta di soggettivita giuridica; il saldo ancoraggio del sistema
privatistico attorno a una nozione volontaristico-potestativa di di-
ritto soggettivo; la perdurante lontananza dello Stato dall’arena
economica e dalle finalita di lucro, concorrevano a non rendere tali
sforzi classificatori degli sterili esercizi di stile. Per quanto rilevanti
fossero le sollecitazioni fornite da una realta in rapida trasforma-
zione, essi riuscivano infatti ad inquadrarne alcuni aspetti salienti,
valorizzando, in direzione del futuro, le potenzialita espansive delle
categorie interpretative di volta in volta usate (13).

(1*)  Due esempi particolarmente significativi: nel 1913, introducendo il suo
celebre Infortuni sul lavoro, Francesco Carnelutti, nel sollecitare la scienza giuridica a
deporre quell’atteggiamento « imperturbabilmente borghese » (p. XII) che la portava a
trascurare il territorio dei rapporti di lavoro, tesseva i fili di un discorso complesso, che
si apriva e si chiudeva con 'invito ad accettare I'incontro col « diritto che nasce » (p.
VII), con i « germi pieni di vigore » (p. XIV) racchiusi in una variegata pluralita di fonti:
era dalle norme « grezze, fumose, coperte di scorie » (p. XII) confezionate dal legislatore
sociale, dalle pronunce della « giurisprudenza probivirale », dai « contratti e [...] arbi-
trati collettivi » (p. XII), non certo dal « solo articolo » del codice dedicato al contratto
di lavoro, che doveva trarre alimento il lavoro sistematorio del giurista. Né serviva a
molto coltivare « quella comoda imprecisione intorno al carattere privatistico o pubbli-



246 QUADERNI FIORENTINI XLVI (2017)

Fu la guerra, come noto, a segnare 1’autentico punto di frat-
tura, la « vera fine del secolo XIX » (14), e a porre la stessa scienza
giuridica dinanzi a una « rivoluzione attuata » (1°) che nel giro di
pochi anni sembrava aver dissolto un intero mondo. Gran parte
delle risorse fin i messe in campo per rappresentare il giuridico, per
tutelarne le frontiere esterne e per fondare le sue interne partizioni,
parevano saltate, consegnate a un passato irrimediabilmente lon-
tano: politico, giuridico ed economico; privato e pubblico, societa e

cistico» (p. VIII) delle norme sugli infortuni, per attribuire al campo disciplinare
opposto lo studio del problema. Dal punto di vista di Carnelutti, infatti, a dover essere
affermata non era solo la piena capienza delle categorie privatistiche a contenere la
questione della « responsabilita dell’imprenditore per I'infortunio professionale » (p.
XII), ma la possibilita di ricondurre tale fattispecie all’interno delle obbligazioni nascenti
ex contractu. Nulla pitt che un « supplemento di mercede » (p. XII), il premio assicu-
rativo rappresentava una forma di « corrispettivo indiretto », perfettamente compatibile
con la struttura privatistico-contrattuale del rapporto di lavoro e percid utilizzabile
anche in riferimento ad altre ipotesi di « rischio di mancanza del lavoro » (servizio
militare, gravidanza, disoccupazione ecc., p. XV). In tal modo, quella « pressione
imponente dei bisogni sociali » (p. XII) che sembrava disorientare tanta parte della
scienza giuridica coeva, riusciva a essere affrontata (e contenuta) attraverso un’estensione
della portata regolativa delle categorie civilistiche tradizionali, che rimanevano tradizio-
nalmente individualistiche, senza che vi fosse bisogno di immaginare una loro curvatura
sociale né diverse modalita di contatto tra societa e Stato; si tratta di riferimenti tratti da
F. Carnerurti, Infortuni sul lavoro (studi), Roma, Athenaeum, 1913, I, alle pagine
indicate tra parentesi.

L’altro esempio chiama in causa un percorso analogo condotto sulla sponda
pubblicistica dell’ordinamento e ugualmente inteso a trovare un bandolo che consentisse
di dire, dinanzi alla proliferazione di enti della pitt varia natura, quali di essi (e a quali
condizioni) potessero considerarsi pubblici. La rotta, in questo caso, la indica Oreste
Ranelletti, « erige[ndo] 1a nuova linea di confine [tra pubblico e privato] sull’identita tra
pubblico e statuale »: « & pubblico — disse — tutto cio che direttamente o indiretta-
mente & di Stato ». Da una parte, quindi, « il pubblico, anche rinunciando all’identifi-
cazione con gli statuti imperativi, si conservava concetto unitario, saldamente eretto
intorno alla personalita dello Stato »; dall’altra parte, ritenendo che fossero pubblici tutti
gli interessi assunti dallo Stato tra i suoi fini, « si mantenevano intatte le potenzialita
espansive della sfera pubblica »; sono riferimenti tratti da B. Soroi, Origine e itinerari
scientifici della nozione di ente pubblico nell’esperienza italiana, in « Quaderni fioren-
tini », 21 (1992), p. 426.

(14)  T. AscareLLy, Sviluppo storico del diritto commerciale e significato dell’uni-
ficazione, in « Rivista del notariato », VII (1953), p. 110.

(1) F. VassarLy, Della legislazione di guerra e dei nuovi confini del diritto privato
(1918), in Ib., Studi giuridici, 11, Milano, Giuffre, 1960, p. 339.
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Stato, si presentavano, all'indomani del conflitto, come universi
sovrapposti, pericolosamente confusi, impossibili da ricondurre nei
pit riposanti binari interpretativi della tradizione. Una profluvie di
provvedimenti normativi, impressionante per estensione e novita dei
contenuti, incideva a fondo il volto del diritto, rendendo sempre
meno nitido il sentiero che fino ad allora aveva consentito di
distinguere le risorse fondative dell’ordine dai suoi attributi soprag-
giunti. La legislazione di guerra, « tutta una reazione ai sistemi sorti
dai principi della Rivoluzione francese » (1¢), imponeva inoltre il
confronto con un diritto « attaccat[o] alla buccia dei fatti, impi-
gliat[o] nei dettagli » (17), che infrangeva platealmente il canone
aureo dell’astrattezza e i molti significati a esso legati. Lungi dall’in-
carnare un mero tratto redazionale, il riferimento alla norma come
comando generale e astratto, celebrando insieme la potesta norma-
tiva dello Stato e I'unicita del soggetto di diritto, aveva legato i due
lati costitutivi dell’ordine ottocentesco, permettendo, per un verso,
di sostenere che la formale uguaglianza dei soggetti di fronte alla
legge fosse la sola rilevante per il diritto, I'unica compatibile con la
liberta e I'autonomia dell’individuo; e, per I'altro verso, di tenere a
debita distanza Stato e societa, dal momento che il rischio di derive
dispotiche sembrava annidarsi in ogni ipotesi di intervento statuale
nel mondo dei rapporti fra soggetti (astrattamente) eguali.

Nella temperie postbellica, entrambi questi fronti sembravano
erosi, scossi; la portata del conflitto e le ingenti perdite a esso legate,
avevano infatti prodotto una vertiginosa moltiplicazione dei bisogni
(e dei soggetti) rilevanti per il diritto: soldati, vedove, orfani, muti-
lati, reduci (*8) diventavano destinatari di altrettanti provvedimenti,
contribuendo ad arricchire la serie delle norme munite di specifica
destinazione soggettiva. Con una ulteriore complicazione: neppure
le roccaforti del diritto privato ottocentesco — proprieta e contratto

(16) M. DeLLE DONNE, Saggio critico sul diritto pubblico italiano in rapporto alle
attuali tendenze economiche, Torino, Bocca, 1917, p. 15.

(17)  F. FerrARA, Dzritto di guerra e diritto di pace (1918), in Ib., Scritti giuridici,
Milano, Giuffre, 1954, 1, p. 68.

(18)  Sul punto, v. 'accurata e convincente analisi di F. Berting, I/ fascismo dalle
assicurazioni per i lavoratori allo Stato sociale, in Lo Stato fascista, a cura di M. Palla,
Milano, La Nuova Italia, 2001, p. 181.
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— erano uscite indenni dall’esperienza del conflitto; a palesarsi, pit
che un assottigliamento, una semplice compressione ‘quantitativa’
dell’autonomia individuale, era la prospettiva, pitt complessa, di una
sua conversione in strumento funzionale alla realizzazione di inte-
ressi ultraindividuali. Se il diritto privato si distingueva dal pubblico
perché solo il primo era « norma di fini individuali » (1°), il com-
plesso legislativo bellico, vincolando la condotta del privato alla
realizzazione di interessi pubblici (es: obbligo, per il proprietario di
un’azienda agricola o industriale, di produrre certi beni, di denun-
ciarne il possesso o la detenzione; proroga d’autorita di contratti in
scadenza ecc.) spezzava quella corrispondenza tra privatezza e li-
berta nell’esercizio dei diritti, che valeva ad aprire « una crisi nel
diritto privato. Forse la pit grande crisi del diritto privato » ().

Senza dubbio, anche il processo di industrializzazione
secondo-ottocentesco, mostrando il volto di bisogni immanenti alle
condizioni di lavoro, aveva progressivamente allentato la contrap-
posizione tra la previdente razionalita del proprietario e I'inconclu-
denza dissipatoria del povero; del pari, la progressiva estensione del
diritto di voto ai ceti non abbienti e poi I'avvento del suffragio
universale maschile avevano cessato di rendere la proprieta il prin-
cipale titolo di abilitazione alla cittadinanza politica; al tempo stesso,
pero, le caratteristiche della legislazione sociale del XIX secolo — si
¢ cercato di dirlo poco sopra — erano tali da consentire di vedere in
essa un intervento circoscritto, destinato a certe categorie di soggetti
deboli (i fanciulli, le donne) o indeboliti (da malattia, infortuni,
vecchiaia), un intervento che dunque poteva considerarsi compen-
sativo rispetto alla iniziale o sopravvenuta impossibilita di abitare lo
spazio della proprieta laboriosa, 1'unico spazio ritenuto ancora
capace di produrre una soggettivita giuridica piena, compiuta, au-
tenticamente libera.

