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Introduzione 
 

Il presente lavoro si svolge attraverso lo studio del dibattito dell’Assemblea Costituente italiana, con 

particolare attenzione all’elaborazione degli articoli relativi ai temi sociali ed economici. Dopo aver 

analizzato le principali linee di discussione, i nodi della polemica e gli obiettivi delle forze politiche, 

l’analisi si conclude osservando lo sviluppo delle istituzioni repubblicane, la faticosa attuazione del 

disposto costituzionale, il rapporto strutturale tra democrazia italiana e rapporti di classe. La ricostruzione 

della fase storica in cui si inserisce il fenomeno costituente- l’immediato dopoguerra con le conseguenze 

ideologiche e materiali della Seconda guerra mondiale e del crollo della dittatura fascista- vale come 

introduzione generale entro cui collocare i caratteri originali della Resistenza, considerata come atto finale 

dell’esperienza antifascista. Il passaggio fondamentale del referendum istituzionale del 2 giugno 1946 si 

colloca perciò come punto intermedio tra la Liberazione e la Costituente, indicata come conquista finale 

dell’intero movimento repubblicano. La rassegna delle principali forze del Comitato di Liberazione 

Nazionale- Democrazia cristiana, Partito Socialista Italiano di Unità Proletaria, Partito Comunista- 

rispetto al “fenomeno Costituente” si realizza attraverso l’utilizzo di fonti dirette quali giornali di partito, 

riviste, materiale congressuale, diaristica, al fine di illustrare la sfumatura di posizioni tra i partiti di massa 

e il vivace dibattito interno. Insieme al piano politico, la tesi ricostruisce il complesso quadro istituzionale 

che dalla Luogotenenza prepara il terreno normativo alla convocazione dell’Assemblea Costituente, 

illustrandone l’evoluzione attraverso il commento della produzione legislativa e della dottrina del tempo. 

Infine, l’esistenza di un cospicuo materiale informativo e di studio prodotto dal Ministero della 

Costituente- in particolare la pubblicazione periodica del Bollettino e i questionari sottoposti a eminenti 

esponenti del mondo economico, industriale e finanziario- permette di evidenziare lo sforzo 

comunicativo condotto dalle nuove istituzioni per garantire la diffusione dei temi e dei problemi da 

discutere in Assemblea. Dopo aver illustrato la divisone dei lavori seguita dall’Assemblea- la creazione di 

una Commissione per la Costituzione composta da 75 membri e la successiva articolazione della stessa 

in tre Sottocommissioni- il progetto si concentra sull’analisi del dibattito svolto in sede di 

Sottocommissione. L’utilizzo dei verbali e delle Relazioni presentate- diritto al lavoro, rapporti politici, 

controllo dell’attività economica- da esponenti del calibro di Lelio Basso, Palmiro Togliatti, Amintore 

Fanfani permettono di evidenziare le linee comuni alle principali componenti dell’Assemblea, 

proporzionalmente rappresentate nelle Sottocommissioni. L’elaborazione di un nesso profondo tra i 

concetti di giustizia sociale, eguaglianza sostanziale, partecipazione attiva e democrazia sociale si produce 

attraverso la stesura degli articoli provvisori da sottoporre al giudizio plenario dei costituenti. 

Concentrandosi sulla genesi degli articoli 1, 3 e 4, si intende sottolineare l’importanza del Lavoro come 

valore fondante dell’intero edificio repubblicano, l’unico fenomeno sociale in grado di promuovere 



2 
 

l’effettiva eguaglianza dei cittadini, da garantire attraverso l’intervento costante dello Stato nel processo 

produttivo. L’influenza dell’economia keynesiana e del New Deal rooseveltiano, il modello inglese del 

Welfare State introdotto dal rapporto Beveridge e la riflessione di Michal Kalecki sulle conseguenze della 

piena occupazione sono presenti nella riflessione costituente e vengono organicamente evidenziate 

dall’analisi qui proposta attraverso gli interventi in cui viene rivendicata una netta soluzione di continuità 

con l’economia liberale e i suoi fondamentali scientifici. In tal senso, il commento del serrato dibattito tra 

Luigi Einaudi e gli esponenti dei partiti antifascisti evidenzia lo scarto tra due concezioni dello Stato e 

dell’intervento pubblico antitetiche: il risultato in senso favorevole alla dottrina keynesiana si rinviene 

nell’esame del Titolo III della Prima Parte del testo, relativo ai Rapporti Economici, in cui il diritto di 

proprietà, l’iniziativa privata e la libertà di impresa sono sottoposte alle necessità superiori e inderogabili 

della dignità umana e del lavoro. Dalla stessa rubrica origina la polemica sulla pianificazione economica, 

ampiamente documentata dai lavori d’aula e dalla corposa produzione giornalistica del tempo, in cui 

emergono le potenti resistenze delle classi padronali all’affermazione di strumenti economici nuovi e 

moderni. Il riassetto istituzionale che consegue all’approvazione della Costituzione rappresenta infine 

l’ultima parte della ricerca: il rapporto tra realizzazione e stasi dell’edificio repubblicano costituisce un 

fenomeno riassuntivo della complessa dinamica della lotta di classe in Italia. In questo senso 

l’affermazione costituzionale per cui la Repubblica “è fondata sul lavoro”, lungi dall’essere una 

dichiarazione di mera retorica, sancisce il legame profondo tra la democrazia repubblicana e la classe 

lavoratrice, assunta come classe generale comprensiva di tutti i cittadini, tali in quanto lavoratori, membri 

attivi della società. Uno sguardo di lungo periodo alla storia d’Italia del dopoguerra permette così di 

verificare come a ogni avanzata del movimento operaio corrisponda una ripresa delle realizzazioni 

costituzionali, e come a tutto ciò consegua un deciso processo di restaurazione del potere borghese 

attraverso quella tattica che Federico Caffè ha definito dell’”allarmismo economico”. Lo studio del 

rapporto tra istituzioni democratiche- governo, Parlamento, sistema partitico e sindacale- e tecnocrazia- 

in special modo Banca d’Italia- offre così l’opportunità di individuare degli snodi cruciali: la “linea 

Einaudi” nel 1947; la crisi del centrosinistra nel 1964; il tragico triennio 1978-1981; la fine della Prima 

Repubblica tra il 1992 e il 1994;- in cui si evince l’utilizzo di tattiche tecnocratiche che nascondono una 

strategia complessiva volta a evitare che le scelte sovrane del corpo elettorale “portassero altrove”, come 

afferma Guido Carli, la Repubblica. L’analisi del rapporto tra Costituzione e “vincolo esterno” viene così 

a chiudere il lavoro di ricerca, illustrando il progressivo processo di svuotamento del mandato 

costituzionale rispetto alla normativa europea, fondata su principi e valori assai diversi- se non opposti- 

a quelli della Carta del 1948. Seguendo il trilemma introdotto da Dani Rodrik1, non è possibile conciliare 

                                                
1 “An option is maintain the nation state, but to make it responsive only to the needs of the international economy. This 
would be a state that would pursue global economic integration at the expense of other domestic objectives. The nineteenth 
century gold standard provides a historical example of this kind of a state. The collapse of the Argentine convertibility 
experiment of the 1990s provides a contemporary illustration of its inherent incompatibility with democracy. Finally, we can 
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contemporaneamente democrazia politica, sovranità nazionale e integrazione economica su scala globale: 

il modello istituzionale della Costituzione, in tal senso, coniuga le prime due istanze reprimendo la 

mobilità dei capitali e sottordinando le esigenze dell’economia borghese- in primis la mobilità dei capitali- 

alle superiori necessità del diritto al lavoro e dell’eguaglianza sostanziale. Di converso, l’erosione della 

legalità costituzionale degli ultimi quarant’anni ha condotto alla distruzione dei diritti sociali e quindi della 

democrazia, mantenendo formalmente in vita lo Stato nazionale, in un contesto globale dominato 

dall’ordine dei mercati e dalla libertà assoluta del capitale. Su questa antitesi, che mina alle fondamenta 

l’esistenza reale della democrazia costituzionale in Italia, si sviluppa l’intera riflessione qui proposta, con 

l’obiettivo di dimostrare, contro l’interpretazione oggi dominante, l’impossibilità di conciliare i trattati 

europei, cioè il sistema socioeconomico liberale, con la Costituzione repubblicana. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                
downgrade our ambitions with respect to how much international economic integration we can (or should) achieve. So we go 
for a limited version of globalization, which is what the post-war Bretton Woods regime was about (with its capital controls and 
limited trade liberalization). It has unfortunately become a victim of its own success. We have forgotten the compromise 
embedded in that system, and which was the source of its success.” D. Rodrik, The Globalization Paradox: Democracy and the 
Future of the World Economy. W.W. Norton, New York and London, 2011. Il caso dell’Unione Europea è stato ampiamente 
trattato da Rodrik: “È quello che ho definito il trilemma dell’economia mondiale: non possiamo avere contemporaneamente 
globalizzazione, democrazia e sovranità nazionale. Dovremo sceglierne due su tre. Questo trilemma si coglie in Europa più 
che in qualunque altro luogo. Se i leader europei vogliono mantenere la democrazia devono compiere una scelta tra unione politica 
e disgregazione economica. Devono esplicitamente rinunciare alla sovranità economica oppure metterla attivamente a frutto 
per il bene dei loro cittadini. La prima opzione comporterebbe di essere sinceri con il proprio elettorato e costruire uno spazio 
democratico al di sopra del livello dello Stato-nazione. La seconda opzione comporterebbe la rinuncia all’unione monetaria 
così da poter sfruttare le politiche monetarie e fiscali nazionali per favorire la ripresa a lungo termine.” D. Rodrik, Dirla tutta 
sul mercato globale. Idee per un’economia mondiale assennata, Einaudi, Torino, 2019, p. 32. 
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Capitolo I. Verso la Costituente 
 

1. Dal fascismo alla Repubblica 
 

La caduta del fascismo nella notte tra il 24 e il 25 luglio 1943, lungi dal costituire una soluzione 

immediata della lunga parentesi totalitaria italiana, rappresenta l’inizio di una fase complessa e 

contraddittoria che porterà il paese dalla guerra alla pace, dalla monarchia alla repubblica, dalla dittatura 

alla libertà. La fine del potere mussoliniano trova la sua intima razionalità nel disegno di Vittorio 

Emanuele III- e degli ambienti conservatori raccolti all’ombra del trono- di addossare al duce tutte le 

responsabilità della disastrosa condotta bellica, culminata con l’invasione della Sicilia e l’occupazione 

alleata del Mezzogiorno. Così facendo, il Quirinale tentava con una manovra di palazzo di recuperare il 

terreno della legalità statuaria ampiamente abbandonato- con il consenso più o meno esplicito dello stesso 

re- dal governo Mussolini a partire dal suo insediamento in seguito alla marcia su Roma nell’ottobre 1922.  

Il governo Badoglio, composto esclusivamente da personalità del mondo militare e da tecnici non 

appartenenti a partiti, si trova nelle condizioni di dover provvedere allo smantellamento delle istituzioni 

del regime fascista senza tuttavia proporre alla nazione alcuna idea di riforma dello Stato in senso 

democratico, nel quadro complessivo di un paese invaso che sta preparando l’armistizio con le potenze 

alleate. I provvedimenti risultano per tanto obbligati2, se si considera che solo in agosto e sulla spinta 

delle manifestazioni popolari vengono riconosciuti i principali partiti antifascisti e liberati i confinati 

politici. Una brevissima esperienza, quella dei 45 giorni, terminata ignominiosamente con la firma 

dell’armistizio, la fuga del re e dell’esecutivo a Brindisi, l’occupazione tedesca di Roma e dell’Italia non 

ancora liberata. Nell’autunno del 1943 si manifestano i primi segni dell’impossibilità di un ritorno sic et 

simpliciter allo Statuto: sul piano internazionale, le potenze alleate avevano legato il riconoscimento del 

governo Badoglio all’esigenza, una volta terminato il conflitto, di risolvere la crisi italiana con una 

soluzione di tipo costituente3; sul versante interno, la costituzione del Comitato di Liberazione Nazionale 

da parte dei principali partiti antifascisti impediva l’operazione monarchica di separare le responsabilità 

proprie da quelle del regime. In uno dei primi comunicati, il CLN affermava infatti l’esigenza di una 

convocazione popolare “per decidere sulla forma istituzionale dello Stato”4. Tramontata l’ipotesi 

conservatrice, per lo più in un paese ridotto a campo di battaglia e attraversato da una guerra civile 

                                                
2 Contenuti in una serie di Regi Decreti Legge apparsi nella G.U. del 5 agosto 1943, prevedono la soppressione del Partito 
Nazionale Fascista (RDL 2 agosto 1943 n.704), la soppressione della Camera dei fasci e delle corporazioni (RDL 2 agosto 
1943 n.705), la soppressione del Gran Consiglio del Fascismo (RDL 2 agosto 1943 n.706). 
3 Sul punto P. Calamandrei, Introduzione storica alla Costituente, in Commentario sistematico alla Costituzione italiana, Firenze, 1950, 
XCVII. 
4 Il comunicato, redatto il 16 ottobre da Giovanni Gronchi, fu pubblicato in vari fogli clandestini, tra cui Liberazione. Bollettino 
per l’Italia settentrionale del CLN, n.2, 31 ottobre 1943, p. 1. 
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sanguinosa, lo stesso governo Badoglio si trovò costretto a scendere a patti con le forze antifasciste per 

la partecipazione di queste all’esecutivo. Se nel gennaio 1944 il primo congresso del CLN a Bari sanciva 

la volontà costituente dei sei partiti riunitisi in comitato, si dovette attendere la “svolta di Salerno” e la 

decisione di Palmiro Togliatti di superare le contrapposizioni tra vecchia e nuova classe dirigente per 

superare la pregiudiziale antimonarchica e permettere, sulla base di un compromesso, la tregua 

istituzionale con il trono. I punti dell’accordo, risoltosi positivamente con la mediazione di Benedetto 

Croce ed Enrico de Nicola, sono i seguenti: ritiro “irrevocabile” di Vittorio Emanuele III a vita privata 

al momento della liberazione di Roma; soluzione transitoria con la nomina del figlio Umberto a 

luogotenente generale del Regno (e non del Re); rinvio della scelta finale tra monarchia e repubblica e del 

conseguente impianto costituzionale ad una Assemblea costituente da eleggere a suffragio universale a 

guerra finita. 

In sostanza, l’istituto monarchico veniva momentaneamente risparmiato permettendo di porre in 

essere il primo governo di unità nazionale5: si formavano così le basi politiche di quella “costituzione 

provvisoria” che avrebbero accompagnato il percorso costituente fino alla sua conclusione. Ne è 

dimostrazione il D. Lgs. Lgt. 25 giugno 1944, n. 151, tra i primi provvedimenti del nuovo governo 

Bonomi, dove si pone “l’atto di nascita del nuovo ordinamento italiano”6. L’articolo 1 di tale decreto 

affermava: infatti «Dopo la liberazione del territorio nazionale, le forme istituzionali saranno scelte dal 

popolo italiano che a tal fine eleggerà, a suffragio universale diretto e segreto, una Assemblea Costituente 

per deliberare la nuova costituzione dello Stato». 