Mentre adesso la nuova permeabilita del nucleo piu geloso del
diritto privato agli sguardi statuali, la sua cessata capacita di definire

(19)  F. VassaLii, La riforma del codice civile in relazione alla proprietd fondiaria
(1923), in Ib., Studi giuridici, cit., 11, p. 321 (ma si tratta di una convinzione che
accompagnera Vassalli lungo tutto 'arco della sua produzione scientifica).

(20)  VassaLrl, Della legislazione di guerra e dei nuovi confini del diritto privato,
cit., p. 341.
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e presidiare lo spazio privato come spazio di autonomia e liberta, la
discesa della proprieta dall’empireo dei simboli, combinata alla
notevole estensione dei soggetti e dei bisogni presi in carico dal
legislatore bellico, rischiavano di frantumare, insieme all’unicita del
soggetto di diritto, ogni possibilita di confinazione tra privato e
pubblico, tra regola ed eccezione. Al posto del vecchio « Stato [...]
in cielo », lontano dai movimenti del sociale, appariva cosi lo « Stato
[...] in terra » (21), arrogante e insieme benefico, provvido e al tempo
stesso invadente, impegnato in uno sforzo di organizzazione e
mobilitazione delle energie sociali e militari dal cui esito sarebbe in
buona parte dipeso il futuro nazionale.

Che la fine delle ostilita non potesse coincidere con un ritorno
puro e semplice al passato fu ugualmente chiaro a tutti, a chi
salutava con fiducia « la fine di un mondo [...] e 'incominciamento
di un altro» (22), e a chi temeva, invece, che le forme, appena
sperimentate, « d’intrusione [...] violenta » (2*) nella vita degli indi-
vidui avrebbero caratterizzato stabilmente e negativamente gli svol-
gimenti avvenire del giure. Del resto, i segni dell’apertura di una
«nuova storia » (24) non mancavano: lo spauracchio della rivolu-
zione d’ottobre aleggiava sulle macerie della guerra e la stessa
risposta weimariana rappresentava un unicum, 'inizio di una sta-
gione che apriva la costituzione, fino ad allora mera norma di
organizzazione dei poteri dello Stato, a territori inediti, all’interno
dei quali prendevano forma nuovi diritti (quelli sociali) e nuovi
doveri (« Eigentum verpflichtet ») necessari ad annodare i fili di un
dialogo tra Stato, comunita intermedie ed individui, potenzialmente
in grado di toccare tutti i lati della convivenza.

Né era immaginabile, all'indomani del conflitto, che si facesse
un passo indietro sul fronte delle politiche socialmente orientate:
perché molti dei bisogni cui si era cercato di far fronte durante la

(21)  F. FErRRARA, Rinnovamento del diritto civile secondo i postulati fascisti (1940),
in Ip., Seritti giuridici, cit., 1, p. 124.

(22)  G. MaceIore, Carattere politico della legislazione fascista, in « Politica
sociale », II (1930), p. 790.

() F. VassaLLl, La missione del giurista nell elaborazione delle leggi (1950), in
Ib., Stud: giuridici, cit., 101, p. 751.

(24) L. Mossa, Trattato del nuovo diritto commerciale secondo il codice civile del
1942, Milano, Societa editrice libraria, 1942, p. 47.
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guerra non erano venuti meno con la firma dei Trattati e spesso,
anzi, si erano aggravati; perché la guerra aveva rappresentato un’im-
ponente prova di mobilitazione e coesione nazionale atta a fondare
quel transito dal warfare al welfare caratteristico dell’intero Nove-
cento europeo (2°); ma anche perché, venuta meno la possibilita di
pensare Stato e societa come due orizzonti in sé definiti e tenden-
zialmente non interferenti, si allargava a dismisura il raggio della
scommessa regolativa che attendeva gli ordinamenti, posti di fronte
a una sorta radura priva di zone recintate, teoricamente aperta a
ospitare i piu diversi contenuti giuridici e a modulare secondo le
forme piu disparate la relazione tra Stato e societa.

Fu, non a caso, nel ventennio tra le due guerre mondiali che
prese corpo il concetto di sicurezza sociale, un concetto, cio¢, che
coniugava uno dei termini ab immemorabili chiamati a restituire il
fondamento dell’obbligazione politica (la sicurezza, appunto) con
I'aggettivo ‘sociale’, segnalando una estensione dei confini che vale-
vano a giustificare quell’obbligazione e a renderla legittima oltre la
tutela della vita e della proprieta individuale (2¢). Ed era un’evolu-
zione che «si manifesta[va] », pressoché ovunque, «nella quota
crescente di prodotto interno lordo destinato alle assicurazioni
sociali [...] nel forte aumento dei beneficiari, nel passaggio dall’aiuto
ai bisognosi all’assistenza e alla tutela del benessere, nell’integra-
zione delle prestazioni sociali con sussidi familiari, nell’edilizia so-
ciale, e nelle assicurazioni contro il rischio della disoccupazione
introdotte solo ora in misura massiccia » (27).

Anche I'Italia sembrava inscriversi in questa linea di svolgi-
mento: per quanto i livelli di protezione dell’ordinamento nostrano

(2°)  Con particolare riferimento alla lettura di Jytte Kravsen (War and Welfare.
Europe and the United States, 1945 to the present, London-Basingstoke, Macmillan,
1998) formulata in relazione alla seconda guerra mondiale e ritenuta estensibile anche al
primo conflitto, v. F. Conti, G. Siet, Breve storia dello Stato sociale, Roma, Carocci,
2005, p. 71; prendendo invece spunto da Alan MiLwArD, The economic effects of the two
world wars on Britain, v. 1. PavaN, « Nelle trincee e sui campi ». Guerra, dopoguerra e
Stato sociale in Italia (1917-1921), in Le liberta del lavoro. Storia, diritto, societd, a cura
di Laura Cerasi, Palermo, Edizioni Sislav-New Digital Frontiers, 2016, p. 157 e ss.

(26)  G.A. RITTER, Storia dello Stato sociale (1989), ed. it., Roma-Bari, Laterza,
1996, pp. 19-20.

() Ivi, p. 104.
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possano ritenersi inferiori a quelli di altri Stati europei (28), gli anni
tra il 1917 e il 1919 fecero comunque registrare un’« accelerazione e
un salto nella crescita nel sistema italiano pubblico di Welfare » (2?),
crescita che sarebbe proseguita negli anni del regime, salvo qualche
trascurabile segnale in senso contrario del primo fascismo ‘liberi-
sta’ (39). In proposito, anche uno sguardo rapido gettato sui voti
formulati dalla Decima Sezione della Commissione per il dopo-
guerra, presieduta da Luigi Rava e incaricata di lavorare sulle
questioni legate alla legislazione sociale e alla previdenza, ¢ suffi-
ciente per entrare in contatto con 'ampiezza degli interventi pro-
posti: contratto di lavoro, commissioni di fabbrica, riconoscimento
delle associazioni sindacali, valorizzazione del ruolo dei probiviri,
partecipazione degli operai agli utili delle imprese, incremento dei
rischi assicurati e loro estensione al nucleo familiare, tutela della
maternita e dell’infanzia, protezione dei « ceti medi», auspicata
istituzione delle scuole elementari di lavoro, esigenza di garantire
all'Ttalia una « popolazione forte » anche attraverso un’adeguata
« educazione della donna alla economia domestica e alla puericul-
tura », comparivano in tale documento come le facce complementari
di una stessa medaglia, come momenti di un unico ciclo storico che
doveva riuscire ad attivare simultaneamente tali e diversi fronti di
disciplina giuridica (31).

(28)  In questo senso, a es., U. AscoLr, I/ sistema italiano di Welfare, in Welfare
State all’italiana, a cura di Id., Roma-Bari, Laterza, 1984, p. 20.

(2°)  1Ivi, p. 25; il riferimento va, in particolare, all’« introduzione dell’assicura-
zione obbligatoria contro gli infortuni sul lavoro in agricoltura (1917) che comprende
anche i coltivatori, i mezzadri ed i coloni, contro 'invalidita e la vecchiaia (1919) e contro
la disoccupazione (1919) » (ivi, pp. 25-26).

(39)  G. SiLEL, Lo Stato sociale in Italia, — Storia e documenti, vol. I — dall’Unita
al fascismo (1861-1943), Manduria, Lacaita, 2003, pp. 291-292; una diversa lettura di
questa prima fase del fascismo, non ritenuta propriamente liberista, la si puo leggere in
Berting 17 fascismo dalle assicurazioni per i lavoratori allo Stato sociale, cit., pp. 187-190.