In tal senso veniva delineata la funzione primaria della futura Assemblea, la scelta di quelle “forme 

istituzionali” a cui avrebbe fatto seguito la nuova costituzione dello Stato. La possibilità di decisione 

diretta da parte del corpo elettorale venne a delinearsi solo in seguito, quasi a ridosso del fatidico 

appuntamento del 2 giugno, tramite il D. Lgs. Lgt. 16 marzo 1946 n. 98, conclusione di un dibattito 

estremamente lungo e complesso dipanatosi sia all’interno del Consiglio dei ministri (governo De Gasperi 

I) che alla Consulta. Era una decisione conveniente per tutti, in quanto per la monarchia, gli Alleati e le 

classi conservatrici, un’assemblea dominata dai partiti del CLN avrebbe significato automaticamente 

Repubblica, a differenza di una sfida referendaria dominata dal dubbio. Di converso, l’esarchia temeva le 

influenze di un ordinamento ancora formalmente monarchico sui lavori di un organo “decidente” e le 

difficoltà -specie per la Democrazia Cristiana- di impostare la campagna elettorale conoscendo 

l’eterogeneità del proprio elettorato in materia. Purtuttavia, la delega popolare alla scelta istituzionale 

costituisce solo una parte di questa “seconda costituzione provvisoria” rappresentata dal decreto 

luogotenenziale. L’art. 3 stabilisce: 

                                                
5 Secondo governo Badoglio, formalmente in carica dal 24 aprile 1944 alla liberazione di Roma (dimissioni 8 giugno 1944). 
6 P. Calamandrei, Introduzione storica sulla Costituente, op. cit., p. CII. 
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Durante il periodo della Costituente e fino alla convocazione del Parlamento a norma 

della nuova Costituzione il potere legislativo resta delegato, salva la materia 

costituzionale, al Governo, ad eccezione delle leggi elettorali e delle leggi di 

approvazione dei trattati internazionali, le quali saranno deliberate dall´Assemblea. 

Si assiste perciò a una esautorazione della funzione parlamentare ordinaria, delegando al governo il 

potere legislativo (esclusi alcuni campi residuali quali leggi costituzionali e approvazione dei trattati 

internazionali). A ciò s’aggiunga la particolare procedura di sfiducia prevista dal terzo e quarto comma 

dello stesso articolo7, che in sostanza prevedeva una maggioranza “assoluta” dell’assemblea impedendo 

la normale dinamica parlamentare. Non sono dettagli di piccolo conto, se si considera che l’arco della 

Costituente coincide con la fase prima e decisiva della ricostruzione, e dal punto di vista economico e da 

quello amministrativo-burocratico. In sostanza, proprio nel momento di più alta tensione morale, 

allorquando la Liberazione faceva spirare il famoso vento del Nord e più vicine sembravano le prospettive 

di rivoluzione dell’intero edificio istituzionale, il corpo assembleare che doveva e poteva tramutare in 

norma le aspirazioni di un popolo finalmente libero si trovava nelle condizioni di non poter agire, 

dovendo sottostare all’azione del Governo. Si può dunque con ragione parlare di “raffreddamento”8 del 

clima costituente, grazie a un trionfo sottile ma decisivo di quelle forze moderate timorose di affidare al 

momento convenzionale materie cruciali -specie in campo economico9- garantite invece in sede esecutiva.  

2. I canali di formazione del dibattito 
 

La progressiva focalizzazione del dibattito politico sulla scelta monarchia-repubblica non aveva 

permesso l’emergere di una seria riflessione in merito ai problemi successivi, inerenti all’elaborazione di 

proposte organiche e pensate in materia costituente. Era questa un’eredità che i partiti portavano in dote 

ai tempi nuovi dall’epoca dell’esilio e della diaspora antifascista. Salvo sporadici esempi, nessuno dei vari 

esponenti aveva mai avuto tempo e modo di elaborare una prospettiva di ricostruzione politica a cui 

attingere all’atto della caduta del Fascismo. Esistevano generici riferimenti legati all’impostazione 

ideologica di partito (soprattutto a sinistra, celebre il motto nenniano O la repubblica o il caos), ma risulta 

un fatto da considerare attentamente la mancanza di un precedente lavoro intellettuale a supporto della 

riuscita rinascita democratica. Né tantomeno era possibile recuperare la tradizione costituzionale italiana, 

                                                
7 Il testo affermava: “Il rigetto di una proposta governativa da parte dell’Assemblea non porta come conseguenza le dimissioni 
del Governo. Queste sono obbligatorie soltanto in seguito alla votazione di una apposita mozione di sfiducia, intervenuta non 
prima di due giorni dalla sua presentazione e adottata a maggioranza assoluta dei Membri dell’Assemblea.” 
8 Così E. Cheli, Costituzione e sviluppo delle istituzioni in Italia, Il Mulino, 1978, p. 21. 
9 A titolo d’esempio, si pensi alla cd. “linea Einaudi”, che permise nel 1947 il contenimento dell’inflazione e l’arrivo di un 
importante prestito americano in cambio di una politica deflattiva e dell’allontanamento delle sinistre dal governo. L’insieme 
delle politiche economiche “lacrime e sangue”, specialmente per le classi popolari, fu deciso in autonomia dall’esecutivo e 
dagli apparati di Banca d’Italia senza alcuna influenza della Costituente. Si veda Juan Carlos Martinez Oliva, La stabilizzazione 
del 1947. Fattori interni e internazionali, Banca d’Italia. Quaderni dell’Ufficio Ricerche Storiche, n.13, dic. 2006. 
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racchiusa attorno all’esperienza dello Statuto Albertino e troppo legata alle penose esperienze del primo 

dopoguerra e dell’instaurazione della dittatura, nonché alla stessa dinastia di Savoia. 

I canali attraverso cui la Costituente venne a trarre le basi del proprio operato possono essere 

rintracciati essenzialmente nei dibattiti svoltisi in seno alla Consulta e al lavoro preparatorio promosso 

dal Ministero della Costituente, dall’autunno 1945 fino al referendum del 2 giugno 1946. L’istituzione 

della Consulta Nazionale (D. Lgs. Lgt. 5 aprile 1945 n. 146) tentava di supplire all’assenza di un organo 

parlamentare di derivazione popolare dopo vent’anni di deriva dittatoriale. Composta da 430 membri 

nominati dal governo, ampiamente rappresentativi dei sei partiti componenti il CLN, aveva poteri limitati 

(esprimeva pareri dietro richiesta del Governo su progetti di legge o problemi aventi carattere generale): 

ciononostante, essa si fece promotrice di importanti momenti di confronto -basti pensare alla 

elaborazione circa la legge elettorale per l’Assemblea costituente- rappresentando altresì il primo banco 

di prova dopo anni di clandestinità per molti esponenti di primo piano nelle successive vicende 

costituenti. La natura non vincolante delle decisioni della Consulta, tuttavia, costituisce un segno di come 

alle necessità di democratizzazione della vita politica si ergesse -a guerra non ancora conclusa- la reazione 

di quei poteri interessati a evitare qualunque sbandamento rivoluzionario10. Più rilevante appare la 

costituzione del Ministero della Costituente, istituito con il decreto luogotenenziale 31 luglio 1945, n. 435, 

approvato dal Consiglio dei ministri del 12 luglio 1945 come uno dei primi e più significativi del governo 

Parri entrato in carica il 21 giugno. Dotato di una organizzazione estremamente snella, suo compito 

fondamentale era:  

Preparare la convocazione dell’Assemblea costituente e di predisporre gli elementi per 

lo studio della nuova Costituzione che dovrà determinare l’aspetto politico dello Stato 

e le linee direttive della sua azione economica e sociale. 

Affidato al vicepresidente del consiglio e leader del PSIUP Pietro Nenni, il ministero riuscì a compiere 

in maniera efficace i compiti previsti, grazie soprattutto al capo di gabinetto scelto da Nenni, Massimo 

Severo Giannini11.  

Il lavoro di studio del ministero si svolse su vari piani: da un lato si scelse di procedere per via 

documentaria, raccogliendo materiali sulle esperienze costituzionali del passato e contemporanee di altri 

paesi12; dall’altro si formarono varie commissioni di esperti per discutere i principali problemi inerenti la 

riorganizzazione dello Stato.  

                                                
10 In questo modo scrive Guido Melis (L’amministrazione, in Romanelli [a cura di], Storia dello Stato italiano, Donzelli, Roma, 
2001, pp. 224-225), “il dualismo tra i poteri derivanti dalla Resistenza e i poteri derivanti dalla continuità dello Stato si sarebbe 
[risolto] a vantaggio dei secondi.” 
11 Per una compiuta biografia di M.S. Giannini si veda S. Cassese, Giannini Massimo Severo, in Dizionario Biografico degli Italiani, 
Roma, Treccani, 2012.  
12 Nel dettaglio, presso l’editore Sansoni, fu promossa la pubblicazione di una collana di "Testi e documenti costituzionali" 
diretta da Giacomo Perticone, e una collana di "Studi storici" diretta da Carlo Ghisalberti. 
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Dal novembre 1945 si pubblicò infine un “Bollettino di informazione e documentazione del 

Ministero per la costituente”, dal prezzo modico, distribuito nelle edicole d’Italia al fine di sensibilizzare 

l’opinione pubblica sulle attività e sui temi del Ministero.  

Per quanto attiene al lavoro delle commissioni, particolare attenzione merita l’esperienza della 

«Commissione per la riorganizzazione dello Stato guidata» da Ugo Forti, che assorbì un precedente 

tentativo risalente al governo Bonomi. Rispetto alla precedente, risultava formata da membri sia tecnici 

che politici: basti ricordare Amintore Fanfani, Pietro Calamandrei, Costantino Mortati, Vezio Crisafulli, 

Arturo Carlo Jemolo. Divisasi a sua volta in cinque sottocommissioni13, pose subito la questione della 

redazione di una proposta di costituzione al ministro Nenni, il quale sottolineò l’attenzione sulla natura 

squisitamente tecnica della Commissione, ribadendo che solo la Costituente era designata a discutere ed 

elaborare i termini della nuova carta fondamentale. La Relazione conclusiva non riuscì a essere redatta in 

tempo e dovette essere presentata, il 30 maggio del 1946, come una raccolta completa dei lavori prodotti 

in quasi un anno di intenso lavoro. Molto di quanto poi si discuterà in Costituente risente dell’influenza 

di quest’opera, e per le personalità coinvolte in entrambe le fasi e per l’oggettiva qualità delle prospettive 

delineate nell’esperienza di commissione.  

Accanto alle esperienze di carattere nazionale va infine ricordato il ruolo che ebbe il dibattito 

internazionale in tema, specialmente in quei paesi che da sempre esercitano sul nostro paese un proficuo 

scambio di idee e di esperimenti culturali. D’altro canto, l’élite dell’antifascismo aveva trascorso i lunghi 

anni dell’esilio immersa nella cultura europea; e chi era rimasto in patria aveva faticosamente tentato di 

resistere alla demagogia e al conformismo attraverso il riferimento ideale a quelle esperienze, faticose e 

spesso fallimentari, di democrazia nell’Europa degli anni Trenta. Si può quindi concordare con Giovanni 

Gronchi allorché afferma che «La Costituzione italiana esce da quel movimento generale di idee che in 

Europa, durante la guerra e l’esilio di governi, uomini politici e studiosi, ha ripensato nella sua 

compiutezza il problema della democrazia»14. 

In questo processo di rinnovamento il ruolo della Francia riveste un ruolo del tutto particolare, se si 

considera la quasi contemporaneità dei due processi costituenti, terminati a distanza di due mesi l’uno 

dall’altro nell’inverno 1947. Considerando infatti l’intelaiatura complessiva e l’impianto dei principi 

fondamentali, l’esempio francese appare ampiamente accettato e condiviso, al punto di potersi delineare 

un “rapport de fraternité” che lega le due carte come “filles de mémes idéologies et de mémes circostances”15. Ferme 

restando le influenze e i canali che portarono all’elaborazione dell’Assemblea costituente, va tuttavia 

sottolineato come il complesso moto delle idee e delle esperienze istituzionali -italiane e straniere- 

coinvolse comunque un’area politica ristretta e ben determinata, dal punto di vista sociale appartenente 

                                                
13 Problemi costituzionali; organizzazione dello Stato; autonomie locali; enti pubblici non territoriali e organizzazione sanitaria. 
14 In occasione del giuramento dei giudici della Corte costituzionale, in Discorsi e messaggi del Presidente della Repubblica Giovanni Gronchi, 
Segretariato generale della Presidenza della Repubblica. Archivio Storico, Roma, 2009, p. 197. 
15 Così Jean Rivero in Constitution italienne et constitution francaise, in La constitution italienne de 1948, a cura di E. Crosa, Paris, 1950. 
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a quelle punte di borghesia antifascista colta e avanzata, in grado di potersi trasformare in classe politica 

senza dover tuttavia dover sottostare in toto ad alcun modello esogeno, ricorrendo a un bagaglio culturale 

e ideologico di per sé abbondante e completo. Si può quindi concordare con chi definisce la Costituzione 

del 1948 un “prodotto autogeno dell’Assemblea eletta il 2 giugno”, nel senso di “espressione di una 

cultura politica evoluta ma essenzialmente elitaria”16.  

 

3. I partiti e la cultura politico-istituzionale 
 

«L’assemblea costituente è soggetta ad un’insidia che non molti afferrano. Quella di scadere 

nell’abborracciatura»17. Il pessimismo espresso dal capo di gabinetto del Ministro della Costituente M. S. 

Giannini non era, come s’è visto, un eccesso di preoccupazione considerate le carenze materiali e 

ideologiche presenti nella scena politica italiana dell’immediato dopoguerra. Se sul versante pratico il 

Ministero -sotto la guida di Giannini- riuscì nel breve volgere di un anno a offrire una poderosa mole di 

materiale, altra e più difficile questione poteva rivelarsi quella inerente l’aspetto teorico, considerando 

altresì la differenziazione ideologica che animava i veri protagonisti del dibattito politico, i partiti. 

Neppure l’esperienza poteva offrire apprezzabili risultati, considerata la lunga interruzione mussoliniana 

e un approccio sovente difficile tra nuova classe dirigente e burocrazia ministeriale.  

I superstiti della stagione liberale -Orlando, Nitti, Bonomi- potevano ben definirsi dei 

“sopravvissuti”, testimoni di un’epoca ormai superata, incapaci di concepire in termini nuovi la funzione 

decisiva del partito. Su questa posizione si può collocare anche Luigi Einaudi, la cui cultura istituzionale 

nulla concedeva alle novità provenienti dalle democrazie più avanzate. Idee più consone potevano essere 

quelle portate avanti dal Partito d’azione, incapace però di trasformarsi in partito di massa e perciò 

condannato- complici le tensioni e le divisioni tra i propri membri- alla totale irrilevanza. I 7 deputati 

azionisti non poterono perciò contribuire più di tanto alla risoluzione di quei problemi che, sulla carta, il 

PdA aveva ben evidenziato18, vanificando un patrimonio di conoscenze culturali e tecniche fortemente 

connesso alle più moderne innovazioni della cultura europea. Più racchiuso sul terreno interno, 

nonostante un notevole contributo all’elaborazione dei problemi istituzionali19, appare il Partito 

repubblicano. Gli esponenti più importanti appartenevano tutti a una generazione formatasi in età 

giolittiana, improntati a quel tipo di democrazia radicale che datava ormai alla vigilia della grande guerra. 