(31)  Tale documento si pud leggere nell’appendice del volume di SiLEr, Lo Stato
sociale in Italia, cit., pp. 273-282; su L. Rava, v. F. CortEesE, Per ragioni pratiche e
didattiche occorre dunque una cultura speciale: il contributo di Luigi Rava (1860-1938), in
« Rivista trimestrale di diritto pubblico », 2014, pp. 721-753 e con particolare riguardo
alla riflessione sul volto sociale dello Stato, v. A. Rapint, I/ discorso politico di Luigi Rava:
lavoro, democrazie, riforma sociale, in Momenti del welfare in Italia. Storiografia e percorsi
di ricerca, a cura di P. Mattera, Roma, Viella, 2012, pp. 17-53. Meno esteso nei contenuti,



252 QUADERNI FIORENTINI XLVI (2017)

Furono soprattutto i problemi legati al lavoro e alla disoccu-
pazione a sollecitare le apprensioni e le attenzioni dell’ordinamento
degli anni immediatamente successivi alla guerra, ma in ogni caso
sembrava difficilmente arrestabile la vocazione espansiva degli in-
terventi socialmente orientati, cosi come sembrava ormai lontano
quel raccordo ‘questione sociale-legislazione sociale’ che aveva per-
messo di isolare in una zona (relativamente) inoffensiva il volto del
nuovo diritto. E se finora ho utilizzato in maniera indistinta, gene-
rica, espressioni come diritto socialmente orientato, leggi sociali,
politica sociale ecc., € a partire dal primo dopoguerra che il sintagma
‘politica sociale’ acquista una sua specifica pregnanza semantica, ben
riuscendo a descrivere sia questo allargamento dei confini, sia il suo
legame con la dimensione, appunto politica, del progetto. Ed &
sempre a partire da qui — come & agevole immaginare — che
iniziano le complicazioni analitiche, che prende forma la difficolta a
coprire un campo di indagine non solo particolarmente ampio (e in
continua espansione), ma anche costitutivamente legato a tutti gli
altri lati dell’edificio giuspolitico.

ma comunque affine nell'impostazione di fondo, era un parere formulato nel 1918 dal
Consiglio superiore del lavoro: « il ritorno graduale alla normalita della vita nazionale »
— si legge nel testo — non poteva essere che « dominato e disciplinato dall’occhio
antiveggente e dalla salda mano dello Stato », coadiuvato in questo, « dal controllo e
dalla ingerenza consapevoli delle classi interessate e in particolar modo dalle organizza-
zioni di lavoratori »; tra gli interventi proposti: una « coraggiosa politica di lavori
pubblici »; una « illuminata intensificazione della produzione industriale ed agricola da
sottrarsi al conflitto di disordinate e sovrapponentisi iniziative private e da conseguirsi,
oltre che con accordi commerciali e col sapiente accaparramento di materie prime, con
molteplici misure economico-finanziarie, educative e giuridiche (relative soprattutto alla
tutela del lavoro e al contratto di lavoro), cui & da aggiungere lo sviluppo non
dilazionabile di tutte le forme piti vitali di assicurazione sociale »; un’adeguata « assi-
stenza ai disoccupati ». Per realizzare tali interventi si riteneva necessario svolgere
un’indagine sulla qualita e quantita delle forze di lavoro esistenti, sugli intendimenti delle
industrie belliche; veniva altresi ritenuto necessario il « coordinamento di tutti gli uffici
di collocamento e la creazione di nuovi » (pp. 270-272); anche questo documento si puo
leggere nell’appendice documentaria del volume di SiLel, Lo Stato sociale in Italia, cit.,
alle pagine indicate tra parentesi.
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2. Stato sociale, Stato totale.

Lo spirito del tempo nuovo sembrava dunque aver avvolto
anche l'ordinamento italiano; gli anni del fascismo — lo si ¢ gia
notato — avrebbero confermato la progressiva estensione del raggio
delle politiche socialmente orientate, estensione sovente accompa-
gnata dalla revisione delle modalita organizzative e delle strutture
deputate al governo e/o alla erogazione delle prestazioni previste. In
estrema sintesi: una prima fase, approssimativamente collocabile tra
il 1923 e il 1925, si distinse soprattutto per interventi di riorganiz-
zazione di alcuni settori gia disciplinati in precedenza (32); il 1925
segno, anche su questo fronte, un importante momento di svolta,
aprendo un ulteriore capitolo nelle politiche sociali: tra le altre cose,
venne sciolta la Federazione nazionale delle societa di mutuo soc-
corso, e vennero istituiti I'Opera nazionale maternita e infanzia
(ONMI) e I'Opera nazionale dopolavoro (OND); al patto di Palazzo
Vidoni, dello stesso anno, fece seguito, nel 1926, la c.d. legge
sindacale che attribuiva alle organizzazioni professionali compiti di
assistenza e di selezione degli iscritti (33); sempre nello stesso anno,
il 1926, nasceva I'Opera nazionale Balilla, mentre la c.d. legge
Federzoni seghava una importante « riavvicinamento tra il fascismo
e la Chiesa cattolica» (>4) sul fronte delle Opere pie; gli anni a
seguire videro l'istituzione, per alcune categorie di lavoratori, del-
I’assicurazione obbligatoria contro la tubercolosi (1927-1928) poi in
seguito estesa ad altri soggetti; un ulteriore specificarsi delle attivita
destinate alla maternita e all’infanzia (1927, 1929) (35); 'istituzione

(32)  Tra questi; il riassetto delle Ipab (1923), il Testo unico sulla maternita (1923);
la creazione di un fondo nazionale per la gestione dell’assicurazione contro la disoccu-
pazione (1923); la riorganizzazione degli uffici periferici della cassa per I'invalidita e la
vecchiaia (1924) e dell’Opera di previdenza e di assistenza per i dipendenti civili e militari
dello Stato, istituita cinque anni prima (1925); l'istituzione dell'INFADEL (1925).

(3) V., infra, nota 125.

(%) SiLel, Lo Stato sociale in Italia, cit., p. 307; in generale: tutte le notizie sui
principali interventi normativi sono tratti da questo testo di Silei che contiene I'indica-
zione dettagliata dei provvedimenti adottati dal fascismo in materia di politica sociale
(ivi, pp. 291-362).

(®>)  Nel 1927 vengono creati gli Enti provinciali infanzia e maternita e aperti i
Consultori materni; nel 1929 viene estesa 'assicurazione obbligatoria per la maternita e
P'infanzia alle impiegate delle aziende industriali e alle dipendenti di aziende commerciali
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degli EOA (Enti opere assistenziali) per il coordinamento, a livello
provinciale, delle attivita di beneficienza, assistenza e di lotta alla
disoccupazione; € del 1928 I'importante riforma del collocamento e
del 1929 l'istituzione dell’assicurazione obbligatoria contro le ma-
lattie professionali.

Dal 1930, accanto alla creazione di istituti con finalita assisten-
ziali specifiche (per es., la Federazione nazionale degli istituti per
Ciechi), inizid un duplice processo: per un verso, interi settori delle
politiche sociali confluirono nei c.d. grandi enti, come I'INFAIL
(infortuni) e 'INFPS (previdenza) (3¢); per 'altro verso, si registro
I'ingresso dello Stato nel settore economico con modalita nuove: il
riferimento va, chiaramente, a IMI ed IRI, ma anche al sistema
corporativo, che, almeno sulla carta e secondo I’enfatica espressione
di Mussolini, avrebbe dovuto rappresentare «lo stato maggiore
dell’economia italiana ». Nel 1934, per la prima volta (e come
contropartita per la riduzione dell’orario lavorativo nell’industria),
vennero istituiti gli assegni familiari che saranno oggetto, negli anni
successivi, di ulteriori interventi del legislatore; ¢ del 1937 Iistitu-
zione degli Enti comunali di assistenza (ECA) in sostituzione delle
precedenti organizzazioni a cio deputate; nello stesso anno, nasceva
la Gioventu italiana del Littorio, incaricata di radunare tutte le
organizzazioni del fascismo per I'infanzia e i giovani, da questo
momento poste sotto la direzione del segretario del Partito fascista;
per volonta di Bottai, nel 1938, veniva istituito 'ENIM (Ente
nazionale dell’insegnamento medio) col compito di imprimere un
indirizzo uniforme (fascista) all’insegnamento; alla tassa sui celibi,
istituita nel 1926, faceva riscontro, nel 1939, 'introduzione dell’as-
sicurazione di nuzialita e natalita.

E se gia la campagna di Etiopia aveva sollecitato interventi
normativi volti a garantire ai richiamati alle armi la conservazione del

il cui stipendio non superasse le 800 lire mensili; vengono introdotte alcune garanzie per
il mantenimento del posto di lavoro durante la gravidanza e viene previsto il sussidio di
disoccupazione anche per le lavoratrici madri.

(3¢)  Su cui v., almeno, L. Conri, L'assistenza e la previdenza sociale. Storia e
problemi, Milano, Feltrinelli, 1958; A. Cuerusing 1. Pwva, Dalla liberti all obbligo. La
previdenza sociale fra Giolitti e Mussolini, Milano, FrancoAngeli, 1998 e piu di recente
C. Gioral, La previdenza del regime — Storia dell'Inps durante il fascismo, Bologna, il
Mulino, 2004.
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posto di lavoro, insieme alla corresponsione di alcune mensilita, il
nuovo conflitto mondiale porto all’emanazione di disposizioni ana-
loghe, a una ulteriore estensione delle categorie beneficiate dagli
assegni familiari e alla istituzione della cassa integrazione guadagni.
« A [...] queste misure di tutela si affiancarono inoltre tutta una serie
di disposizioni che, allo scopo di massimizzare lo sforzo bellico,
riducevano le garanzie soprattutto a tutela dei lavoratori del settore
industriale e ancor piu di quelli che operavano nelle fabbriche pit
importanti. Uno dei primi provvedimenti che segui lo scoppio del
conflitto fu, ad esempio, 'abolizione del sabato fascista. L’orario
settimanale di lavoro, che era stato abbassato a 40 ore, fu portato a
48. Analogamente, si procedette ad aumentare il tetto degli straor-
dinari. A questi interventi [...] si aggiunsero delle deroghe alla
normativa a tutela del lavoro notturno per donne e fanciulli » (37).