                                                
16 Enzo Cheli, op. cit., p. 25. 
17 M.S. Giannini, Fantasmi della reazione, in “Avanti!”, 17 luglio 1945 p. 1. 
18 Il programma costituzionale del partito fu pubblicato in Italia Libera, 7 aprile 1946. 
19 Un notevole contributo al dibattito costituzionale fu dato dal quindicinale La Costituente di Giovanni Conti e dal periodico 
La Critica politica di Oliviero Zuccarini.  
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L’apporto repubblicano risulta più evidente nella parte seconda del testo costituzionale, giusta l’ottica di 

Oliviero Zuccarini20 di dover procedere a “ricostruire” e non semplicemente “restaurare” lo Stato. 

Molto più complesso appare il giudizio sulla cultura politico-istituzionale della Democrazia Cristiana, 

la cui elaborazione affondava le radici nelle Idee ricostruttive della democrazia cristiana redatte da Alcide de 

Gasperi tra il 1942 e i primi mesi del 1943, passava per il periodo resistenziale con Il programma di Milano 

e giungeva al periodo costituente grazie alla relazione di Guido Gonella 

 al primo congresso del partito nel 1946 significativamente intitolata Il programma della democrazia 

cristiana per la nuova Costituzione21.  

Le linee di sviluppo fondamentali in materia possono rintracciarsi nell’originale degasperiano del 

1943, in cui l’influenza dell’esperienza popolare e delle proposte istituzionali di Don Luigi Sturzo22 riesce 

evidente e supera senza particolari aggiornamenti l’esame delle innovazioni proposte dalla cultura 

cattolica internazionale tra le due guerre.  

Sul piano culturale la questione appariva più dinamica e meno ancorata a riferimenti tramontati. Il 

mondo intellettuale cattolico aveva con il tempo sviluppato una particolare attenzione alle scienze sociali, 

incoraggiando gli studi di diritto e di economia con l’istituzione di propri istituti, mantenendo unica 

nell’epoca fascista la possibilità di formare da sé la gioventù e trarre da essa la propria classe dirigente23. 

All’appuntamento costituente la DC arriverà con una leva di valenti giovani deputati, i quali avranno 

modo di mostrare la propria preparazione tecnica senza troppo preoccuparsi della coerenza ideologica. 

Problema, quello ideologico, che invece investe i due principali partiti marxisti, il PSIUP e il PCI, seppur 

con sfumature e accenti diversi. In via preliminare non si può omettere il complesso problema teorico 

che per lungo tempo ha attraversato il marxismo e i partiti che ad esso han fatto riferimento: il rapporto 

tra struttura e sovrastruttura, e nel senso che qui interessa il legame tra struttura economica e istituzioni 

politico-sociali. Mancando una teoria organica dello Stato e delle istituzioni nell’opera marxiana, le 

interpretazioni a lungo dominanti nell’area socialcomunista si erano per lo più fermate alla concezione 

meccanica e in fondo economicista che vedeva l’insieme giuridico-istituzionale come un complesso di 

strumenti ancillari al potere borghese, utili a giustificare e perpetuare i rapporti di forza esistenti. In tal 

senso era naturale che i partiti operai si concentrassero sull’aspetto economico, considerato l’origine a cui 

ricondurre le varie sovrastrutture della società capitalista. Mancava in sostanza una teoria socialista dello 

Stato: la stessa esperienza sovietica non si prestava a un’elaborazione compiuta della materia. Gli sforzi 

                                                
20 Su Zuccarini e il gruppo repubblicano all’Assemblea costituente si veda Silvio Basile, La Cultura politico-istituzionale e le 
esperienze tedesche, p. 51, in Scelte della Costituente e cultura giuridica, a cura di Ugo de Siervo, Il Mulino, 1980. 
21 I tre testi citati sono raccolti in Atti e documenti della DC 1943-1967, Roma, Cinque Lune, 1968, vol. I, p. 1 e ss. Seppur 
inerente al campo socio-economico, riveste particolare importanza Per la comunità cristiana. Principi dell’ordinamento sociale a cura 
di un gruppo di studiosi amici di Camaldoli, Roma, Studium, 1945. È il “codice di Camaldoli”, che informerà a lungo l’azione di 
politica economica e sociale della DC. 
22 Si veda il Programma del PPI del 18 gennaio 1919 in Gli atti dei congressi del partito popolare italiano, a cura di F. Malgeri, Brescia, 
Morcelliana, 1969, p. 37 ss. 
23 Si pensi all’Università cattolica del Sacro Cuore fondata a Milano nel 1921 da padre Agostino Gemelli, o al gruppo dei 
“professorini” che raccoglieva i giovani costituenti DC dell’area dossettiana.  



11 
 

maggiori erano stati compiuti da Antonio Gramsci al tempo della sua prigionia, e meritano una particolare 

attenzione poiché evidenziano il ruolo dialettico -e non meramente conservativo- dello stato e del diritto. 

In Gramsci la produzione giuridica assume vesti nuove: 

 

Una concezione del diritto che deve essere essenzialmente rinnovatrice. (…) Se ogni 
Stato tende a creare e a mantenere un certo tipo di civiltà e di cittadino (e quindi di 
connivenza e di rapporti individuali), tende a far sparire certi costumi e attitudini e a 
diffonderne altri, il diritto sarà lo strumento per questo fine (accanto alla scuola ed altre 
istituzioni ed attività) e deve essere elaborato affinché sia conforme al fine, sia 
massimamente efficace e produttivo di risultati positivi24. 
 

Si noti come Stato e diritto assumano una dimensione nuova, “integrale” nel senso di un’azione che 

non si esaurisce nei termini classici della norma e dell’attività statale liberale ma che, grazie all’inserimento 

delle masse nella vita pubblica, deve per forza di cose divenire una continua attività di creazione e 

mantenimento del tipo di civiltà e di cittadino deciso dalla classe dominante. La modernità e le esigenze 

produttive non possono mantenere le masse all’esterno della vita pubblica, pena la crisi del modo di 

produzione capitalista: lo Stato deve diventare uno “strumento di razionalizzazione, accelerazione, 

taylorizzazione”25. Così facendo si apre una possibilità nuova, poiché la costruzione di questo moderno 

apparato egemonico da parte della classe dominante assume un carattere progressivo con l’integrazione 

di ceti prima emarginati all’interno della vita governativa e sociale.  

Le prospettive gramsciane svolgono pertanto una influenza notevole su alcuni costituenti marxisti, 

contribuendo alla formulazione di una originale e più completa visione dei rapporti giuridico-istituzionali 

nell’ottica di una dialettica struttura-sovrastruttura non più intesa in termini deterministici. L’eterogeneità 

caratteristica del PSIUP rappresenta ai fini della preparazione culturale al problema delle istituzioni una 

difficoltà ulteriore in un partito di per sé attraversato da notevoli tensioni, foriere di una scissione che 

segnerà in maniera decisiva l’evoluzione del socialismo in Italia. Il gruppo di destra, infatti, costituiva 

l’unico elemento in grado di voler affrontare in concreto il tema dell’assetto istituzionale. Al gruppo 

raccoltosi attorno alla rivista Critica sociale si contrapponeva l’ala ideologica, maggioritaria, che considerava 

il tema un classico risvolto “sovrastrutturale” della vera questione cruciale, ossia la battaglia economica e 

la conquista del potere in senso rivoluzionario. Significativa la dichiarazione di Rodolfo Morandi in 

risposta a chi, da destra, tentava di spronare concretamente il partito a una presa di posizione sulla futura 

scelta costituente «il socialismo democratico, legato alla tradizione e al costume parlamentare, è 

irrevocabilmente superato come strumento per la realizzazione socialista»26. 

                                                
24 Antonio Gramsci, Quaderni dal carcere, Edizione critica dell’Istituto Gramsci a cura di Valentino Gerratana, Einaudi, Torino, 
1975. vol. III, p. 1570-1571.  
25 Ibidem 
26 R. Morandi, Il partito e la classe, in “Socialismo”, luglio-agosto 1945, nn. 7-8. 
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In maggioranza animato dal marxismo ortodosso, il PSIUP si concentra sul versante delle “riforme 

di struttura” intensificando le proprie energie sulla politica economica. Il “riformismo rivoluzionario”27, 

che imponeva una radicale trasformazione dell’intera società italiana, fallisce per motivi esterni al partito 

-l’accettazione degli undici punti liberali da parte del primo governo de Gasperi- e per la mancanza d’unità 

tra i propri membri. Se si può parlare di strategia socialista verso la Costituente, essa si esaurisce 

nell’impossibilità di trovare una sintesi unitaria all’interno del partito. L’esempio lampante sta nella 

travagliata traiettoria del dibattito sulle autonomie locali, fondamenta di un’idea di Stato alternativa sia al 

blocco conservatore che al rigido centralismo pianificatore di stampo sovietico. Non è un caso che M. S. 

Giannini, a cui la segreteria Morandi affiderà la direzione dell’Istituto di Studi Socialisti, dedichi gran parte 

della propria attività di tecnico impegnato nel partito al tema della ricostruzione dello Stato facendo 

proprie le originali teorie sulla comunità di Adriano Olivetti28. Per Giannini la “democrazia non può 

avvenire se non innovando dal basso”, a mezzo della partecipazione di massa tramite quegli attori- 

sindacati, partiti, enti locali- che garantiscono una ripartizione plurale del potere. Per tanto la democrazia 

“bilanciata” fra organi costituzionali e cittadini trova nel comune “cellula di vita dello Stato” e nella 

comunità “trasformazione moderna dell’idea comunale, aggiornata in base alla rivoluzione industriale e 

alle sue conseguenze” gli organi di autogoverno locale ideali per cementare alle libertà locali quelle 

politiche appena riconquistate29.  

La convinzione di Giannini che “attraverso le autonomie locali passi la riforma dello Stato” si 

appoggia come detto alle novità concettuali introdotte da Adriano Olivetti, il quale riesce con 

lungimiranza a legare l’aspetto istituzionale della forma territoriale con le risultanze economico-sociali 

esistenti. Olivetti, pur rappresentante del PSIUP nella Sottocommissione “Autonomie locali” della 

Commissione per studi attinenti alla riorganizzazione dello Stato e collaboratore dell’Istituto di studi 

socialisti, non poteva certo dirsi organico al movimento operaio e alla cultura socialista. Ciononostante 

la sua elaborazione poneva su basi nuove il problema del governo locale “[prevedendo] le influenze 

dell’industrializzazione sull’ordinamento statale che esamina con fredda logica industriale”30. Tuttavia le 

novità elaborate da Giannini e Olivetti subirono la sorte comune a tutto il dibattito interno al PSIUP nel 

biennio precedente la Costituente, in quanto la contraddizione cardine tra la riforma nel sistema o al 

sistema non riuscì a risolversi in una sintesi felice, preparando la via alla scissione della destra 

socialdemocratica e il rinforzarsi del dogmatismo ideologico nel risorto PSI. L’inesistenza di una linea 

unitaria, in conclusione, porta inevitabilmente il partito -complici anche i mutati assetti internazionali- a 

                                                
27 Per un ampio quadro dell’esperienza e delle proposte si veda R. Morandi, Lotta di popolo 1943-1945, Torino, Einaudi, 1958. 
28 Per una panoramica approfondita del dibattito sulle autonomie locali nel PSIUP si veda Carlo Macchitella, L’autonomismo, p. 
69 e ss., in Cultura politica e partiti nell’età della Costituente, a cura di Roberto Ruffili, vol. II., Il Mulino, Bologna, 1979.  
29 M.S. Giannini e A. Olivetti, Il problema delle autonomie locali, Il corriere democratico, 15-28 feb. 1946, p. 143-152.  
30 Ettore Rotelli, L’avvento della Regione in Italia: Dalla caduta del regime fascista alla Costituzione repubblicana, Giuffrè, 1967, p. 228. 
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tralasciare gli aspetti istituzionali per concentrarsi sulla politica del contingente31, giungendo 

all’appuntamento costituente senza un’organica visione dello Stato e delle istituzioni socialiste. 

I problemi di fondo tra democrazia e socialismo, marxismo e Stato, attraversano anche il Partito 

comunista, seppur con le caratteristiche peculiari che contraddistinguono il “partito nuovo”. 

L’organizzazione interna ispirata al centralismo democratico, la condanna di ogni frazionismo e di ogni 

corrente alternativi rispetto alla linea ufficiale evitano nel PCI l’eterogeneità di posizioni presente tra i 

socialisti: di converso, l’emergere faticoso di una visione organica attorno alle potenzialità dello Stato 

moderno per la trasformazione delle strutture sociali deve fare i conti con l’ideologia marxista-leninista e 

il difficile rapporto tra comunismo e democrazia. Democrazia, beninteso, che per i comunisti veniva 

coniugata in senso progressivo, secondo l’elaborazione che s’era andata delineando all’interno del partito 

sin dalla guerra di Spagna e che Eugenio Curiel così riassumeva nel 1944: 

 

la democrazia progressiva è la formulazione politica del processo sociale della 
rivoluzione permanente. [Essa dunque] non è una condizione di equilibrio delle forze 
sociali: l’esistenza di una democrazia progressiva è condizionata al continuo progresso 
sociale, alla sempre più decisa partecipazione popolare al governo, alla sempre più 
matura egemonia della classe operaia. Ed in questo processo […] andranno cadendo gli 
ostacoli che si frappongono alla conquista del socialismo, mentre si dimostrerà sempre 
più chiaramente l’identità degli interessi generali della società con gli interessi specifici 
della classe operaia32  

Il rapporto tra democrazia politica e trasformazione socialista della società appare pertanto mediato 

da una conquista intermedia, appunto progressiva considerando lo stadio ancora primordiale in cui si 

trova l’Italia in macerie dopo vent’anni di fascismo. Nella riflessione del PCI, in specie del segretario 

Togliatti, emerge infatti la consapevolezza di non poter- e per ragioni storiche interne e per 

condizionamenti internazionali- arrivare subito al socialismo. Nel realismo togliattiano l’obiettivo 

primario è la Costituente, “strumento di democrazia progressiva”33, tramite cui istituzionalizzare una serie 

di conquiste capaci di poter più in là offrire reali garanzie di rinnovamento. La Costituzione da scrivere 

viene vista come un “programma per il futuro”34: staccandosi dal breve periodo, il leader comunista 

intende la carta come la pietra angolare su cui costruire- e non già restaurare- una democrazia nuova, in 

grado di promuovere crescita materiale e progresso sociale: la Carta assume connotati nuovi, programmatici, 

distaccandosi dai canoni liberali dell’Ottocento. In questa direzione le istituzioni da costruire nella nuova 

Italia trovano il loro fondamento nella scelta istituzionale della repubblica, che non sarà né potrà essere 

                                                
31 Ad esempio M.S. Giannini non verrà candidato dal PSIUP all’Assemblea Costituente nonostante l’innegabile lavoro di 
preparazione culturale svolto all’interno del partito. 
32 Eugenio Curiel, Due tappe della storia del proletariato in Scritti 1943-1945, Editori Riuniti, Roma, 1973. Per quanto riguarda 
l’elaborazione teorica e l’evoluzione del concetto di democrazia progressiva si veda Alexander Höbel, La democrazia progressiva 
nell’elaborazione del Partito Comunista Italiano, in Historia magistra. Rivista di storia critica, anno VII, n. 18, 2015, p. 57-72. 
33 S. D’Albergo, Ruolo dello Stato e nuovi processi di trasformazione della società in AA.VV., Stato e società in Italia, Roma, Editori Riuniti, 
1978, p. 62. 
34 Palmiro Togliatti, Rapporto al V congresso del PCI, in Storia del PCI attraverso i congressi, a cura di A. Cecchi, Roma, Newton 
Compton, 1977 
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socialista35, bensì democratica dei Lavoratori: lo stato delle cose comporta infatti una scelta intermedia, senza 

salti in avanti verso mete rivoluzionarie che non possono innestarsi su un corpo socio-politico in fondo 

ancora arretrato quale quello italiano. In più- e questo va considerato un punto fondante se si considera 

l’ideologia di riferimento del PCI- lo Stato non viene più concepito come strumento di oppressione di 

una classe su un’altra ma quale strumento in grado di poter finalmente eliminare tutte le situazioni di 

sfruttamento grazie alla conquista operaia delle istituzioni. Nella visione d’insieme del PCI il classismo di 

schietta marca leninista si stempera nella concezione- che molto deve a Gramsci- di un’alleanza in 

funzione progressiva della classe operaia con i contadini e i ceti medi, i “lavoratori della mente”, essenziali 

nell’ottica del raggiungimento dell’egemonia culturale e, insieme, sicuramente in grado di portare in 

Costituente tutto il peso della loro preparazione intellettuale e tecnica. Dalla classe al popolo, il Partito 

comunista individua nella forma istituzionale della repubblica democratica dei lavoratori l’obiettivo istituzionale 

e nella Costituente il luogo dove poter elaborare una carta che garantisca l’azione progressiva dello Stato. 