L’elenco, per quanto incompleto e sommario, appare comunque
nutrito; puo dirsi quindi che il primo auspicio formulato da Bottai —
non eludere I'incontro col Novecento — fosse stato raccolto. Resta ora
da capire se risultassero soddisfatte anche le due ulteriori condizioni
indicate dal Nostro: se, ciog, le soluzioni adottate in tema di politica
sociale recassero I'inconfondibile marchio del regime e, in caso di
risposta positiva, se fossero sostenute da un adeguato sforzo di ela-
borazione teorica da parte del pensiero giuridico. Andiamo per or-
dine. Il richiamo diffuso al carattere fascista della politica sociale si
inseriva, il piu delle volte, in contesti discorsivi attenti a sottolineare
tanto |'originalita (e la superiorita) del regime, quanto, e con pari forza,
la sua piena legittimita novecentesca. A essere calcata, come di con-
sueto, era la radicale distanza dal passato liberale, che non si voleva
scalfita neppure dalla (apparente) continuita di alcuni istituti, ormai
poggianti — si diceva— su un tessuto ideale integralmente nuovo che
valeva a trasfigurane ruolo e funzioni; mentre, nel ricostruire la rela-
zione con il contesto coevo, I’ampio spazio dedicato all’analisi di altre
esperienze nazionali contribuiva a portare alla luce le variegate ca-
ratteristiche di un laboratorio europeo (e statunitense) (38) estrema-
mente fertile in quegli anni.

(7)  Swwei, Lo Stato sociale in Italia, cit., p. 359.
(®8)  Sulle relazioni tra corporativismo e zew deal, v. M. VAUDAGNA, Corporati-
vismo e New Deal, Torino, Rosemberg & Sellier, 1981.
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Che tali escursioni extra moenia culminassero spesso nella
valorizzazione delle risposte formulate dal fascismo, non sorprende;
allo stesso tempo, non sembra che fosse (sempre e solo) un’esigenza
di tipo autocelebrativo a spiegare il ricorso a esse; 'impressione ¢
che quegli sguardi oltre confine servissero anche a tenere il regime
bene addentro il territorio delle nazioni ‘al passo coi tempi’. Si
trattava infatti di un territorio dal quale conveniva non appartarsi,
necessario, come era, a garantire al fascismo un’adeguata legittima-
zione internazionale (3°) e a scongiurare, in patria e all’estero, il
pericolo che il regime venisse identificato con una « passatistica
forma di autoritarismo sociale » (*°), con un antistorico rigurgito di
paternalismo autoritario. Era pertanto possibile scorgere nel « mag-
gior senso della socialita » un carattere « proprio dei tempi no-
stri » (1) fatalmente destinato a convergere in alcune aspirazioni

(39) Interessanti al riguardo le osservazioni di Vaudagna: « Dopo I’'ampia
attenzione dedicata dagli americani al corporativismo italiano nei tardi anni venti,
I’andata di Roosevelt al potere e le misure dei primi cento giorni, soprattutto la National
Recovery Administration (NRA) e UAgricultural Adjustment Act (AAA), spinsero molti
osservatori a tracciare un parallelismo tra Italia e Stati Uniti; la tematica era considerata
in entrambi i paesi perfettamente legittima, anche se si discuteva 'ampiezza delle
somiglianze. Nel luglio 1933 Mussolini affermo che 'atmosfera del New Deal e del
fascismo erano ‘certamente simili’. Nell’agosto 1934 in una recensione al libro di
Wallace, New Frontiers, egli esplicitamente predisse che 1’“America si stava muovendo
nella direzione dell’economia corporativa’ [...] L’intellettualita fascista era ben disposta
a migliorare 'immagine del regime in patria e all’estero » sostenendo che «i paesi
capitalistici piti sviluppati stessero avviandosi sul sentiero tracciato dagli italiani. Giu-
seppe Bottai, ministro delle Corporazioni fino al 1932 e l'intellettuale piti in vista in
questa materia, scrisse in Foreign Affairs nel 1935 un dettagliato articolo su parallelismi
e differenze tra le corporazioni fasciste e la NRA. [...] Gli articoli italiani discussero
vivacemente se il New Deal era una specie di corporativismo in via di realizzazione,
oppure se la natura dello Stato fascista rendeva i due sistemi economici non assimilabili,
al di 1a di superficiali somiglianze. Un dibattito molto simile, con al centro molto spesso
la NRA, stava svolgendosi negli Stati Uniti con una pitt ampia gamma di opinioni. Coloro
che paragonavano fascismo e New Deal spesso avevano anche un’opinione negativa delle
politiche governative. Il partito comunista americano denunciava la NRA come fascista,
in quanto restaurava la prosperita dei grandi monopoli a spese della classe operaia »;
cosi, appunto, VAUDAGNA, Corporativismo e New Deal, cit., p. 199.

(40)  A. VorpiceLLl, I presupposti scientifici dell ordinamento corporativo, in
«Nuovi studi di diritto, economia, politica », VI (1932), p. 103.

(#1)  F. PerGoLESI, I/ lavoro nelle costituzioni contemporanee, in « Le assicura-
zioni sociali », XIV (1938), p. 351.
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comuni, dichiarate e condivise « sotto le pitl diverse latitudini » (42),
a Versailles, non meno che a Roma e a Ginevra (43).

Da un simile punto di vista, I'attenzione per la collaborazione
di classe e per la partecipazione dei lavoratori agli utili delle imprese,
I'ampliamento delle tutele al nucleo familiare, la curvatura in senso
preventivo delle politiche sociali, potevano essere rappresentati
come traguardi inseguiti da molti ordinamenti contemporanei: I'ec-
cellenza del regime, il suo inconfondibile slancio realizzativo, la sua
stessa posizione di di avanguardia, potevano e dovevano essere
attinti solo a partire da questo perimetro di intenti condivisi, I'unico

(42)  G. Borral, Perché andiamo a Ginevra (1929), in Ib., Esperienza corporativa
(1929-1934), Firenze, Vallecchi, 1934, p. 685; un esempio in questa direzione si pud
ricavare anche dalla relazione letta da Marchiafava al Senato il 20 maggio 1925 a
conclusione dei lavori della commissione, da lui presieduta, incaricata di formulare una
proposta di legge relativa alla creazione di un ente per la maternita e I'infanzia (quello
che sarebbe diventato, di li a poco, ’ONMI); nell’indicare lo spirito che aveva guidato
la commissione, Marchiafava non faceva riferimento solo a una storia remota (Marco
Aurelio e Costantino, impegnati nella tutela dell’infanzia) ma anche a un’esperienza
contemporanea, quella belga, ritenuta un modello in materia; il documento pud essere
letto nell’appendice documentaria del volume di SiLEr, Lo Stato sociale in Italia, cit., pp.
363-368; indicazioni non dissimili si possono ricavare dalla lettura di un testo (nella
medesima appendice, pp. 382-385) nel quale il pur fascistissimo Bruno Biagi ricostruiva
le ragioni che avevano portato il regime a introdurre il Libretto di lavoro. L attenzione
sistematica dedicata a esperienze straniere & sottolineata anche da Chiara Giorgi con
riferimento specifico alla rivista « Le assicurazioni sociali », v. GIORGI, La previdenza del
regime, cit., pp. 239-240 e Ip., Le ‘assicurazioni sociali’ e il dibattito italiano e interna-
zionale sullo Stato sociale (1933-1943), in « Storia e futuro », febbraio 2003 (www.sto-
riaefuturo.com), p. 1 e ss.

(#) 1l riferimento va, in particolare, a un saggio di Bottai che ¢, si, interamente
orientato a dimostrare la superiorita delle dichiarazioni della Carta del lavoro su quelle,
di analogo tenore, contenute nel Trattato di Versailles ma che allo stesso tempo non puo
non sottolineare alcune affinita di fondo tra i due testi, il loro essere figli dello stesso
tempo; v. Borral, testo dell’introduzione al libro edito nel 1930 di G. De Michelis,
L’Italia nell organizzazione internazionale del lavoro della Societa delle Nazioni, ora in Ib.,
Esperienza corporativa (1929-1934), cit., p. 652 e ss.; osservazioni analoghe possono
essere fatte anche per I'altro suo contributo citato all’inizio della nota precedente: in
questo caso, la consueta esigenza di sottolineare la superiorita delle soluzioni fasciste,
passava comunque attraverso il riconoscimento dell’esistenza di « idee e concetti i quali,
per essere espressione caratteristica di un dato momento storico, si rivela[valno, sia pur
confusamente, anche la dove I'ambiente ancora inadatto [era il caso, per Bottai,
dell’Ufficio internazionale del lavoro con sede, appunto, a Ginevra] li costringe[va] ad
uno stato di nebulosa »; la citazione ¢ tratta da Ip., Perché andiamo a Ginevra, cit., p. 682.
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capace di allineare il fascismo allo spirito del tempo e di renderlo un
figlio legittimo del Novecento. E la pubblicistica vicino al regime,
pur essendo percorsa da visioni non sovrapponibili, fu concorde
nell’identificare alcune caratteristiche essenziali della politica sociale
del fascismo. Anzitutto, la comune aspirazione a mettere a fuoco i
contorni di uno Stato che potesse dirsi totalitario, conduceva a
valorizzare al massimo grado le virtt espansive della politica sociale,
non soggetta ad altri «limiti» se non a quelli derivanti dalle
« possibilita economiche » del sistema (44).

Se infatti tutto il Novecento (non solo quello dittatoriale),
tendeva a scorgere nella politica sociale — lo si ¢ notato dianzi — un
tassello decisivo per la costruzione di un ordine che appariva da
ripensare ab imis fundamentis, se dunque la politica sociale si
candidava a interessare i settori pitu disparati, gli Stati totalitari
rappresentavano lo scenario d’elezione per tematizzare (e testare)
tale vocazione espansiva e per emancipare la politica sociale dal suo
tradizionale volto protettivo-riparatorio. Non piu schiacciata sul
fronte, appunto compensatorio, della garanzia della sussistenza, non
pit legata alla sola protezione di bisogni materiali (4°), la politica
sociale diventava una sorta di dimensione a cerchi concentrici nella
quale, potenzialmente, poteva essere incluso ogni lato del vivere
associato. Impossibile da limitare al solo fronte dell’« assistenza in
genere (sia pure intesa nel pit ampio senso di prevenzione) e
neppure [al] campo abbastanza ristretto della legislazione del la-
voro », essa comprendeva « tutta la complessa opera del regime per
il rinnovamento, la valorizzazione ed il potenziamento delle energie
fisiche, della produttivita economica e delle forze morali e spirituali
di un popolo » (46). « Demografia e morale, arte e scienza, igiene e

(44)  A. GarBasso, Attuazioni dell assistenza sociale per le classi lavoratrici, in
« Politica sociale », T (1929), 11, p. 216.

(4>)  Sul punto, v. RITTER, Storia dello Stato sociale, cit., p. 103 e p. 207; F. RiMoL,
voce Stato sociale, in Enciclopedia giuridica, XXX, p. 3; G.G. Bavanoi, Corporativismo e
legislazione previdenziale negli anni ’30. Note di ricerca, in « Rivista giuridica del lavoro
e della previdenza sociale », XXXIII (1981), p. 9; significativo, al riguardo, il nutrito
elenco degli interventi socialmente orientati contenuto in O. FantiNy, L'assistenza e il
servizio sociale, in « Le assicurazioni sociali », VIII (1932), pp. 59-60.

(46)  Bortral, Politica sociale, cit., p. 3.
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medicina » (47); ma anche: cinema, turismo, dopolavoro, sport,
bonifiche (« La concezione fascista della bonifica ¢ essenzialmente
politica: essa & uno strumento di difesa e sviluppo della vita rurale
della nazione » (48)) costituivano altrettante espressioni del volto
sociale della nuova politica.

Vi era poi un’altra decisiva ragione che valeva a rendere a
politica sociale degli « Stati totalitari [...] pit razionale e piu effi-
ciente » di quella sperimentabile nei contesti « cosidetti democra-
tici » (49): incapaci di concepire uno « Stato veramente sovrano », le
realta democratiche erano costrette a fare i conti con l'irriducibile
individualita dei soggetti, non potendo « imporre [...] nulla che non
non si concili[asse] » con la loro « volonta » (°°). Di contro, gli stati
totalitari avevano messo a punto la strumentazione ideale e istitu-
zionale atta a impedire che I'individuo « coltiva[sse] I'imprevidenza
e 'antisocialita » (°), che potesse, insomma, destinare energie alla
realizzazione di finalita non connesse al potenziamento della forza e
del benessere del « corpo sociale » (52).

Sotto un simile osservatorio, la crisi di cui si discorreva e che
tanto allarmava i cultori del diritto, lungi dal costituire un impreve-
dibile incidente occorso agli ordinamenti, rappresentava, anche sul
fronte dei rapporti sociali, lo sbocco obbligato di una concezione
che aveva esaltato il «libero [...] volere dei singoli individui » e
immaginato l'ordine nei termini del « preteso libero scontro tra
volonta paritarie » (°3). E poiché quella parita aveva carattere sol-
tanto formale, era giocoforza — a dirlo & Volpicelli — che il mondo
si dividesse in «vincitori e vinti [...] talché la cosiddetta tutela
dell'uguale liberta di tutti, come funzione propria e unica dello

+7) i, p. 2.

(48) A, SereIERI, Aspetti sociali e politici della bonifica integrale, in « Le assicu-
razioni sociali », IX (1933), p. 980.

(49)  U. MANUNTA, Previdenza e assistenza sociale negli Stati totalitari, in « Le
assicurazioni sociali », XV (1939), p. 236.

(59 Ivi, p. 240.

(1Y) Ibidem.

(2)  Ibidem.

(°*)  A. VorriceLLL, La politica sociale nello Stato corporativo, in « Le assicura-
zioni sociali », X (1934), p. 748.
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Stato » (54), non esprimeva altro che « passiva acquiescenza statale
alla disuguaglianza e alla soggezione, anzi energico riconoscimento
di esse da parte dello Stato » (°%). Gli esiti di una simile visione erano
sotto gli occhi di tutti: la societa, « lasciata a se stessa », si organiz-
zava in « lotte classistico-sindacali », ricorreva, ciog, all’« unico,
inevitabile mezzo di cui dispone[va] [...] per tentare la riconquista
dell’'uguaglianza e della liberta » (°¢). Lo Stato, dal canto suo, non
poteva che elaborare risposte in flagrante contraddizione con le
premesse del sistema: attraverso la « torbida ed equivoca legislazione
sociale » (°7) « predispone[va] istituti e provvidenze a favore dei
soccombenti » (°8), nel maldestro tentativo di comporre il crescente
malcontento sociale con una concezione che seguitava a rappresen-
tare Stato e societa come due dimensioni reciprocamente esterne,
non interferenti.

La risposta di Volpicelli e, in generale, dei teorici idealisti
intenti a mettere a fuoco le frontiere del nuovo Stato totale, era nota:
il salto di prospettiva si sarebbe potuto realizzare solo abbattendo il
confine tra societa e Stato, solo attraverso un processo di introie-
zione dell’autorita che imponeva, tra le altre cose, la massima
valorizzazione delle «istituzioni di propaganda» (°°). Non era
quindi contraddittorio affermare che lo Stato fascista « ignora[val]
radicalmente una politica sociale » (¢°), se per essa si intendeva, al
modo liberale, una « sopraggiunta funzione autoritariamente e cari-
tativamente spiegata con empiriche provvidenze » (¢1). Al contrario,
la politica sociale doveva costituire parte integrante di un progetto
orientato a superare il « dualismo » e I'« antagonismo politico tra
societa e Stato » (¢2) a favore di una loro completa identificazione,

) Ibidem.
55)  Ibidem.
) Ibiden.
57) - A. Vouriceinl, Politica sociale e Stato corporativo, in « Le assicurazioni
sociali », XI (1935), p. 23.
(8)  VorpiceLLL, La politica sociale nello Stato corporativo, cit., p. 750.
(°°)  G. GENTILE, Fascismo identitd di stato e individuo (1927), in C. Casuccr, I/
fascismo — antologia di scritti critici, Bologna, il Mulino, 1982, p. 274.
(¢0)  VorpiceLnt, La politica sociale nello Stato corporativo, cit., p. 750.
(61)  Ibidem.
(2 Tvi, p. 751.
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identificazione che sola avrebbe portato gli ordinamenti fuori dalle
secche della crisi perché I'unica capace di assecondare il lato piu
autentico della natura umana, I'essere, cio¢, 'uomo singolo «un
punto relativo a un sistema di punti» (¢*), un’entita sospesa tra
passato e futuro, immersa in una imprescindibile dimensione di
socialita.

E se anche non ci si riconosceva in questa interpretazione
‘estrema’, tutte le voci impegnate a definire i contorni del nuovo
Stato totale avrebbero potuto convenire sull'idea che la politica
sociale, nello Stato fascista, fosse « coestesa e coessenziale alla sua
forma e funzione politica » (¢4), elemento necessario a realizzare, su
basi inedite, '« opera di orientamento delle masse produttrici e
lavoratrici verso il fascismo » (). Ritenuto un ingrediente decisivo
per superare la crisi di sovranita che affliggeva lo Stato, il nuovo
volto sociale del potere pubblico non serviva soltanto a superare la
« fobia sociale » (%) che aveva caratterizzato lo Stato liberale e che
ne aveva determinato l'irreversibile agonia, ma doveva contribuire a
circostanziare gli stessi riferimenti al primato della politica. Tale
primato, necessario a riprodurre e rilanciare, nella mutata temperie
novecentesca, il valore della sovranita e dell'unita dello Stato, doveva
assicurare che l'azione di ogni attore, privato e pubblico, fosse
sospinta verso la realizzazione degli obiettivi assunti come propri di
una determinata convivenza.

L’idea che lo Stato potesse essere ripensato (e salvato) solo
come « unita teleologica » (¢7) non costituiva, ¢ chiaro, un’asserzione
legata esclusivamente alle interpretazioni totalitarie del nuovo corso
storico, come conferma la citazione attinta da Costantino Mortati.
Perché lo Stato totale prendesse forma era infatti indispensabile che
I'incontro tra potere e societa si svolgesse secondo una linea rigo-

(¢*)  G. GeNTILE, 1] carattere morale della previdenza, in «Le assicurazioni
sociali », VII (1931), p. 3.

(¢4)  VourpiceLLL, La politica sociale nello Stato corporativo, cit., p. 750.

() G. Borrai, I/ problema dei dirigenti sindacali nei suoi termini realistici
(1927), in Ip., Esperienza corporativa, Roma, Edizioni del diritto del lavoro, 1929, p. 225.

(¢6) S. PaNunzio, Stato e diritto — ['unita dello Stato e la pluralita degli
ordinamenti giuridici, Modena, Societa tipografica modenese, 1931, p. 26.

(67)  C. MorrtaTi, L'ordinamento del governo nel nuovo diritto pubblico italiano
(1931), Milano, Giuffre, 2000 (ristampa), p. 9.



262 QUADERNI FIORENTINI XLVI (2017)

rosamente discendente, chiamata a escludere ogni apporto costruttivo
proveniente dalla societa, dai suoi interessi e dalle sue convinzioni
plurali; allo stesso tempo, questo incontro governato ex alto doveva
svolgersi secondo modalita diverse da quelle, obsolete, dello Stato
accentratore, capace di protendersi sul sociale sfruttando il solo canale
burocratico della moltiplicazione degli uffici, delle sedi incaricate di
trasmettere passivamente gli ordini dal centro alla periferia.