L’impostazione intorno al problema della riforma dello Stato e, più in generale, della tematica costituente 

si può ben rintracciare in quanto afferma uno dei più validi giuristi presenti nel partito, Vezio Crisafulli, 

il quale interviene con una serie di articoli su Rinascita al fine di ricostruire l’operato del PCI sul tema: 

Noi sappiamo bene […] che un regime di democrazia repubblicana sincero, stabile e 

operante, non si costruisce con le sole leggi e con le sole istituzioni costituzionali […] è 

necessario che le nuove forme costituzionali [siano] l’espressione sul piano giuridico, di 

strutture economico-sociali democraticamente più avanzate. 

Ciò non significa che i comunisti intendano sottovalutare l’aspetto più propriamente 

costituzionale delle riforme dello Stato. Al contrario, è questo un lato importantissimo 

del problema sul quale noi abbiamo delle idee molto chiare […] che soltanto nel corso 

dei lavori dell’Assemblea potranno assumere forme precise e rivelare il loro effettivo 

significato nella logica del sistema.36 

 

Inserito in una logica “storicistica”37, che traccia il nodo costituente secondo l’impostazione 

gramsciana quale filo rosso che attraversa le varie svolte della vita italiana dall’inizio del XIX secolo, la 

questione si innesta sul più grande tema della mancata partecipazione popolare alle svolte decisive della 

storia italiana. Conquistata duramente, l’occasione costituente non viene certo sottovalutata dai 

comunisti. Purtuttavia, dalle grandi enunciazioni di carattere generale non si riesce a formulare un 

                                                
35 Come ancora sosteneva il PSIUP alla vigilia del referendum. 
36 V. Crisafulli, Per una costituzione democratica, Rinascita, anno III n. 7, Luglio 1946.  
37 Ibidem. In questo senso appare molto interessante la ricostruzione storica del problema costituente in Vezio Crisafulli, Dallo 
statuto albertino alla Costituente, Rinascita, anno III n.3, Aprile 1946. 
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dettagliato programma istituzionale che vada oltre le rivendicazioni di tipo economico contingente38, 

confermando il difficile approccio di un partito marxista alla pratica delle istituzioni democratiche.  

 

4. Realtà economica e potere politico 
 

L’attenzione data dai partiti all’aspetto economico trova un senso nelle condizioni di grave 

emergenza in cui si trovava la gran parte della popolazione italiana all’indomani della fine della guerra. I 

danni bellici erano notevolissimi: la rete infrastrutturale, specie quella ferroviaria, risultava gravemente 

colpita; le abitazioni erano state ridotte in macerie dai bombardamenti e la situazione abitativa vedeva 

realtà di severo disagio- molti italiani erano costretti a vivere in grotte, baracche e alloggi di fortuna; le 

condizioni sanitarie e igieniche divenivano giorno per giorno più serie.  

La guerra aveva acuito le difficoltà del Mezzogiorno, considerando i guasti prodotti dalla lenta risalita 

degli Alleati lungo la dorsale appenninica fino alla linea Gotica: la gran parte degli impianti meridionali 

erano stati rasi al suolo dalle operazioni belliche. Di converso, le grandi fabbriche del Nord avevano 

beneficiato della loro essenzialità allo sforzo bellico nazi-fascista mantenendosi sostanzialmente in 

funzione. I settori più colpiti risultavano essere la marina mercantile (90% del naviglio perduto), quello 

siderurgico (distruzione tedesca dell’impianto di Corigliano) e quello meccanico. Per il resto, la stima della 

perdita produttiva oscilla attorno al 4-5%39.  

Ben più grave appariva il problema della disoccupazione: la stima ufficiale di due milioni di 

disoccupati peccava per difetto non considerando la sottoccupazione e il mondo agricolo: la tradizionale 

valvola di sfogo rappresentata dall’emigrazione era stata combattuta dal fascismo e poi bloccata dalla 

guerra; la politica anti-urbanistica aveva poi esasperato la pressione demografica nelle campagne, di per 

sé già animate dai secolari problemi del latifondo e della mancata riforma agraria. A ciò andava aggiunto 

l’aumento vertiginoso dei prezzi- raddoppiati nel periodo 1938-1943, decuplicarono nel solo 1944 per 

poi proseguire al rialzo fino alla manovra deflazionistica del 1947- con la conseguente distruzione del 

piccolo risparmio e l’immiserimento del ceto medio.  

I problemi di fondo non erano meno impegnativi: ogni settore produttivo abbisognava di radicali 

ristrutturazioni. Dall’esigenza fondamentale di dare adeguate risposte al mondo rurale all’epoca ancora 

predominante, specie nel Mezzogiorno, s’accompagnavano le istanze del mondo industriale. Progresso 

tecnico, passaggio dall’autarchia fascista al mercato, preparazione delle industrie alla pressione della 

                                                
38 L’aspetto economico domina l’appello lanciato dal PCI in occasione del referendum del 2 giugno 1946. Comitato centrale 
del PCI, I comunisti e la Costituente, Rinascita, ibidem. 
39 Augusto Graziani, Lo sviluppo dell’economia italiana. Dalla ricostruzione alla moneta unica. Bollati Beringhieri, Torino, 2000. 
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concorrenza estera: tutte questioni, quelle inerenti al processo produttivo, che affondavano le loro radici 

nell’ancor più complesso problema di fondo, la gestione del sistema economico italiano.  

Il fascismo, complice la crisi del 1929 e la svolta autarchica, aveva favorito il legame tra capitale 

industriale e controllo pubblico, e per gli interessi dei gruppi dominanti e per esigenze di politica bellica. 

Terminata la fase mussoliniana, il sistema poteva scegliere in teoria qualunque forma esistente, dal 

centralismo pianificatore sovietico al liberismo più assoluto. In questo senso appare fondamentale per i 

riflessi che poi avrà in sede costituente l’influenza delle voci più autorevoli del mondo accademico, da 

Einaudi a Bresciani-Turroni, da Corbino a Demaria, i quali erano tutti convinti sostenitori dell’economia 

classica di stampo ottocentesco e identificavano tout-court l’intervento dello Stato con la dittatura, e 

vedevano il ritorno alla libertà degli scambi come il coronamento della restaurazione democratica.  

Va sottolineato come alcuni -Luigi Einaudi soprattutto, e poi Orso Mario Corbino e Giovanni 

Demaria-, occuparono ruoli di grande potere nei momenti decisivi della ricostruzione, sì da poter influire 

in maniera determinante sul corso degli eventi40.  

All’egemonia liberista mancava una opposizione in grado di poter ribattere e sul piano teorico e su 

quello pratico. Se l’esperienza sovietica non trovava consensi nemmeno tra i comunisti, l’alternativa alla 

restaurazione del laissez-faire trovava pochi appigli teorici, essendo ancora in fase di scoperta l’opera di 

John Maynard Keynes e di quel complesso teorico che, dal piano Beveridge in poi, apriva la via al welfare 

state. Dal punto di vista padronale però non esisteva la stessa omogeneità presente nell’universo 

accademico: nello stesso mondo industriale esistevano posizioni non troppo sfavorevoli all’intervento 

attivo dello Stato nell’economia. Ciononostante la gestione dell’economia nel cruciale biennio 1946-1947 

fu caratterizzata da un progressivo smantellamento del sistema di controlli ereditato dal Fascismo, con 

conseguenze esiziali per l’avvio della stessa elaborazione costituente. In effetti 

 

Le vicende economiche del 1946-47 appaiono dominate da una serie di scelte politiche, 

che si riducono in ultima analisi a quella di dare via libera alle forze spontanee del 

mercato e di ristabilire al più presto e nella loro interezza le regole del gioco capitalistico, 

rinunciando ad adottare, o a mantenere in vita, quelle elementari misure di controllo che 

la situazione imponeva. Questa scelta fu certamente influenzata dall’arcaica ideologia 

liberistica di Corbino, di Einaudi e degli altri «esperti» cui fu largamente affidato il 

governo dell’economia. Ma dietro il velo dell’ideologia non è difficile scorgere il volto 

di una borghesia che non intende riconoscere alcun limite al proprio dominio.41 

 

                                                
40 Einaudi fu Governatore della Banca d’Italia (1945-1947) e Ministro del Bilancio (1947-1948). Corbino fu Ministro del Tesoro 
(1945-46) come Del Vecchio (1947-48). Demaria fu presidente della Commissione economica del Ministero per la Costituente.  
41 Giovanni Bonifati e Fernando Vianello, L’economia Italiana negli anni della Ricostruzione, in Il piano del Lavoro della CGIL 1949-
50, Feltrinelli economica, Milano, 1978. 



17 
 

Si può in questo senso parlare di “restaurazione capitalistica”, cioè di una fase in cui al potere operaio 

sorto dalla Resistenza e dalla lotta di liberazione nazionale- cui emblema politico-istituzionale diviene il 

consiglio di gestione, organo che rappresenta la volontà dei lavoratori di partecipare a tutte le fasi del 

processo produttivo- si sostituisce il risorto potere capitalistico, che in fabbrica prima e nella gestione 

dell’economia poi deve a tutti i costi riconquistare il dominio nei confronti delle masse lavoratrici.42 

D’altronde i partiti operai erano perfettamente a conoscenza della reazione incombente, al punto di poter 

parlare di “preciso compromesso”43 tra partiti di massa ed élite capitalista: 

 

Repubblica, Costituente, erano obiettivi da raggiungere ad ogni costo e prima di 

qualsiasi altro: erano essi infatti, la condizione politica decisiva di ogni ulteriore sviluppo 

e progresso. [...] Era evidente — ed anche, bisogna riconoscerlo, normale — che i 

conservatori italiani potessero aderire alla politica delle forze più avanzate del blocco 

antifascista unicamente al patto di avere fra le mani solide garanzie.44 

In sostanza, per legittimare il predominio politico dei partiti di massa temprati dalla clandestinità e dalla 

lotta resistenziale il capitale italiano richiedeva in cambio precise prerogative, tra cui “la direzione della 

vita economica- e quindi anche del risanamento finanziario e della ricostruzione- lasciata, nei punti 

decisivi, alle forze conservatrici”45. La disparità di questo patto ineguale si rivelerà allorquando le sinistre 

verranno espulse dal governo su precisa richiesta statunitense e al fine di “normalizzare” il quadro 

politico-economico italiano. Sin dal viaggio degasperiano negli USA nel gennaio 1947, s’era andata 

delineando in Europa una precisa dinamica che eliminava dall’ambito esecutivo i partiti marxisti. Allo 

stesso tempo la DC virava decisamente verso destra, riconoscendo il potere determinante di quelle classi 

dominanti ormai in completo controllo della vita politica italiana: era il famoso “quarto partito”. 

Oltre ai nostri partiti, vi è in Italia un quarto partito, che può non avere molti elettori, 

ma che è capace di paralizzare e rendere vano ogni nostro sforzo, organizzando il 

sabotaggio del prestito e la fuga dei capitali, l’aumento dei prezzi e le campagne 

scandalistiche. L’esperienza mi ha convinto che non si governa oggi l’Italia senza attrarre 

nella nuova, formazione di governo (...) i rappresentanti di questo quarto partito.46 

                                                
42 In questo senso è emblematico lo sforzo del padronato per eliminare la legge che impediva i licenziamenti nell’industria. 
Seppur sorretto da logica economica, nel quadro della riconversione industriale alla produzione del tempo di pace, il potere di 
licenziare rientrava nella logica di evitare qualunque concessione sul terreno della direzione industriale.  
Si veda Vittorio Foa, La ricostruzione capitalistica nel secondo dopoguerra, in Rivista di storia contemporanea, 1973, n. 4.  
L ‘autore sottolinea come quello dei licenziamenti fosse per il padronato «un problema politico generale e di primo piano», e 
non solo un problema di costi: «si trattava di non fare la minima concessione sulla piena disponibilità padronale della forza-
lavoro, non si trattava di questo o quel licenziamento, si trattava del diritto di licenziare, come condizione preliminare per la 
ricostruzione capitalistica» (p. 439). 
43 La politica di Corbino, in « Rinascita », agosto 1946, pp. 177-8. 
44 ibidem 
45 ibidem 
46 Emilio Sereni, Il Mezzogiorno all’opposizione, Einaudi, Torino, 1948. 
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Con la fine dell’unità nazionale e l’avvio della manovra di stabilizzazione della lira la restaurazione 

capitalista può dirsi conclusa, coincidendo d’altronde con la progressiva riconsegna delle aziende requisite 

dal CLN ai proprietari e la fine dell’esperienza dei consigli di gestione. La “linea Einaudi”, in termini 

economici assai costosa in termini di reddito nazionale e occupazione lavorativa, stabilizzando la lira pone 

le basi per l’ingresso dell’Italia nel mercato occidentale e a un tempo riesce sul piano politico a confermare 

che ogni riforma di struttura nel paese non può avvenire senza o addirittura contro il consenso del grande 

capitale privato.  