Era insomma necessario che la capillare ramificazione dello
Stato in ogni rivolo della convivenza fosse sostenuta da una sua
concomitante e necessaria opera di demiurgia sociale attraverso la
quale lo Stato plasmava la societa sottoposta al suo potere indu-
cendo in essa 'adesione ai comuni obiettivi di potenza nazionale.
Solo a queste condizioni, infatti, sembrava possibile assicurare la
stabile vittoria del sovrano sulle inclinazioni disgreganti di individui
e gruppi; ed era sempre a partire da qui che si chiariva la irrinun-
ciabile centralita del lato sociale della politica. I riferimenti al ruolo
dell’arte come dimensione chiamata a svolgere la stessa funzione di
« pulizia » assolta, su altri fronti, dal « manganello » (¢8); I'equipa-
razione dell’artista (dell’artista disposto a staccarsi dai soggetti tra-
dizionali e a evidenziare i fasti della nuova civilta) al « coltivatore di
barbabietole » (¢°), sotto la specie del comune contributo dato alla
vita nazionale; la celebrazione dello sport quale «settore della
politica sociale del fascismo », essenziale per la salute e il discipli-
namento della stirpe (79); il richiamo alle potenzialita corruttive del

(¢8) M. SARFATTI, Arte e costume fascista, in « Politica sociale », T (1929), p. 205;
«Il manganello — proseguiva — fu all’origine (anche prima del fascismo, nella sana
tradizione popolaresca dei teatri di burattini come in quella dei poemi cavallereschi) il
simbolo della speditiva giustizia — della equita, nella sostanza dei fatti — anche contro
la legalita dilazionatrice e cavillosa, che salva la forma a scapito del contenuto. Proprio
questo abbisogna all’arte di oggi »; si augurava che « il Partito vo[lesse] volgere sempre
di pit la sua attenzione alle manifestazioni dell’Arte, per i fini politici supremi del
Regime » valorizzando, a tal fine, « la forza dominante del partito », G. Borrart, Giornale
d'Italia, problema della organizzazione sindacale degli Artisti (1928), in Ib., Esperienza
corporativa, cit., p. 376; sul rapporto tra arte e fascismo, v. l'ottimo M. CioLt, I/ fascismo
e la ‘sua’ arte, Firenze, Olschki, 2011.

(¢9)  P. S. Leicut, L'arte e lo Stato, in « Politica sociale », I (1929), p. 327.

(79 E una citazione da A. Parboni, I/ fascismo e lo sport, contenuta nella
introduzione non firmata con cui si apre il fascicolo (IV-V) di « Politica sociale » del
1929 dedicato a «Le opere sociali del regime » (ivi, p. 375); su sport e regime, v.
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cinema (soprattutto di quello americano) e la correlata necessita di
aprire la strada a una « cinematografia educativa » (7!) da portare fin
nei pit « remoti paeselli » (72), non costituivano deteriori e insigni-
ficanti aspetti di folklore nostrano; piuttosto confermavano la neces-
sita di attivare e sfruttare tutti i possibili canali per conseguire
quell’ulteriore scatto rappresentato dall’adesione del cittadino al
progetto fascista di societa.

Da tale prospettiva, lestendersi del raggio delle politiche
sociali negli Stati totalitari, I’attenzione prestata allo stesso dopola-
voro, a «una delle istituzioni piu caratteristiche, espresse dal fe-
condo travaglio della rivoluzione fascista » (7?), indispensabile a
garantire « il buon impiego delle ore di liberta dei lavoratori » (74),
il ruolo di spicco anche formalmente riconosciuto al partito su alcuni
fronti cruciali (collocamento e dopolavoro in testa) (), portano a
ritenere che questa nuova, ampia, tastiera di interventi non rappre-
sentasse solo e tanto il modo per legittimare (e rendere meno
evidente) I'avvenuta compressione dei diritti e dell’autonomia indi-
viduale e collettiva, quanto la risorsa centrale « per riformare se-
condo un certo programma la societa » (76).

Non vi fu infatti alcuna titubanza o reticenza nel collocare il
discorso sui diritti soggettivi tra le viete eredita degli individualismi

Pinteressante Tenzpo libero, sport e fascismo, a cura di D. Serapiglia, Bologna, BraDyPus,
2016.

(") G. Borray, I/ dopolavoro (1928), in Ib., Esperienza corporativa, cit., p. 413.

(72)  R. M. (Iarticolo ¢ firmato cosi), in « Politica sociale », T (1929), p. 139 (il
richiamo all’'infausto influsso dei film stranieri & contenuto ivi, pp. 137-138).

(7>)  Borrat, I/ dopolavoro, cit., p. 409.

(74)  Ibidem.

(7>)  Le sedi provinciali del dopolavoro erano infatti presiedute dal segretario
provinciale del PNF, cosi come gli uffici di collocamento erano amministrati da una
commissione paritetica composta dai rappresentanti delle organizzazioni sindacali dei
lavoratori e dei datori di lavoro e presieduta dal segretario provinciale del partito. Di
estremo interesse la lettura del volume, edito a cura del Partito fascista per i corsi di
preparazione politica, intitolato La politica sociale del fascismo, Roma, Libreria dello
Stato, 1936; al riguardo v. S. ViNci, I/ fascismo e la previdenza sociale, in Annali della
facolta di giurisprudenza di Taranto, anno IV, Bari, Cacucci, 2011, p. 709 e ss.

(76)  A. LanziLro, Per una teoria dell’intervento dello Stato (1932), in Giuseppe
Bottai e « Critica fascista », a cura di F. Malgeri, vol. I, S. Giovanni Valdarno, Landi
editore, 1980, p. 746.



264 QUADERNI FIORENTINI XLVI (2017)

del passato, né a dichiarare opportuna la sostituzione dell’idea di
diritti e liberta con quella di « organico sviluppo della [...] persona-
lita » (77) individuale. Che fossero presentati quali diritti innati,
ovvero quali posizioni conseguenti a un’autolimitazione dello Stato,
i diritti soggettivi tendevano comunque a identificare una sfera
inaccessibile allo Stato o accessibile soltanto a certe condizioni. Di
contro, fra le ragioni che valevano a rendere il contesto totalitario
particolarmente propizio a testare la nuova latitudine delle politiche
sociali e, soprattutto, la loro capacita di forgiare il volto della societa
fascista, stava proprio il riferimento a uno spazio politico-giuridico
liberato dall’intralcio dei diritti, e per cio del tutto permeabile alla
volonta e alle mire del centro sovrano. Anche se non si accedeva alle
posizioni pit radicali (« se altro fosse lo Stato [...] altri [sarebbero]
i gusti degli individui » (78)), il diritto privato cessava di essere un
luogo protetto, di autonomia, per diventare uno spazio a consistenza
variabile che si distingueva dal pubblico proprio in ragione della sua
comprimibilita e si giustificava nella misura in cui risultasse funzio-
nale alla realizzazione di interessi ultraindividuali.

Era dunque il richiamo al vigore e alle esigenze di sviluppo
dell’organismo a costituire la misura della (eventuale) sopravvivenza
della privatezza in un contesto teorico che postulava la totale
strumentalizzazione degli apporti soggettivi: reputato « elemento
infinitesimale e transeunte » (7?) del gioco sociale, I'individuo poteva
(e in certa misura doveva) figurare anche quale destinatario di
interventi attenti alla « cura del [suo] benessere» (8°), ma solo
perché «ogni societa, che ¢ un organismo, tanto pill prospera,
quanto pitl prosperano i suoi cittadini, che sono le cellule dell’or-
ganismo » (8!). Per la stessa ragione — proseguiva Rocco — «il

(77)  A. Rocco, Manifesto di ‘Politica’ (1918), in Ib., Scritti e discorsi politici,
Milano, Giuffre, 1938, II, p. 538.

(78)  U. SpriTO, Benessere individuale e benessere sociale, in « Archivio di studi
corporativi », I (1930), p. 489.

(79)  Traimolti luoghi in cui ricorre tale espressione, v. A. Rocco, Dall’economia
liberale e socialista all economia fascista della carta del lavoro, in « Politica sociale », II-IV
(1930-1932), p. 360.

(80)  A. Rocco, La formazione della coscienza nazionale dal liberalismo al fascismo
(1924), in Ib., Scritti e discorsi politici, cit., I1, p. 765.

(8Y)  Ibidem.
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Fascismo non vuole I'annullamento dell’individuo, anzi desidera il
suo sviluppo, in quanto vuole utilizzare l'individuo, con tutte le sue
passioni e le sue aspirazioni, nell’interesse sociale » (82).

E se «la liberta e[ra] una concessione dello Stato fatta non
nell’interesse dell’individuo, ma nell’interesse dello Stato » (8%) me-
desimo, a prendere forma sembrava fosse — lo notd con appren-
sione Cesarini Sforza — un autentico « diritto naturale rove-
sciato » (84) nel quale si poteva parlare di « diritti innati » (8%) solo
per le prerogative dello Stato; mentre la societa tendeva ad assumere
le sembianze del vivaio umano, del formicaio da organizzare e
valorizzare nell’interesse del tutto statuale. Se insomma « ogni ita-
liano condannato alla inattivita, alla miseria e agli stenti e[ra] un
valore soppresso [...] un militante perduto alla causa della na-
zione » (86), lo Stato doveva attivarsi per aumentare le forza della

(82)  Ivi, p. 766.

(8%)  Ibidem.

(84)  W. CesariNt SForzA, Verso la Carta del diritto, in Studi sui principi generali
dell’ ordinamento giuridico fascista, a cura della Facolta di giurisprudenza e della Scuola
di perfezionamento nelle discipline corporative della R. Universita di Pisa, Pisa, Arti
Grafiche Pacini Mariotti, 1943, p. 99.

(%) Ibidem.