 

5. Dibattito, stampa e opinione pubblica 

 

1. Comunicazione di Stato. Le iniziative del Ministero per la Costituente 

 

Un ventennio di dittatura e cinque lunghi anni di guerra mondiale avevano condizionato nel 

profondo i canali principali della formazione dell’opinione pubblica. Anticipando gran parte delle 

strategie di propaganda usate dai regimi totalitari, il fascismo aveva via via informato ogni spazio 

informativo ai criteri della propaganda, fino alla creazione di un apposito ministero -Ministero della 

cultura popolare- che doveva coordinare e dirigere l’intera macchina mediatica del regime. Il passaggio 

dalla dittatura alla risorta democrazia costituiva un punto di svolta notevole per il complesso rapporto -

presente in ogni realtà statuale moderna- tra masse, informazione e partecipazione politica. Se nella 

battaglia referendaria la dicotomia repubblica-monarchia poteva semplificare di molto la formazione di una 

coscienza elettorale, altro e più complesso problema riguardava la necessità di tenere costantemente 

informato il Paese in merito alle tematiche istituzionali discusse dall’Assemblea costituente. Vent’anni di 

dittatura, difficilissime condizioni materiali e altrettanto complesse difficoltà culturali potevano 

comportare un distacco alla lunga insostenibile degli italiani nei confronti della loro nuova carta 

fondamentale. In tal senso occorreva costruire un’offerta informativa, diffusa su più canali e con più 

registri, in grado di poter arrivare a tutti senza distinzione di classe e di istruzione. Come ricorda Massimo 

Severo Giannini  

Fu deciso di affidare al Ministero della Costituente l’opera che fu allora chiamata 

didattica e divulgativa intorno alla Costituente stessa e ai problemi della Costituzione da 

fare. Per comprenderne il valore, occorre ricordare la situazione dell’epoca: se il livello 

di coscienza politica era depresso, per la lunga dittatura, non è che nei ceti che avrebbero 

dovuto svolgere il ruolo dirigenziale si avesse chiarezza di idee. Oggi la cosa può far 

sorridere, ma è incredibile il numero di persone colte, le quali allora ignoravano che 

questo secolo era stato pieno di assemblee costituenti, e al solo nome di esse associavano 
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fatti di Rivoluzione francese. All’opposto altri immaginava l’assemblea costituente come 

una potenza magica benefica, dispensatrice di pace e felicità. Tra la ghigliottina e il 

taumaturgo vi era spazio sufficiente per ogni altra raffigurazione. L’opera didattica e 

divulgativa aveva quindi il fine di spiegare, chiarire, fornire dati e documentare.47 

Occorreva dunque offrire alla classe dirigente la possibilità di potersi confrontare con le esperienze 

internazionali, del tutto trascurate durante il fascismo, e al contempo permettere la massima penetrazione 

dei temi principali tra tutte le fasce della popolazione. Per quanto attiene alla prima esigenza, presso 

l’editore Sansoni veniva promossa la pubblicazione di una collana di “Testi e documenti costituzionali” 

diretta da Giacomo Perticone, e una collana di “Studi storici” diretta da Carlo Ghisalberti, al fine di 

“sprovincializzare” la cultura costituzionale italiana e offrirle al contempo gli strumenti e le innovazioni 

più recenti. Compito ben più arduo risultava invece quello di diffondere a livello popolare le tematiche 

costituenti. Considerata la diffusione della carta stampata, il Ministero pubblicava il Bollettino di informazione 

e documentazione del Ministero per la Costituente, che  

[oltre a] dar notizia dell’attività delle commissioni, conteneva testi di costituzione di 

leggi costituzionali, anche in progetto, che a quel tempo venivano alla luce nei vari Stati; 

[…] rassegne stampa e recensioni [che] informavano del movimento delle idee in ordine 

ai nostri problemi costituzionali; vi erano infine diffusi notiziari costituzionali e qualche 

articolo informativo48 

Diffuso nelle edicole della Penisola con cadenza di un numero ogni dieci giorni, il Bollettino riusciva 

nell’opera di diffondersi rapidamente aumentando di fascicolo in fascicolo la tiratura, fedele alla missione 

attribuitasi nel primo editoriale di “essere uno strumento di informazione, che si dirige specie a coloro 

che, lontani dai grandi centri, si preoccupano del nostro futuro; vuol essere una documentazione della 

preparazione del Paese alla imminente Assemblea Costituente.”49 Pur trovando il favore dei lettori, il 

Bollettino non esauriva la sua diffusione a mezzo stampa. La grande popolarità del mezzo radiofonico, 

ampiamente sfruttato dal fascismo e ora nelle possibilità del regime democratico, non sfuggiva al 

Ministero: a pagina due del primo numero del Bollettino compariva infatti una rubrica, Alla radio, in cui si 

comunicava che  

L’Associazione Nazionale per gli studi politici costituzionali — costituita nello scorso 
settembre ad opera di un gruppo di noti studiosi ed oggi provvisoriamente presieduta 
dall’onorevole Tupini— ha iniziato, nello scorso ottobre, un primo ciclo di radio 
conversazioni settimanali sui sistemi elettorali. Altro ciclo — dedicato alla Assemblea 
Costituente — avrà inizio al principio del prossimo anno. Il Ministero per la 

                                                
47 M.S. Giannini, Il Ministero per la Costituente e gli studi preparatori per la Costituzione, in Comitato nazionale per la celebrazione del 
primo decennale della promulgazione della Costituzione (a cura di), Raccolta di scritti sulla Costituzione, vol. IV, I precedenti storici 
della Costituzione, Milano, Giuffrè, 1958, p. 29-30. 
48 M.S. Giannini, Il Ministero per la Costituente, op. cit., p. 31. 
49 Pietro Nenni, Questo bollettino, Bollettino di informazione e documentazione del Ministero per la Costituente (BIDMC), 20 
nov. 1945, anno 1 n.1, p.3. 
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Costituente, apprezzando il valore di divulgazione tra la massa dei cittadini dei problemi 
attinenti alla ricostruzione democratica del Paese — divulgazione che è l’obbiettivo 
proprio della iniziativa — vi ha dato adesione e sostegno50. 

Finanziata dal Ministero51, all’opera radiofonica si prestavano spesso numerosi collaboratori dello stesso, 

dimostrando l’intenzione di coprire con più mezzi e con più sfumature il problema istituzionale. 

In tal senso la radio offriva l’opportunità di poter approfondire le tematiche senza tuttavia omettere 

l’attualità e l’evoluzione in itinere del dibattito, grazie alle interviste e ai servizi realizzati con i principali 

esponenti della Costituente. Alla tipologia di trasmissione pensata per l’approfondimento- la prima serie 

era dedicata ai sistemi elettorali52; la seconda all’Assemblea costituente53; la terza ai problemi della 

Costituzione- si affiancava la rubrica domenicale, in coda al radiogiornale della sera, intitolata La voce della 

Costituente, concepita dal giurista Carlo Arturo Jemolo nella sua breve esperienza di primo presidente della 

RAI e affidata a Umberto Calosso. Già collaboratore di Radio Londra durante l’esilio antifascista, Calosso 

riusciva con abilità a offrire una sintesi tra l’approfondimento e la cronaca, evitando sia i tecnicismi ostici 

al grande pubblico che le semplificazioni ideologiche allora predominanti. La rubrica veniva così a 

rappresentare un’ottima sede di formazione e informazione sul tema costituente, attraversando nel 

volgere di un anno le principali tematiche- dall’economia al sistema giudiziario, dall’autonomia territoriale 

al problema della forma della Costituzione- giocando di sponda con le pubblicazioni cartacee del Bollettino 

e delle Guide alla Costituente.  

Insieme alla radio e alla carta stampata, infine, non si può omettere lo sforzo originale compiuto dal 

Ministero nel campo cinematografico. In Italia l’utilizzo dei films in chiave propagandistica originava dagli 

anni della Grande Guerra, ma era stato il fascismo a sfruttare a pieno le potenzialità di massa del grande 

schermo attraverso la proiezione obbligatoria prima di ogni spettacolo dei cinegiornali dell’Istituto 

LUCE. Inserendosi in questa dinamica, nel febbraio 1946 veniva pubblicato in Gazzetta Ufficiale un 

Decreto Legislativo Luogotenenziale54 che affermava all’articolo 1: 

 

Gli esercenti di cinematografi hanno l’obbligo di includere nel programma degli 
spettacoli i films a carattere documentario e divulgativo che saranno editi e cura del 
Ministero per la Costituente. 

                                                
50 Alla radio, BIDMC, op. cit,, p.2 
51 Giacomo Demarchi, La Costituente alla radio: educare alla Democrazia nei mass media italiani agli albori della Repubblica (1945-1946), 
Giornale di storia costituzionale n.36/II, 2018, nota 38 p. 232-233. 
52 Tra gli intervenuti si ricordano i nomi di Costantino Mortati (sul voto obbligatorio) e Vezio Crisafulli (la rappresentanza 
proporzionale). 
53 Notevoli sono i nomi dei giuristi del panorama costituzionalistico italiano che intervennero sui principali profili di tipo 
storico-costituzionalistico o maggiormente tecnici che potevano riguardare la futura Assemblea: da Bonomi, sulla vigente 
Costituzione provvisoria italiana, a Jemolo (sulle varie esperienze costituenti del 1946), da Lavagna sul potere costituente, a 
La Torre (sulle Costituenti nella storia) e Ferri (sui precedenti storici della Costituente italiana), da Giannini, sui compiti del 
governo per la formazione della Costituente, a Zuccarini (sul voto per la Costituente), da Nigro (sui rapporti dell’Assemblea 
con la Costituzione provvisoria) a Gueli (su plebiscito e referendum), da Paresce e Agrò (sui limiti formali e sostanziali della 
Costituente) a Resta (sulla redazione della Carta). 
54 Decreto Legislativo Luogotenenziale (D.lgs.Lgt.) 8 febbraio 1946, n. 53, Obbligo di includere i films di carattere documentario e 
divulgativo relativo all’Assemblea Costituente nei programmi degli spettacoli cinematografici, in «Gazzetta Ufficiale del Regno d’Italia» 
(GUR), 6marzo 1946, n. 55, pp. 466-467. 
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Una misura eccezionale, quella dell’obbligo di legge, tratta dall’esperienza autoritaria e però piegata ai fini 

di educazione democratica delle masse, attraverso un media pervasivo e trasversale come il cinema. Come 

nel caso radiofonico, le pellicole prodotte dal Ministero si appoggiavano alle pubblicazioni cartacee 

sfruttandone il contenuto al fine di adattarlo a un pubblico certamente più popolare e meno istruito di 

quello delle Guide55. In questo senso l’utilizzo pedagogico del cinema  

poteva e doveva divenire per le élites giuridico-politiche del nascente soggetto 
costituente lo strumento per dare minimi strumenti di partecipazione politica anche a 
coloro che fossero privi di una formazione più avanzata o di una curiosità politica.56 

Nessun mezzo di comunicazione di massa veniva tralasciato in questo sforzo notevole e in fondo inedito 

di in-formazione democratica da parte di un’amministrazione dello Stato in Italia. Il bilancio finale, affidato 

alla penna del ministro Nenni sulle pagine dell’ultimo numero del Bollettino, non poteva certo dirsi 

negativo 

Noi crediamo quindi di aver dato, in estrema analisi, con questo Bollettino, un saggio di 
autodisciplina democratica. E possiamo pur dire, dato che non siamo proprio noi a 
dover mendicare dei meriti, che le collaborazioni al Bollettino, non hanno quasi mai 
avuto bisogno di raddrizzamenti nel senso di una obiettività politica, poiché già di per 
se stesse esse arrivavano, si direbbe, per via naturale, improntate a quel senso di rispetto 
per l’dea altrui che è proprio delle più profonde forme di democrazia. Crediamo che 
non sia superfluo segnalare questo agli scoraggiati del nostro futuro. Questo Bollettino 
ha avuto ancora un significato: ha mostrato la possibilità di una pubblicazione statale 
rivolta ad un pubblico e capace di giungere, con i mezzi più penetranti, che offre 
l’organizzazione dello Stato, là dove le varie iniziative culturali non potevano giungere.57 

 

2. La stampa d’opinione. Il caso del Nuovo Corriere 

 

Accanto all’esperienza dell’informazione di Stato si andava ricostituendo il parterre della stampa 

d’opinione, che con fatica tentava di scrollarsi di dosso la pesante eredità del Ventennio.  

Tutti i principali quotidiani del paese erano stati infatti posti alle dirette dipendenze del governo 

mussoliniano, divenendo uno degli strumenti più pervasivi del meccanismo propagandistico fascista. 

Seguendo il destino dell’Italia settentrionale, in cui la gran parte dei giornali venivano pubblicati, essi 

avevano poi accompagnato il cupio dissolvi della Repubblica sociale, divenendo oggetto primario 

dell’epurazione antifascista subito dopo la Liberazione. Espresso ordine del CLN disponeva infatti che 

“nessuna testata potesse uscire per quei giornali pubblicati durante il ventennio fascista”58. A un tempo 

                                                
55 In particolare, si veda il cortometraggio Verso la Costituente, in cui si riassume l’evoluzione delle esperienze costituzionali, da 
quella statunitense fino a quella italiana, attraverso le domande di una classe di una scuola serale, in pieno stile neorealista. 
Evidente il legame tra questo prodotto e la Guida alla Costituente intitolata Che cos’è la Costituzione a cura di Carlo Arturo Jemolo. 
56 Giacomo Demarchi, La Costituente alla radio, op. cit., p. 221. 
57 Pietro Nenni, Congedo, BIDMC, a. II, n. 18, 25 giugno 1946, p. 3. 
58 P. Murialdi, La stampa italiana del dopoguerra 1943- 1972, Bari, Laterza, 1973, p. 66. 
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all’interno delle redazioni si andavano costituendo commissioni del CLN allo scopo di segnalare i 

collaboratori compromessi con il passato ed epurarli dal mondo giornalistico.59 A partire dalla seconda 

metà del 1945 nelle edicole riapparivano, con titolazioni di comodo, i grandi quotidiani d’opinione: La 

nuova Stampa, il Corriere d’Informazione (che dal 7 maggio 1946 diviene Nuovo Corriere della Sera), Il Messaggero, 

Il Giornale d’Italia.  

Il caso del Corriere rappresentava sul piano giornalistico tutte le contraddizioni dell’Italia del biennio 

1946-1948, e in particolare il complesso e alterno rapporto tra il fenomeno della Costituente e il milieu 

sociale di riferimento del foglio milanese. Riapparso in edicola il 22 settembre del 1945, il Corriere veniva 

affidato alla direzione di Mario Borsa60, antifascista vicino al Partito d’azione. Conscio dei sentimenti 

dell’epoca, egli rifiutava la fisionomia tradizione del quotidiano quale espressione stampata della borghesia 

lombarda, consacrandolo invece «[…] Tra i malumori dell’alta borghesia e i brontolii e le sorde polemiche di 

alcuni suoi collaboratori, [alla] sua azione di vecchio e saldo democratico, fiducioso nel futuro a patto che il paese 

segua una linea di rinnovamento»61. 