(86)  E.RossoNt, Previdenza e solidarieta nazionale, in « Le assicurazioni sociali »,
VII (1931), p. 5; lo stesso istituto degli assegni familiari veniva collegato alla tutela della
famiglia vista come « cellula fondamentale della potenza demografica e della vitalita della
stirpe »: essi miravano a sostenere i lavoratori che avessero « adempiuto ad un alto
dovere sociale, qual & quello di costituirsi una famiglia »; sono affermazioni tratte da A/
di la del lavoro e al di la del salario, Roma, Infps, 1942, testo riportato nell’appendice
documentaria del volume di Siki, Lo Stato sociale in Italia, cit., p. 402. Per un
riferimento ai Patti lateranensi che, tra le altre cose, ebbero il merito di consacrare la
centralita della famiglia cattolica e gerarchica, v. E. MARTIRE, Aspetti politico-sociali della
Pace del Laterano, in « Politica sociale », I (1929), pp. 29-32; in particolare, si sottoli-
neava « il carattere positivo della politica fascista della famiglia »: « il Fascismo — notava
Martire — non predica il sentimento della famiglia senza legge, non esalta la libera
maternita del terzo sesso, o la libera paternita degli irregolari della prolificita. I/ Fascismo
sa che il libero amore é la variante morale del libero pensiero, fondamento ideologico di
tutte le idolatrie dell'individualismo anarchico. 1l Fascismo riconosce la famiglia organiz-
zata, la famiglia che ¢ societa, gerarchia, ordine. La prolificita, quindi, deve essere
sottoposta all’ordine; essa medesima deve essere una espressione dell’ordine, come &
appunto nella concezione cattolica della famiglia e nella disciplina cattolica del matri-
monio [...] » (ivi, pp. 30-31). E Gaeta a rilevare i diversi possibili significati della politica
demografica (dare alla Nazione figli o famiglie? Incentivare, come avvenne nella Ger-
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nazione stessa, soprattutto da quando 1’obiettivo della crescita de-
mografica aveva fatto il suo ingresso nell’agenda del regime. Perché
esso non coincidesse con il mero aumento della popolazione ma con
un tangibile incremento della potenza nazionale, di una potenza che
dagli anni Trenta ambiva a coltivare una nuova vocazione imperia-
lista ed espansionista, era dunque necessario destinare attenzioni
specifiche alle categorie pit direttamente coinvolte e sollecitate nella
realizzazione di simili finalita.

Di qui il ricorrente riferimento alla tutela dell'infanzia e dei
giovani, vere e proprie « riserve umane sulle quali la patria sa[peval]
di dover contare » (87); si trattava di un riferimento argomentato,
come di consueto, richiamando il sovrastante interesse alla « orga-
nica e totale difesa della stirpe » (88) cui destinare opere di « bonifica
fisica » non meno che « morale » (8). Al tempo stesso, era I’asserita
necessita di un simile « programma di preparazione spirituale alla
vita sociale» (%°) che wvaleva a trasferire tali questio-

mania nazionalsocialista, le nascite anche se fuori dal calco del matrimonio legittimo o
favorire le sole unioni ufficiali?); sul punto v. L. GaETA, La politica sociale familiare del
fascismo nella pubblicistica corporativa, in « Politica del diritto », XVI (1985), 4, p. 523
e ss. (in generale, si rinvia a questo esteso saggio per una ricostruzione accurata e
intelligente della politica familiare del fascismo).

(87)  G. Pisent1, Lo Stato corporativo e la previdenza sociale (commento alla
dichiarazione XXVI), in A. TuraTi, G. Bottal, La Carta del lavoro illustrata e commentata,
Roma, Edizioni del diritto del lavoro, 1929, p. 406; val la pena citare la IT dichiarazione
della Carta della Scuola, adottata nel 1939, ai sensi della quale: « Nell’ordine fascista, eta
scolastica e eta politica coincidono. Scuola, GIL. e G.U.F. formano insieme uno
strumento unitario di educazione fascista. L’obbligo di frequentarli costituisce il servizio
scolastico, che impegna i cittadini dalla prima eta ai ventun anni [...] Un libretto
personale, da collegarsi opportunamente al libretto di lavoro, attesta il compiuto servizio
scolastico, anche ai fini della valutazione individuale negli impieghi e nel lavoro »; il testo
integrale della Carta della Scuola si pud leggere nell’appendice documentaria del volume
di Sier, Lo Stato sociale in Italia, cit., alle pp. 390-391.

(88)  G. Borral, La madre e il fanciullo nella previdenza sociale (1933), in Ib.,
Esperienza corporativa (1929-1934), cit., p. 425.

(89)  C. MarcH1, Politica e assistenza sociale, in « Politica sociale », T (1929), p.
24; identico riferimento alla necessita di coniugare « I'igiene del corpo » con « 'igiene
dello spirito », si legge in G. Borral, L'igiene sociale e ['efficienza fisica della nazione
(1929), in Ib., Esperienza corporativa, cit., p. 420.

(90)  A. LanziLLo, Il nuovo assetto dell’ente nazionale per la mutualita scolastica,
in « Le assicurazioni sociali », IX (1933), p. 621.
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ni « direttamente sul piano dei problemi di regime e di par-
tito » (°1).

Non minore fu 'attenzione dedicata alle donne, al ruolo che si
immaginava per loro nella societa fascista; il dato nuovo stava
indubbiamente nelle caratteristiche di un intervento pubblico che
per la prima volta tendeva a organizzare e mobilitare le donne (i fasci
femminili, le visitatrici rurali ecc.) portandole a vivere anche uno
spazio extradomestico. Che poi questa « ambigua forma di politi-
cizzazione » (°2) abbia preluso e in qualche modo favorito — in una
sorta di eterogenesi dei fini — processi di emancipazione pit ampi
che avrebbero dato i loro frutti anche su sponde diverse od opposte
rispetto a quelle immaginate dal regime, ¢ plausibile.

Ma pure su altri fronti non sembra difficile scorgere una
torsione, almeno parziale, dell’ideario ispiratore dei relativi inter-
venti normativi: ¢ vero infatti che molti di essi replicavano uno
schema gia ampiamente sperimentato nel corso del XIX, schema che
portava ad affiancare disposizioni protettive (soprattutto dirette alla
donna madre o in procinto di diventarlo) a disposizioni volte invece
a limitare o escludere I'accesso delle donne a determinate attivita.
Tuttavia, se I’Ottocento aveva avuto bisogno di far leva sulla cate-
goria della ridotta capacita (fisica, psicologica, professionale) delle
donne, dal momento che tale categoria non intaccava, ora come
allora, il principio costituzionale di eguaglianza (le donne — si

(°1)  MarcHr, Politica e assistenza sociale, cit., p. 24; v. anche, nello stesso solco,
A. AuertiNi, Educazione dei fanciulli anormali nei riformatori governativi, in « Politica
sociale », T (1929), pp. 133-134; estesamente: « L’ amministrazione deve considerare, e di
fatto considera, le masse eterogenee di minori e di adulti che giungono in suo potere,
come unitd umane da riplasmare, al fine di renderle mature per la civile convivenza: e cio
riuscira tanto pitl facile ed efficace, nei suoi risultamenti pratici, quando meno I’azione
esecutiva sia vincolata a preconcetti astratti e dottrinari, e quanto pill essa sia lasciata
libera di adeguare i propri mezzi alle condizioni delle singole personalita ad essa affidate.
E un problema che interessa direttamente e fondamentalmente la stirpe: un problema di
bonifica umana integrale, non dissimile e certo pitt urgente di quello che riveste la
bonifica del suolo, pel vincolo indissolubile che lega I'uomo alla terra ».

(92)  A. Rosst Doria, Diventare cittadine — Il voto alle donne in Italia, Firenze,
Giunti, 1996, p. 11; & d’obbligo il rinvio a V. DE Grazia, Le donne nel regime fascista,
Venezia, Marsilio, 2007.
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diceva — non sono meno uguali, sono diversamente capaci) (%), il
legislatore e la dottrina fascista potevano procedere su una strada
diversa, se si vuole pitl piana, che insistesse sui concetti di rendi-
mento e funzione, utili entrambi a identificare le migliori condizioni
di utilizzazione degli apporti femminili nella nuova societa fascista.
Cosi, a esempio, il richiamo congiunto al minor rendimento che si
riteneva proprio del lavoro femminile e alla capacita procreativa
detenuta in via esclusiva dalle donne, induceva a ritenere piu
conveniente alla realizzazione degli obiettivi di potenza nazionale
(sanita della stirpe, aumento demografico, calo della disoccupazione
maschile) « il ritorno della donna dall’officina alla casa » (°4).
Quale fosse l'osservatorio assunto, sostenere che la politica
sociale servisse a « rompere [...] la scorza dell’individualismo parti-
colaristico » () era il modo per indurre in ognuno la « consapevo-
lezza della propria funzione » (%) nel quadro di una visione che
ambiva a toccare « tutti gli aspetti, le forme, le fasi delle attivita

(*) Non a caso, la legge 1176 del 17 luglio 1919 che aboli 'autorizzazione
maritale e ammise le donne all’esercizio di molte professioni fino a quel momento loro
precluse, era intitolata alla capacita giuridica della donna.

(*4)  G. Borral, Discorso del 31 maggio 1928 al Senato del Regno, in Ib.,
Esperienza corporativa, cit., p. 397; in senso analogo Ip., La madre e il fanciullo nella
previdenza sociale, cit., p. 426. L’unica parte del Trattato di Versailles — nota Bottai in
un’altra sede — che I'Ttalia non ha voluto e potuto prendere in considerazione riguarda
la parita del salario tra uomo e donna: si deve infatti considerare, accanto alla « differente
produttivita del lavoro femminile », anche « il carattere complementare che ordinaria-
mente il salario della donna maritata ha di fronte al salario del marito» (v. Ib.,
Introduzione al volume di G. De Michelis, cit., pp. 633-634); ottima e accurata la
ricostruzione delle principali tappe normative relative al rapporto tra donne e universo
lavorativo contenuta in GAETA, La politica sociale familiare, cit., specialmente p. 562 e ss.;
¢ dal 1933, secondo I'autore, che il regime inizia a muoversi per ri-orientare le donne
verso le sole occupazioni domestiche; e se nel 1934 si vietava loro di « lavorare in luoghi
di perdizione come un set cinematografico, una ribalta teatrale o, pili prosaicamente
un’osteria » (ivi, pp. 576), negli anni seguenti si escludono dall’insegnamento di alcune
materie (come la storia e la filosofia), dalla possibilita di svolgere determinate funzioni
(es. di preside), fino alle norme della seconda meta degli anni trenta, che imposero soglie
massime di impiego femminile tanto nel settore pubblico che in quello privato; v. GAETA,
La politica sociale familiare, cit., passim, ma specialmente p. 562 e ss.