Con questo tentativo Borsa cercava di portare il mondo borghese verso le decisioni dei partiti del CLN, 

nel senso di conquistare alla causa democratica lettori moderati e inclini alla conservazione. Manovra, 

quella tentata dal neodirettore del Corriere, che non veniva condivisa dalla famiglia Crespi, dal 1 gennaio 

1946 di nuovo proprietaria a pieno titolo dell’impresa editoriale. Il conflitto tra editore e direttore veniva 

a risolversi con l’estromissione di Borsa in favore del liberale Guglielmo Emanuel, dal 6 agosto 1947 

nuovo direttore della testata. Quest’ultimo, smentendo la linea fino ad allora tracciata dal predecessore, 

riportava il quotidiano entro i tradizionali argini della politica conservatrice nel quadro della generale 

virata a destra delle classi dirigenti nazionali. Il rapporto tra Corriere e Costituente, alla luce dei mutamenti 

intercorsi alla testa del giornale nel biennio 1946-1948, riassume così l’atteggiamento, gli umori e i 

malumori di una parte decisiva dell’opinione pubblica italiana. A partire dal problema istituzionale, 

ampiamente commentato rispettando la par condicio tra le due parti, il Corriere non tralasciava alcun 

settore del complesso scenario politico di quel frangente62, dedicandosi con particolare attenzione alla 

ricostruzione dello Stato e- novità assoluta se si considera il blocco sociale di riferimento- ai fermenti 

interni alle sinistre, viste come possibile veicolo del rinnovamento nazionale in confronto all’immobilismo 

asfittico delle destre liberali. In questo senso i redattori del quotidiano  

[avvertono] la necessità di un gruppo politico che dia spazio alle istanze provenienti dai 

ceti medi [auspicando] che il partito socialista sia in grado di rispondere a queste esigenze 

                                                
59 Sul complesso quadro dell’epurazione del mondo giornalistico si veda P. Allotti, L’epurazione dei giornalisti 
nel secondo dopoguerra (1944-1946), Mondo contemporaneo, n. 1-2010, p. 5-51.  
60 Per un profilo biografico si veda L. Lotti, Borsa Mario, in Dizionario Biografico degli Italiani, Vol. XIII, Roma, Treccani, 1973.  
61 P. Murialdi, La stampa italiana, op. cit., p. 132.  
62 Una panoramica esaustiva dei temi trattati dalle pagine del Corriere si trova in M. Serena Piretti, Il rapporto Costituente- Paese 
nelle relazioni dei prefetti, nelle lettere alla Costituente e nella stampa d’opinione, in La fondazione della Repubblica. Dalla Costituzione provvisoria 
all’Assemblea Costituente, [a cura di Enzo Cheli], Il Mulino, Bologna, 1978, pp. 470-487. 
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dando vita a una “terza via” […] risulta evidente come il giornale, più che alla notizia, 

dia spazio alla valutazione ]politica degli avvenimenti [divenendo] un canale attraverso 

cui far passare un preciso disegno politico.63 

Il Corriere si faceva così promotore di una sintesi tra liberalismo e socialismo, tra libertà politiche e riforme 

sociali, criticando al contempo il settarismo ideologico dei partiti e la loro incapacità a creare i presupposti 

per una fusione armonica delle diverse istanze politiche entro uno Stato nuovo.  

Alle divisioni create dai partiti corrispondeva, secondo l’analisi del quotidiano milanese, il 

progressivo allontanamento delle masse dalla politica64, alla vigilia di un appuntamento decisivo come 

l’Assemblea Costituente.  

Non va dunque sottovalutata l’importanza che la stampa d’opinione andava assumendo quale canale 

di coinvolgimento di tutti quei cittadini che non desideravano operare all’interno dei partiti. La stampa 

“dovrà cogliere […] la voce dei cittadini tutti, interpretarla e chiarirla come indicazione di volontà, che 

non deve essere negletta dai legislatori se questi vorranno realmente fondare una democrazia”65. 

L’attivismo del quotidiano diretto da Mario Borsa rappresentava una forte soluzione di continuità rispetto 

al distaccato liberalismo pre-fascista. Verso la Costituente il giornale non si esimeva certo da esprimere 

numerose perplessità, sintetizzate dalla campagna svolta in favore di un referendum sulla Costituzione. 

Ispirata all’esperienza francese, che non a caso aveva bocciato la prima stesura, la consultazione popolare 

diveniva l’unico argine a un prodotto, la Costituzione, “conseguenza di compromessi fra i partiti con in 

vista la sola preoccupazione elettorale”66. In realtà la richiesta del referendum  

Nasconde il timore di una Costituzione che apra spazi troppo ampi al futuro legislatore 

compromettendo la continuità dello Stato. Sono quindi timori di natura conservatrice 

(corsivo nostro) quelli che spingono il Corriere a rivendicare, insieme ai liberali, il 

referendum sulla Carta fondamentale dello Stato67. 

Nonostante il cauto riformismo di Borsa, dunque, le prospettive aperte dalla nuova Costituzione 

determinavano un certo timore nei settori di riferimento del giornale: a quest’ultimi risultava evidente che 

l’elaborato finale fosse frutto di una sintesi tra le proposte del gruppo democristiano e di quello 

socialcomunista, schieramenti lontani- per base sociale e composizione di classe- al lettore medio del 

quotidiano. In questo senso l’aspetto più significativo, i primi 54 articoli della Carta dal contenuto 

programmatico e nuovo, venivano considerati “la parte più vacua del nuovo Statuto della Repubblica”68. 

                                                
63 M. Serena Piretti, Il rapporto Costituente- Paese, op. cit., p. 478. 
64 Emblematico in tal senso l’articolo di fondo di G. Baldacci, Una via, Corriere d’Informazione, 18 gennaio 1946, a cui segue 
un altro fondo firmato da G. P., Questi benedetti ceti medi, CI, 31 gennaio 1946, in cui si afferma “[…] in democrazia lo Stato 
siamo tutti. Fatto di consenso, esso vive per responsabilità solidale di tutti i cittadini […] chi si sottrae a questa partecipazione 
è fuori dalla vita comune, fuori di una realtà che è di tutti”. 
65 R. Bauer, Costituente e Paese, Nuovo Corriere della Sera, 12 maggio 1946. 
66 M. Abbiati, Opportunità del referendum, NCS, 12 giugno 1947. 
67 M. Serena Piretti, Il rapporto Costituente- Paese, op. cit., p. 483. 
68 G. B. Boeri, Fine della Costituente, NCIS, 10 dicembre 1947. 
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Sfuggiva ormai ai ceti moderati la continuità tra Resistenza, Repubblica e operato dei costituenti, e a un 

tempo la rottura decisiva della Liberazione con il vecchio stato sabaudo. Partiti antifascisti non potevano 

non desiderare un “sistema costituzionale nettamente alternativo rispetto a quello che aveva visto, e per 

certi versi consentito, la crisi finale dello Stato liberale e la dittatura autoritaria”69: al contrario, il vasto 

mondo moderato non desiderava altro che il ritorno all’ordine dato dalla continuità delle istituzioni 

tradizionali della vecchia Italia70.  

Il Corriere si offriva quindi come punto di unione tra l’ansia di conservazione istituzionale dei ceti 

moderati e il rifiuto, da parte di questi stessi ceti, del partito di massa quale attore principale- se non 

unico- della vita democratica della nuova Italia. Il combinato disposto non poteva non produrre un 

giudizio sostanzialmente negativo della Costituente e della Carta da essa prodotta. Perplessità, quelle del 

Corriere, che lungi dall’essere casuali si inserivano in una complessa strategia di avanzamento delle forze 

conservatrici, mirante a rompere l’unità antifascista eliminando dal governo quelle forze più 

marcatamente rivoluzionarie: 

[La] valutazione negativa dei vertici dello Stato, per la frequenza con cui è manifestata 

e per l’assenza di qualsiasi tentativo di interpretazione tendente a giustificare 

l’atteggiamento della classe politica, sembra voler compromettere l’unità che i partiti 

faticosamente hanno mantenuto all’interno dell’Assemblea Costituente.71 

In questo senso si può dunque considerare la traiettoria del rapporto del più importante giornale italiano 

con la Costituente come sintesi del biennio 1946-1948, in cui l’entusiasmo e le aspettative della 

Liberazione venivano via via silenziate dall’avanzata delle risorte forze conservatrici, fino alla svolta 

degasperiana e alla fine della presenza dei partiti operai nell’esecutivo. Di questa traiettoria il Corriere, oltre 

che esempio, diveniva strumento primario di gestione del potere da parte delle classi conservatrici, 

costituendo un poderoso canale di critica al dominio dei partiti, che nella redigenda Costituzione trovava 

la più alta conferma72. 

 

                                                
69 G. Ghisalberti, Storia costituzionale d’Italia, 1849-1948, Bari, Laterza, 1974, p. 410. 
70 “Il problema della continuità dello Stato […] va affrontato sul più lungo periodo, quale problema di continuità attraverso il 
fascismo” in C. Pavone, La continuità dello Stato nell’Italia 1943-45, Rivista di Storia contemporanea, a. III, 1974, n.2, p. 172 e ss. 
In questo senso si può considerare la volontà di conservazione istituzionale delle classi borghesi quale prosieguo di una 
strategia di mantenimento dell’egemonia politica e economica, già applicata con successo durante il ventennio, e replicata con 
successo dopo la svolta moderata di De Gasperi al principio del 1947. 
71 M. Serena- Pivetti, Il rapporto Costituente- Paese, op. cit., p. 487. 
72 Ibidem, “Il Corriere [interviene] a sostegno di quelle forze politiche non disposte ad accettare il partito di massa come nuovo 
e principale soggetto politico.”  
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Capitolo II. Scrivere la Costituzione 
 

1. L’Assemblea Costituente  
 

1. La legge elettorale e il ruolo nuovo dei partiti 

 

L’elezione dei deputati all’Assemblea costituente, contestuale alla scelta istituzionale tra monarchia 

e repubblica, rappresentava un momento significativo di cesura. Non era infatti casuale che il referendum 

venisse celebrato insieme alla prima elezione politica dopo vent’anni di dittatura. Se la consultazione 

referendaria costituiva l’espressione più alta di sovranità popolare, altrettanto poteva dirsi della volontà 

del popolo italiano di scegliere liberamente i propri rappresentanti, demandati dalle masse a elaborare il 

testo fondamentale di un’Italia nuova. Cesura, quella del 2 giugno 1946, che chiudeva così la prima e più 

complessa fase del post-fascismo: nel biennio precedente, infatti, erano state poste le basi per la nuova 

democrazia attraverso sintesi faticose, compromessi e rimandi, nel quadro di una guerra di Liberazione e 

della contestuale ricostruzione dei partiti antifascisti.  

La Costituente rappresentava dunque un simbolo, conquistato faticosamente attraverso la 

Resistenza e l’unità delle forze democratiche. Il percorso non era stato però affatto agevole: il piano 

pratico, consistente nella scelta della legge elettorale e dei meccanismi di attuazione dell’assemblea, era 

cosa diversa e ben più complessa del piano ideologico su cui convergevano tutti i partiti. Non si poteva 

del resto chiedere ai due esecutivi guidati da Ivanoe Bonomi, mentre gran parte dell’Italia settentrionale 

era ancora sottoposta all’occupazione tedesca, una più decisa attenzione al tema della legge elettorale: 

considerando i rapporti di forza interni- dominati ancora dalle forze reazionarie raccolte attorno alla 

dinastia- ed esterni- la presenza delle forze alleate e il grande gioco della politica internazionale- la 

convocazione della Costituente sancita nel D. L. Lgt. 25 giugno 1944, n. 1511, prevista a Liberazione 

avvenuta, rappresentava già un grosso successo per i partiti democratici2.  

Terminato il conflitto mondiale, l’esarchia del CLN aveva perciò costituito il governo Parri con il 

preciso impegno di provvedere immediatamente all’elaborazione di un progetto elettorale per la 

                                                
1 Sul contenuto e gli effetti del decreto legge luogotenenziale vedi supra, p.5.  
2 “Più in generale, la spinta all’avvio e al consolidamento della lotta partigiana che dalla vita politica dell’Italia meridionale era 
venuta nei mesi precedenti, sembrava ora esaurirsi e lasciare il campo al prevalere di elementi di freno e di contemperamento 
dell’impulso rinnovatore che improntava di sé la guerra di liberazione nell’Italia occupata. Si accentuava quella divaricazione 
di tempi e di prospettive che era stata sempre presente fin dalla lacerazione dell’8 settembre fra i due settori di un paese diviso 
e occupato da eserciti stranieri e che avrebbe continuato, anche a guerra finita, a gravare sugli esiti dei processi differenziati 
che si erano aperti nella vita della nazione.” in E. Ragionieri, Storia d’Italia. Dall’Unità a oggi. La storia politica e sociale. Vol. 4, 
Einaudi, Torino, 1972, p. 825. Per una panoramica completa del periodo bonomiano si veda L’Italia divisa in E. Ragionieri, 
Storia d’Italia, op. cit., pp. 813-825. 
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Costituente. Dopo numerosi ed estenuanti dibattiti, la forma prescelta era stata quella proporzionale pura, 

in forza della specificità della Costituente e del peso politico dei proponenti3. Purtuttavia restavano sul 

tappeto una serie di problemi fondamentali: se e in che modo l’Assemblea dovesse esprimere 

maggioranze di governo; se ad essa competessero anche funzioni legislative ordinarie oltre a quelle 

prettamente redigenti. Emergeva così la questione di fondo della nuova democrazia italiana, e cioè il tema 

dei partiti quali soggetti esclusivi di “organizzazione delle idee”4.  

Considerata la situazione reale del paese, occorreva agire con estrema cautela. L’estensione del 

suffragio universale alle donne nel 1946 aveva esteso il corpo votante a 27 milioni di iscritti alle liste 

elettorali (nel 1921 erano solo 11 milioni): la proporzionale era stata scelta proprio perché permetteva la 

verifica della forza di ciascun partito, consegnando l’effettiva distribuzione elettorale e territoriale di 

ciascuna forza politica.  

Naturalmente non tutti erano d’accordo: il vecchio mondo liberale, i demolaburisti, gli azionisti e 

addirittura alcuni socialisti contestavano il sistema proporzionale innestando la polemica elettorale sul 

piano più ampio della critica al ruolo e al peso del partito di massa nel nuovo ordine democratico. Una 

frattura a un tempo generazionale5 e politica, in quanto pesava la difficile eredità del triennio 1919-1922, 

in cui l’applicazione del proporzionale aveva impedito la formazione di governi stabili e favorito l’ascesa 

del Fascismo.  

Ai critici del proporzionale e per ciò avversari dei partiti-massa sfuggiva però il contesto reale del 

paese, la notevole ideologizzazione delle masse, l’influenza che vent’anni di fascismo avevano lasciato al 

concetto stesso di partito e del suo rapporto globale con i cittadini. Una volta decisa sul piano politico la 

preferenza per il sistema proporzionale, occorreva tramutare tale volontà in atti aventi forza di legge. 

Pertanto il 31 luglio 1945, contestualmente all’istituzione del Ministero per la Costituente6, veniva 

convocata una “Commissione per l’elaborazione della legge elettorale politica”, formata da rappresentanti 

dei sei partiti componenti il Comitato di Liberazione Nazionale7. Significativamente molto rapida nello 

svolgimento dei lavori, la Commissione riusciva nel breve volgere di un mese e mezzo -prima seduta 1 

settembre, ultima 27 ottobre- a pubblicare lo schema di legge composto da 74 articoli divisi in otto titoli. 