(%) G. GeNnTILE, Politica e economia, in « Politica sociale », T (1929), p. 14.

(%6)  G. Borrtal, Le funzioni assistenziali dei sindacati (1929), in Ib., Esperienza
corporativa, cit., p. 417.
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individuali, non per coartarne genericamente la formazione e stan-
dardizzarne i potenziali sviluppi, ma per coordinarle e convogliarle
al raggiungimento del maggior benessere collettivo e per trarre da
questa rezntegrazione dell uomo nella totalita sociale nuova ragione di
completezza e di perfezionamento dei singoli, delle comunita, della
societa nazionale » (7).

Semplificando un po’ e parafrasando un’alternativa risalente
della modellistica giuspolitica — « difendere il soggetto per mezzo
del sovrano oppure difendere il soggetto dal sovrano » (°8) — si
potrebbe sostenere che il « fascismo come organizza[tore] integrale
della nuova Italia » (°°) mirasse a difendere il sovrano mediante il
soggetto. Era pertanto esclusa la possibilita di riferirsi a all’esistenza
di doveri dello Stato (« Per noi fascisti lo Stato non ha dei doveri
verso i cittadini » (190)): e non solo perché un dovere tende, solita-
mente, a generare un corrispondente diritto, ma perché in tema di
politica sociale rischiava di essere chiamata in causa una classe di
diritti tipicamente novecentesca e particolarmente insidiosa, quella
dei diritti sociali. Senza alcun dubbio essi supponevano (e al tempo
stesso si incaricavano di promuovere) un legame intenso tra indivi-
duo, comunita e Stato, tra autonomia e partecipazione, tra facolta e
doveri, ma con altrettanta decisione agganciavano tale legame a una
declinazione forte e inedita di liberta, ora vista anche come libera-
zione (dal bisogno, dalla malattia, dall’ignoranza ecc.), come essen-
ziale veicolo di cittadinanza per una soggettivita che deponeva
I’antica astrattezza e si incarnava nella sua irripetibile concretezza e
unicita.

Quei diritti avevano una « natura intensamente politica » (101)
proprio perché imponevano di disegnare su basi nuove la relazione
tra Stato e individui, dal momento che il riconoscimento (e la
garanzia) di essi incideva sulle stesse condizioni di legittimita del

(°7)  Borrat, Politica sociale, cit., p. 3.

(98)  P. Costa, voce Diritti fondamentali, in Enciclopedia del diritto. Annali, tomo
11, Milano, Giuffre, 2009, p. 374.

(%9)  Rossont, Previdenza e solidarietd nazionale, cit., p. 5.

(100)  G. Bortral, Intervento al V congresso dell’istituto internazionale delle classi
medie (24 ottobre 1927), in Ib., Esperienza corporativa, cit., p. 384.

(101) M. FioravanTi, I/ principio di eguaglianza nella storia del costituzionalismo
moderno (1998), in Ib., La scienza del diritto pubblico, cit., 11, p. 805.
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potere statuale. L’unica direzione che rendeva immaginabile, in un
contesto totalitario, il ricorso alla nozione di diritti sociali, era quella
indicata, negli stessi anni e attraverso una riflessione di ben altro
respiro teorico, da Ernst Forsthoff. Essi potevano essere concepiti
soltanto « come diritti di [...] partecipazione alla comunita (Tez/ha-
berechte) » (192), senza mai assurgere al rango di « diritti fondamen-
tali »: « le prestazioni » cui davano luogo, infatti, « si realizza[valno
sul piano amministrativo, v[enivalno semplicemente concesse, non
garantite dallo Stato» (193), coerentemente con una visione che
«supera[va] ed elimina[va] il piano individualistico dei diritti di
liberta » e puntava « sull’assorbimento del singolo nelle istituzioni
statali » (104),

Peraltro, anche nelle fonti esaminate, la politica sociale non
veniva presentata quale elemento necessario a rendere possibile la
qualificazione dello Stato fascista come ‘Stato sociale’, ma nella veste
di risorsa essenziale a dar vita ad un altro tipo di Stato, quello totale.
Mentre termini come ‘totale’, ‘totalitario’, ‘integrale’, venivano insi-
stentemente utilizzati, ’aggettivo ‘sociale’ — a quanto mi risulta —
figurava, al pit, per qualificare la nuova funzione, appunto sociale,
dello Stato ma non per identificarne un tratto identitario. Era
insomma lo Stato che sceglieva come organizzare la propria presenza
nella societa, senza tuttavia riconoscere nella politica sociale un fine
della propria azione né un elemento atto a fondare la legittimita del
suo potere, ma un mezzo, appunto indispensabile, per affermare la
sua nuova vocazione totale.

(102) T, ManNNoORrL, B. Soroi, Storia del diritto amministrativo, Roma-Bari, La-
terza, 2006, p. 490.

(193)  Ihidem.

(104)  Ivi, p. 489; in proposito, appare del tutto condivisibile la proposta di
includere, nella tipizzazione dei diversi modelli di Welfare, anche il riferimento al
« Welfare totale », a un modello, cio¢, munito di caratteristiche proprie e pertanto
particolarmente utile ad affrontare la vexata guaestio del rapporto continuita-cesure,
specie dinanzi alla tentazione di tirar linee troppo lunghe (o troppo piane) tra liberali-
smo, fascismo, e democrazia; sul punto, v. Grorri, Welfare State, cit., p. 35; una
convincente analisi sui profili di continuita-discontinuita tra Italia liberale, fascista e
democratica, si puo leggere in SiLEl, Lo Stato sociale in Italia, cit., pp. 17-18.
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3. Scienza del diritto e dilemmi corporativi.

La terza condizione indicata da Bottai nell’avviare le pubbli-
cazioni di Politica sociale chiamava in causa — lo si & detto all’inizio
del primo paragrafo — il contegno dei giuristi, la loro scarsa
sensibilita ai richiami del tempo, a quella « febbre del nuovo di-
ritto » che sembrava risparmiare « gli spiriti di tutti coloro che nel
mondo accademico occupalvalno ancora i primi posti » (195). Non si
trattava di un inconveniente da poco, né denunciato dalla sola voce
di Bottai: il « concorso di oneste e acute intelligenze giuridiche
fasciste » (196), capaci di offrire un’adeguata traduzione tecnico-
dogmatica alle idealita del regime, rappresentava infatti una indi-
spensabile condizione di successo per il regime; e se « osare una
rivoluzione senza rivoluzionare, in parte almeno, il diritto preesi-
stente e[ra] come fabbricare un ponte senza i piloni» (197), era
indispensabile superare quella « mentalita accademica isolatrice ed
astratta » (198) intenta ad innalzare barriere impenetrabili intorno al
diritto « come se si trattasse di profanare chi sa quali morte reli-
quie » (109), Né tale freddezza derivava sempre da una mancanza di
fede politica: molti di questi « valentuomini » erano « tutt’altro che
nemici al regime » (110); solo che avevano un’idea errata, riduttiva,
del fascismo, apprezzato solo come momento di ritorno all’ordine, e
non come processo di rigenerazione della vita italiana (111). E benché
fossero differenti le ricette ritenute valide a estirpare le « tossine
acide » dell’« educazione antinazionale » (112), si conveniva sul fatto

(10%)  G. Borral, La corporazione, sistema moralizzatore della professione (1927),
in Ip., Esperienza corporativa, cit., p. 355.

(106)  Ibidem.

(107) - MAGGIORE, Carattere politico della legislazione fascista, cit., p. 790.
(108)  G. Arias, Legge corporativa e legge sociale, in « Le assicurazioni sociali », X
(1934), p. 2.
(109)  MAGGIORE, Carattere politico della legislazione fascista, cit., p. 789.
(110)  TIvi, p. 790.

(1) Molti — concludeva Maggiore — « perdonano al regime di esser venuto
a mettere un po’ di ordine nel paese, di rizzare di bel nuovo la scala, rovesciata, dei valori
morali [...] ma viceversa torcono la bocca quando vedono porre le mani sul patrimonio
del diritto » (ivi, p. 789).

(12)  R.T. [sigla che indica verosimilmente il Direttore della Rivista, Renato
Trevisanil, 1] problema degli universitari, in « Politica sociale », T (1929), p. 135; il
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che gran parte della scienza giuridica ufficiale rimanesse legata a
categorie obsolete e questo non condannava soltanto la scienza a
vivere fuori dal tempo, ma in qualche modo sembrava intralciare la
stessa corsa al futuro del fascismo.

Tali censure, peraltro, apparivano, nella maggioranza dei casi,
fondate; molti giuristi di formazione tradizionale, pur esprimendo
posizioni non sovrapponibili, tendevano infatti ad affrontare il
Novecento con modalita analoghe: alla lucida analisi dei fenomeni
che valevano a determinare la crisi del vecchio mondo, faceva
seguito, il piu delle volte, il tentativo di inquadrare le novita all’in-
terno delle categorie interpretative note e di una concezione tradi-
zionale dello spazio privato e pubblico. La politica sociale non
faceva eccezione: raramente assunta quale oggetto specifico di trat-
tazione, il volto sociale dello Stato veniva solitamente inalveato
all'interno di due binari interpretativi; da un lato, prendeva forma la
posizione di chi riportava tale incremento qualitativo e quantitativo
della presenza statuale a un pitt ampio fenomeno di riperimetrazione
degli spazi del giure che andava a tutto vantaggio del diritto pub-
blico. Che poi tale estensione di confini fosse reputata tipica e
specifica dello « Stato totalitario », di uno Stato, cio¢ che « assog-
gett[va] a sé tutte le forze ed iniziative del Paese [...] nella totalita dei
suoi rapporti, dalla famiglia alla scuola, dall’officina all’opifi-
cio» (113), o che 