                                                
3 L’atmosfera del dibattito sulla legge elettorale è minuziosamente ricostruita in E. Bettinelli, La formazione dell’ordinamento 
elettorale nel periodo precostituente. All’origine della democrazia dei partiti (1944-46) in La fondazione della Repubblica. op. cit, pp. 129-305. 
4 Ibidem, p. 183. 
5 V.E. Orlando e Luigi Einaudi erano avversarsi del proporzionale sin dalla prima applicazione nel 1919. Al contrario F.S. 
Nitti ne era stato il principale fautore al tempo della sua presidenza del Consiglio. Il milieu anti-proporzionale può ritrovarsi 
nelle firme del manifesto della “Lega per la difesa delle libertà democratiche” pubblicato sui principali giornali borghesi il 18 
ottobre 1945, tra cui spiccano i nomi di Benedetto Croce, Ivanoe Bonomi, Arturo Labriola, oltre agli stessi Einaudi, Orlando 
e Nitti. Sul tema si veda E. Bettinelli, La formazione dell’ordinamento elettorale, op. cit., p. 186. 
6 Il Ministero veniva istituito con il D. Lgt. 31 luglio 1945, n. 435, Istituzione e attribuzioni del Ministero per la Costituente, pubblicato 
nella G.U. dell’11 agosto 1945, n. 96. L’art. 5 prevedeva l’istituzione della Commissione per l’elaborazione della legge politica, 
realizzata il giorno stesso con decreto del neo-ministro Pietro Nenni. 
7 Presidente il Ministero Nenni; Vicepresidente: G. Selvaggi (Democrazia del Lavoro), che guiderà gran parte delle sedute. Tra 
i membri politici va sottolineata la presenza di C. Mortati (DC) e U. Terracini (PCI); tra quelli tecnici A.C. Jemolo. 
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Nonostante la presenza di alcuni difensori dell’ipotesi uninominale8, alla fine prevaleva la soluzione 

proporzionale dopo una serie di tentativi originali spesso scollegati dalla realtà effettiva della scena 

politica. In questo senso, abbandonate le sperimentazioni, si assumeva come punto di riferimento la 

controversa legge elettorale del 19199, intesa come schema portante di una costruzione basata sul 

principio proporzionale, l’unico in grado di permettere un’effettiva “politicizzazione” dell’elettorato e 

dunque una sua piena consapevolezza dell’opera costituente: 

 

Se si pensa che la bontà dell’opera costituente è in diretta relazione con il radicarsi di 
questa con la coscienza politica del paese, ne deriva la necessità di predisporre i congegni 
che si presume possano riuscire più idonei a sollecitare la formazione di un ordinamento 
del pensiero politico del popolo, capace di dare alla votazione un significato di 
orientamento per la futura attività dell’assemblea10. 
 

Il progetto, pur presentando una relazione di minoranza a firma dei principali sostenitori del collegio 

uninominale, veniva sostanzialmente condiviso dall’unanimità dei commissari11. Esaminato dal Consiglio 

dei Ministri il 31 ottobre senza sostanziali modificazioni, l’articolato veniva trasmesso alla Consulta per il 

parere obbligatorio che a tale organo competeva12. In realtà la Consulta, priva di effettivi poteri 

decisionali, pur rappresentando uno spazio di confronto acceso e qualificato non possedeva gli strumenti 

per poter modificare le decisioni assunte dai partiti dell’esarchia. Nel clima dell’unità antifascista, in cui 

l’unanimità costituiva una sanzione decisiva, il ruolo di critica e di autonoma elaborazione dei singoli 

consultori doveva per forza abdicare alla disciplina di partito e al conformismo di parte. Problematiche 

ben sintetizzate da un consultore azionista, e per ciò meno propenso alla logica del partito di massa, come 

De Ruggiero 

Se la mentalità dei partiti di massa dovese generalizzarsi e prevalere […] se i 

rappresentanti dovessero ridursi a comparse, i Parlamenti avrebbero esaurito ogni vitale 

funzione. Essi implicano che la mediazione politica sia un problema aperto e non una 

soluzione già data in precedenza13.  

D’altronde la discussione, incardinata nel momento di passaggio dal governo Parri al primo esecutivo 

De Gasperi, si innestava su una serie di problematiche irrisolte, per lo più inerenti lo svolgimento della 

vicenda costituente, che andavano rapidamente risolte per permettere una sollecita definizione della 

                                                
8 Capeggiati da Mario Stolfi, rappresentante del partito della Democrazia del Lavoro, il quale propendeva per il collegio 
uninominale all’interno di un sistema maggioritario in virtù di un più diretto legame tra il cittadino e il proprio candidato.  
9 R.d. 2 settembre 1919, n. 1495, Testo Unico della legge elettorale politica. 
10 Costantino Mortati, Atti Commissione Ministeriale per l’elaborazione della legge politica per l’Assemblea Costituente 
(ACM), p. 56. 
11 Sulle questioni squisitamente tecniche (metodo d’Hondt, distribuzione dei resti, circoscrizioni elettorali) si rimanda a E. 
Bettinelli, La formazione dell’ordinamento elettorale, op. cit., p. 193-274. 
12 A norma del già citato D. Lgs. Lgt. 5 aprile 1945, n. 146, Istituzione della Consulta Nazionale, il parere obbligatorio della Consulta 
era previsto in materia di leggi elettorali (art. 1). 
13 G. De Ruggiero, Impressioni di un consultore, Corriere d’Informazione, 21 febbraio 1946. 
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questione istituzionale. Nel dibattito celebratosi in aula, la tradizionale avversione della destra liberale al 

sistema proporzionale veniva accompagnata da una critica corrosiva al predominio dei partiti14.  

Le risposte dei partiti di massa non si facevano attendere, sottolineando l’intima coerenza tra il 

proporzionale e il ruolo da essi assunto di “protagonisti veri e unici della politica”15. La distinzione fatta 

da Attilio Piccioni tra democrazia e liberalismo chiudeva il ragionamento attorno al legame indissolubile 

tra sistema elettorale e forma di governo: 

Liberalismo vuol dire organizzazione politica dello Stato nella quale si punta 
decisamente sull’individualismo, le cui limitazioni devono essere ridotte al massimo […] 
democrazia significa allargare il compito politico a tutto il popolo, organizzare 
giuridicamente tutto il popolo perché partecipi in modo attivo e permanente e 
responsabile alla vita politica del Paese16. 

La proporzionale assumeva quindi la funzione di “controllo dell’opinione pubblica” obbligando le 

forze politiche a coalizioni e combinazioni di governo, in grado così di rappresentare al meglio l’effettivo 

sentimento del corpo elettorale. Tornava ancora una volta al centro del dibattito il ruolo nuovo dei partiti, 

quali attori principali della democrazia e della sua effettiva realizzazione, posta in atto attraverso la 

partecipazione “attiva e permanente e responsabile” dei cittadini italiani. Si inseriva in questo senso la 

critica finale e feroce di Francesco Saverio Nitti al progetto proporzionale, esemplificativa di un modo di 

vedere la politica e la dialettica democratica totus liberale, legata a quell’Italia dei notabili irrimediabilmente 

tramontata insieme ai suoi esponenti principali. Firmatario del famoso manifesto uninominalista 

dell’ottobre 1945, Nitti rimaneva comunque il presidente del Consiglio che aveva introdotto nel 191917 

per la prima volta il sistema proporzionale nella vita politica nazionale. Riforma, quella del primo 

dopoguerra, che egli ora contrapponeva al testo discusso in Consulta e pronto per l’approvazione, in 

quanto la versione a suo tempo avallata evitava lo strapotere dei partiti e il dominio dei dirigenti 

sull’elettore stesso tramite il voto di lista. La critica di Nitti giungeva dunque al punto voluto, ossia il ruolo 

totalizzante rivestito dai partiti: 

Voi dite che il partito è tutto; ma Signori, il partito non è tutto. Se dovessimo avere 

questa concezione della vita, ogni attività intellettuale sarebbe spenta. Io non pretendo 

di fare proposte, ma dico spesso: il Governo non è l’espressione di una volontà popolare 

(…) È una formazione provvisoria che può rendere anche dei servigi, ma non 

                                                
14 In questo senso anche il Partito d’azione, tramite Omodeo, esprimeva una critica simile poiché i partiti di massa, appena 
risorti, non potevano vantare una “tradizione in esercizio” ed essere quindi effettivamente luoghi di partecipazione politica 
dei cittadini (Consulta Nazionale, seduta del 13 febbraio 1946, p. 659). 
15 Cfr l’intervento di A. Piccioni (DC) nella seduta del 14 febbraio 1946, p. 680 e seguenti. 
16 Ibidem, p. 681.  
17 Non con particolare entusiasmo, stando alla ricostruzione offerta dal protagonista in aula: “Tutti gli uomini politici di ogni 
parte (…) volevano il nuovo sistema (…) Io riunii intorno al tavolo gli uomini più autorevoli della Camera prima di decidere 
(…) quando vidi che vi era una generale illusione, accettai riluttante. Non ero convinto dell’utilità della proporzionale. 
Prevedevo che questo sistema avrebbe peggiorato qualitativamente la composizione del Parlamento.” (Consulta Nazionale, 
seduta del 23 febbraio 1946, p. 932) 
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rappresenta niente di permanente, né alcuna espressione di volontà. È un Governo di 

sei partiti che si sono riuniti provvisoriamente, ma sono in concorde discordia.18 

Il discorso di Nitti rappresentava il canto del cigno di un grande esponente liberale ormai superato dai 

tempi e dai fatti. Non a caso, agli strali del quasi ottuagenario replicava soltanto un altro vecchio testimone 

del liberalismo prefascista, Giuseppe Micheli, relatore del progetto di legge elettorale del 1919 e per questo 

in totale disaccordo con Nitti: per Micheli il nuovo testo aveva sì delle differenze, ma esse non erano così 

importanti da sconvolgere la ratio dell’impianto proporzionale propugnato da entrambi i progetti di legge. 

Erano casomai mutate le condizioni storiche su cui si reggeva l’intero gioco politico, avendo i partiti 

antifascisti assunto un ruolo decisivo nell’organizzazione e nella partecipazione delle masse al processo 

democratico. Micheli, mostrando una notevole lucidità a dispetto dei suoi settantadue anni, ammoniva il 

suo vecchio presidente affermando che  

Egli si persuaderà come il Paese nell’organizzazione nuova che effettivamente sorgerà 
da queste civili competizioni dev’essere basato soprattutto sui partiti. Sono i partiti che 
devono assumere la responsabilità per le direttive del Paese, come hanno assunto ora 
quelle del Governo (…) coloro che si ostinano a restar fuori dal grande gioco saranno 
sempre come le foglie sparse che verranno disperse dal vento e che non serviranno a 
nulla per il destino risorgente della Patria italiana.19  

Uno scontro, tutto interno al vecchio milieu dei notabili, che però dà il senso di una cesura avvertita tra i 

più attenti reduci dell’esperienza prefascista, in cui il ruolo e il peso dei partiti di massa viene avvertito da 

“quelle foglie sparse” irrimediabilmente attaccate a esperienze anacronistiche e sorpassate. La legge 

elettorale era infine approvata dalla Consulta con 178 voti favorevoli e 84 contrari. In Consiglio dei 

ministri la legge veniva perfezionata accogliendo alcune critiche dei liberali e degli azionisti. Si eliminava 

il quorum d’efficienza per la validità dei voti di preferenza ripristinando la completa libertà degli elettori 

di scegliere i candidati circoscrizionali, apportando infine delle modifiche al sistema del collegio unico 

nazionale. Di particolare importanza la seduta del Consiglio del 27 febbraio, in cui le sinistre accettavano 

la proposta di accompagnare alle elezioni per la Costituente la celebrazione del referendum istituzionale. 

Da parte sua la DC accettava di eliminare dal testo la possibilità di infliggere pene pecuniarie agli elettori 

che non esercitavano il proprio diritto di voto, ripiegando su sanzioni essenzialmente morali. L’opera di 

sintesi del Governo riusciva così a eliminare le critiche che da più parti aveva sollevato il testo licenziato 

dalla Consulta: tutte le forze politiche convenivano d’altronde sulla necessità di giungere finalmente 

all’appuntamento elettorale per poter dare agli italiani la possibilità di scegliere i propri rappresentanti e, 

insieme, decidere la forma istituzionale del nuovo Stato. A queste necessità il D. Lgs. Lgt. 10 marzo 1946 

n. 74 rispondeva rispettando le aspettative generali delle forze politiche e dell’opinione pubblica. 

                                                
18 Ibidem, p. 934. 
19 Consulta Nazionale, seduta del 23 febbraio 1946, p. 937.  
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2. I problemi del lavoro costituente  

 

Le elezioni del 2 giugno rappresentavano per gli italiani il primo momento di vera vita democratica 

dopo oltre vent’anni di dittatura fascista.  

Lo scenario partitico, l’eredità della Resistenza e la possibilità del voto alle donne risultavano delle 

novità decisive rispetto al vecchio mondo liberale, in cui il suffragio universale maschile era stato 

comunque concesso soltanto nel 1919. A ciò andava poi aggiunta la decisiva questione istituzionale, da 

dirimere direttamente nell’urna attraverso il voto popolare, consegnando così alle masse la possibilità di 

decidere l’assetto del nuovo Stato. Alle elezioni parteciparono l’89,1% degli aventi diritto; 51 liste furono 

ammesse alla competizione elettorale; 15 raggruppamenti ottennero la rappresentanza in Assemblea 

Costituente; il collegio unico nazionale distribuì 80 seggi su un totale di 556. Gli elettori mostrarono una 

buona propensione all’uso della preferenza, con un complesso di voti individuali espressi del 32% (54,6% 

considerando i candidati eletti) 20. Eletti i 556 deputati21, conclusasi la lunga questione istituzionale in 

senso repubblicano, spettava ora all’Assemblea costituente affrontare il lavoro di redazione della Carta 

fondamentale della nuova Repubblica. Al netto della cesura del ventennio fascista, il compito restava 

comunque una inedita prova per la classe politica: in Italia le pochissime esperienze costituzionali 

risalivano all’Ottocento, e non potevano certo assurgere a modello di riferimento nel 1946. Lo Statuto 

albertino, risalente al 1848, era stato octroyé dal sovrano ed aveva mostrato tutti i limiti di un modello 

flessibile di fronte ai tentativi di deriva autoritaria. Di converso, i fenomeni costituenti di tipo 

risorgimentale- ad esempio, quello della Repubblica romana- erano ormai del tutto anacronistici rispetto 

alle condizioni materiali e alle spinte sociali dell’Italia contemporanea. In questo senso emergeva quel 

“vuoto di una tradizione culturale nazionale attorno ai problemi della strategia delle istituzioni”22 a cui 

s’accompagnava la mancanza di una solida elaborazione della dottrina giuridica in materia costituzionale.  

Il dibattito che aveva accompagnato tra il 1943 e il 1946 la questione istituzionale s’era concentrato 

essenzialmente sul punto politico della Costituente senza produrre effettivi contributi giuridici sul nuovo 

testo fondamentale. Accanto alle difficoltà teoriche stava poi il problema pratico dell’elaborazione di una 

Costituzione attraverso l’azione di un’assemblea formata da 556 deputati, provenienti da una pluralità di 

                                                
20 I dati sono tratti da I risultati delle elezioni dal 1946 al 1952, a cura del Ministero dell’Interno, vol. I, Istituto Poligrafico dello 
Stato, Roma, 1953. 
21 In realtà i seggi previsti erano 573, ma per il 2 giugno 1946 non furono convocati i comizi per la provincia di Bolzano e per 
l’intero XII collegio (Trieste e Venezia Giulia- Zara), in base alle disposizioni del D. Lgt. 16 marzo 1946 n. 99, «Convocazione 
dei comizi elettorali per il referendum sulla forma istituzionale dello Stato e l’elezione dei deputati all’Assemblea Costituente”, il quale in premessa 
affermava: “[Ritenuto che] è per ora impossibile lo svolgimento delle elezioni nella Venezia Giulia a causa dell’attuale 
situazione internazionale e nella provincia di Bolzano, nella quale le liste elettorali non si sono potute ultimare non essendo 
tuttora regolate le questioni sulla cittadinanza degli optanti per la Germania che hanno perfezionato l’opzione» 
22 E. Cheli, Il problema storico della Costitutente, in Italia 1943-1950. La ricostruzione, a cura di S.J. Woolf, Laterza, Bari, 1974, p. 202. 
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partiti diversi. L’esperienza parlamentare consigliava la via della delega dei lavori di redazione a 

Commissioni speciali, Comitati ad hoc o alla delega al Governo attraverso una determinazione preventiva 

dei principali criteri direttivi23.  

I Costituenti però sceglievano di percorrere un’altra strada: veniva affidato a una “Commissione per 

la Costituzione” formata da 75 deputati il compito di elaborare un Progetto di costituzione senza tuttavia 

indicare in via preliminare i criteri di fondo. La discussione sull’elaborato doveva poi avvenire a lavoro 

concluso, in Aula. La rappresentatività dei partiti, anche di quelli minoritari, restava garantita in 

Commissione dal preciso calcolo proporzionale che sanciva la partecipazione di tutti i soggetti politici 

allo sforzo redazionale, realizzando così un compromesso a un tempo pratico ed equo. Il meccanismo 

veniva così a comporsi: la Commissione per la Costituzione avrebbe elaborato le grandi linee del testo 

garantendo una sintesi tra i vari punti di vista, mentre la successiva discussione in Assemblea consegnava 

la qualificazione politica all’articolato senza tuttavia stravolgere le fondamenta redatte dai commissari.  

 

2. L’organizzazione dell’attività costituente e la “Commissione per la Costituzione” 

 

Nella prima seduta dell’Assemblea, svoltasi martedì 25 giugno 1946, sotto la presidenza provvisoria 

di Vittorio Emanuele Orlando, veniva eletto il presidente Giuseppe Saragat e con lui gli altri organi della 

Presidenza: quattro vicepresidenti (Terracini, Micheli, Conti, Pecorari), otto segretari (Battisti, Macrelli, 

Molinelli, Mattei, Schiratti, Chieffi, Petrilli, Covelli), tre questori (Priolo, Mattarella, Bibolotti)24. Il giorno 

successivo, dopo l’insediamento degli uffici, si procedeva alla nomina della Giunta delle Elezioni e della 

Giunta del Regolamento. Proprio su questo aspetto si poneva uno dei primi problemi procedurali. La 

legge istitutiva aveva infatti previsto all’art. 4 che «Finché non avrà deliberato il proprio regolamento 

interno, l’Assemblea costituente applicherà il regolamento interno della Camera dei Deputati in data 1 

luglio 1900 e successive modificazioni fino al 1922»25. 

Per ragioni di tempo, l’Assemblea decideva di mantenere in vigore il regolamento del 1900 

incaricando al contempo la Giunta del Regolamento di proporre le modifiche richieste dall’attività 

costituente26. Nella seduta del 15 luglio veniva presentata la relativa relazione, in cui si affrontava il nodo 

cruciale della delega a una specifica commissione del lavoro redazionale: 

L’Assemblea dovrà decidere l’istituzione di una speciale Commissione, sua diretta 
emanazione, che avrà il compito di elaborare, redigere e presentare il testo del progetto 

                                                
23 Lo strumento della delega al Governo è stato utilizzato ampiamente nella prassi repubblicana: a titolo d’esempio si pensi 
alla riforma del codice di procedura penale del 1989, in cui il Parlamento delegò al Governo la riforma del c.p.p. e questi 
demandò ad un’apposita commissione l’elaborazione materiale del testo.  
24 Assemblea Costituente (d’ora in poi AC), seduta del 25 giugno 1946, pp. 4-6. 
25 Il D. Lgs. Lgt. 16 marzo 1946 n. 98, Integrazioni e modifiche al decreto-legge Luogotenenziale 25 giugno 1944, n. 151, relativo all’Assemblea 
per la nuova costituzione dello Stato, al giuramento dei Membri del Governo ed alla facoltà del Governo di emanare norme giuridiche. 
26 AC, 26 giugno 1946, p. 12. 
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e la relazione dell’Assemblea. La Commissione potrà provvedere alla ripartizione dello 
studio dei vari gruppi di materie tra i suoi membri, procedendo alla costituzione di 
singole Sottocommissioni [...] data la complessità della materia e la necessità di 
addivenire al più presto alla formulazione del testo del progetto, sia indispensabile un 
numero di componenti tale da assicurare la migliore elaborazione del progetto nel più 
breve tempo possibile27. 

Il progetto proponeva così tre articoli aggiuntivi, di cui il primo riveste precipua importanza:  

L’Assemblea nomina la Commissione incaricata di elaborare, redigere e presentare il 
testo del progetto di costituzione. La Commissione sarà composta di 75 deputati, 
provvederà alla sua costituzione nominando il presidente, tre vicepresidenti e tre 
segretari, e presenterà il testo del progetto e la relazione entro tre mesi dal suo 
insediamento28. 

Nella discussione seguita alla presentazione dell’articolato la critica mossa da Giovanni Gronchi rivestiva 

particolare rilevanza poiché atteneva alla questione della delega: richiamandosi alla contemporanea 

esperienza francese, Gronchi citava l’art.14 del Regolamento della Costituente d’Oltralpe che prevedeva 

la costituzione di una commissione “per preparare le deliberazioni dell’Assemblea in materia 

costituzionale”29. L’emendamento proposto dal futuro presidente della Repubblica, a cui si aggiungeva 

l’on. Togni, proponeva così di eliminare dal testo i termini “redigere e presentare”, visti come una “delega 

definitiva” alla Commissione in grado così di predeterminare e svuotare di senso il dibattito successivo 

in Aula. Approvato, l’emendamento depurato recitava dunque «L’Assemblea nomina la Commissione 

incaricata di elaborare e proporre il progetto di Costituzione». 

In prima istanza appariva già evidente la volontà dei costituenti di evitare la discussione generale 

prima di un’elaborazione svoltasi in Commissione, delegando a questa il lavoro di redazione senza indicare 

né un quadro valoriale né una cornice di grandi linee programmatiche. I partiti avevano già scelto, in sede 

extraparlamentare, che la ristretta cerchia dei commissari avrebbe meglio adempiuto al compito di sintesi 

e mediazione tra le varie posizioni.  

Il ruolo predominante dei partiti si manifestava anche nel metodo di nomina dei commissari: 

l’Assemblea demandava al suo presidente l’individuazione dei commissari, e questi -rispettando la 

proporzionalità numerica- procedeva alla nomina accogliendo i candidati scelti dai gruppi parlamentari. 

All’on. Saragat rimaneva così soltanto l’onere di calcolare le quote spettanti a ciascun soggetto politico in 

forza del proprio peso elettorale. Nelle sedute del 19 e 20 luglio veniva a delinearsi la struttura portante 

della Commissione: tra i settantacinque nominati il Presidente eletto era Meuccio Ruini, assistito da tre 

vicepresidenti (Terracini, Ghidini e Tupini) e altrettanti segretari (Marinaro, Grassi e Perassi). La fase 

preliminare dell’organizzazione del lavoro costituente poteva dirsi conclusa. Affidando a 75 deputati il 

compito di preparare il progetto di Costituzione, si esautorava nei fatti il resto dell’Assemblea, costretto 

                                                
27 AC, Doc., II, n. 1, Proposta di aggiunta al Regolamento della Camera, 15 luglio 1946. 
28 Ibidem. 
29 AC, 15 luglio 1946, p. 44. 
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dal giugno 1946 al marzo 1947 a un periodo di quasi totale inattività30, interrotta soltanto- e non è certo 

poco- dalle discussioni sulle dichiarazioni del II, III e IV governo De Gasperi e dall’animato dibattito 

circa la ratifica del trattato di pace.  

Nel frattempo, la sfida dei settantacinque commissari di fronte alla nuova carta fondamentale della 

Repubblica principiava senza non poche difficoltà. Prima di affrontare l’ambito costituzionale, la 

Commissione sceglieva infatti di trattare il problema dell’ordine dei lavori, stabilendo la formazione di tre 

Sottocommissioni -I, diritti e doveri dei cittadini; II, organizzazione dello Stato; III, rapporti economici;- 

alle quali si demandava il compito di elaborazione dei rispettivi ambiti, senza tuttavia indicare alcun 

criterio guida.  

Il tema della discussione generale preliminare veniva però prospettato dalle sinistre, che vedevano 

nella Commissione l’organo politico principale in cui “impostare” le linee fondamentali. Il parere della 

DC, rivelatosi poi decisivo, insisteva invece sulla necessità di iniziare al più presto l’opera: era la 

Sottocommissione il luogo prescelto per l’elaborazione e, a un tempo, la redazione dei vari punti cardine 

della Costituzione. Pertanto anche i membri delle tre Sottocommissioni venivano scelti secondo il criterio 

di proporzionalità accogliendo le indicazioni dei gruppi parlamentari.  

Per accogliere le critiche dei partiti minori, si ammetteva altresì la possibilità per i deputati di poter 

partecipare ai lavori di altre Sottocommissioni previa comunicazione e richiesta ai Presidenti delle stesse31. 

La mancanza di una chiara indicazione dei compiti e degli ambiti di ciascuna Sottocommissione non 

poteva non provocare sovrapposizioni: già nel luglio 1946 Prima e Terza indicavano, nell’elenco redatto 

indipendentemente l’una dall’altra, alcune materie in comune.  

Il rimedio prescelto, sempre nella logica di velocizzare l’iter redazionale ed evitare discussioni in 

Commissione plenaria, rientrava nel più schietto pragmatismo: affrontare i problemi nel concreto, 

evitando soste e sofismi in astratto32. In questo senso di attenzione costante alla celerità e 

all’ottimizzazione del tempo si inseriva la scelta, in capo alla Prima e alla Terza Sottocommissione, di non 

affrontare una discussione generale preliminare, nominando direttamente dei relatori su singole materie.  

Anche la Seconda Sottocommissione, dopo un breve ma intenso dibattito sul problema delle 

autonomie locali33, sceglieva la via della trattazione settoriale attraverso lo strumento dei singoli relatori. 

Si delineava così una prassi basata sul principio di delega, e a singoli relatori e a comitati ad hoc formati 

per risolvere problemi concreti posti dall’elaborazione del testo costituzionale. In questo secondo caso, 

                                                
30 Si veda a proposito l’intervento di Emilio Lussu, AC, 15 luglio 1946, pp. 41-42.  
31 AC, Commissione per la Costituzione (d’ora in avanti CC), 24 luglio 1946, pp. 20-21. 
32 In sostanza si fece cadere il problema da sé, rinviandone la trattazione allorché si fosse giunti alla discussione concreta delle 
eventuali ridondanze. Si veda AC, III SC, 26 luglio 1946, pp. 2 e seguenti. 
33 Prima di procedere, per il gruppo comunista della II SC andava affrontato in via preliminare il problema delle autonomie 
locali, attraverso una sezione apposita in cui elaborare un progetto di massima sul tema. Il gruppo democristiano era contrario: 
di fronte allo stallo la Sottocommissione sceglieva pragmaticamente di affrontare nel suo seno la discussione attraverso la 
nomina di due relatori, gli onorevoli Ambrosini e Perassi. Si veda AC, II SC, 27 luglio 1946, pp. 5-12. 
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la delega assumeva una valenza di tipo squisitamente tecnico: le Sottocommissioni, organi politici, 

approvavano ordini del giorno vincolanti l’organo tecnico- il Comitato apposito- e ne riprendevano poi 

il lavoro con l’esame, la discussione e la ratifica dell’operato da questo formulato. La concretizzazione di 

questo procedimento comprendeva anche la formazione di Comitati e riunioni tra relatori di diverse 

Sottocommissioni al fine di armonizzare l’andamento dei lavori.  

Questo tipo di attività interessava soprattutto i membri della I e della II Sottocommissione, per la 

vicinanza e interdipendenza dei temi trattati. Rinviando all’appendice la composizione dei membri, si 

riporta l’elenco completo considerando altresì che alcuni di tali assembramenti saranno in grado di 

sopravvivere alle stesse Sottocommissioni giocando un ruolo non secondario nella elaborazione materiale 

del progetto di Costituzione. 

 

Elenco dei comitati e delle riunioni informali34  

Comitato per l’indice dei lavori della I Sottocommissione; 

Comitato per le autonomie locali; 

Riunione dei relatori della II Sottocommissione (3 sett. 1946); 

Riunione dei relatori sui diritti civili (10-11 sett. 1946); 

Riunione dei presentatori di odg sulla seconda Camera (1 ott. 1946); 

Riunione dei relatori sui diritti economici (3 e 16 ott. 1946); 

Comitato sulle modalità di elezione della seconda Camera; 

Riunione dei relatori sul diritto all’istruzione (24 ott. 1946); 

Comitato per il coordinamento tra la I e la III Sottocommissione; 

Comitato sull’iniziativa delle leggi, sull’incompatibilità parlamentari; 

Comitato di coordinamento sul potere legislativo; 

Il significato politico-costituzionale di questi incontri informali rientrava nella logica scelta dai partiti 

per lo svolgimento del compito redazionale: riunioni e comitati informali, animati da poche personalità 

di spicco senza alcun dovere di pubblicità e di documentazione delle discussioni. Così facendo si 

aumentava il distacco tra il lavoro costituente e i problemi reali del Paese, il quale poco o nulla sapeva di 

ciò che accadeva nei luoghi chiusi in cui davvero si discuteva della futura Costituzione repubblicana. Di 

converso, la necessità di dover prolungare per ben due volte i termini della scadenza del mandato della 

                                                
34 S. Bova, L’elaborazione della Carta costituzionale nel “Comitato di Redazione” in La fondazione della Repubblica, op. cit., pp. 316-318. 
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Commissione dei Settantacinque35 evidenziava ai membri stessi l’opportunità di rendere ancora più celere 

il processo di formazione dell’articolato.  

 

3. Il Comitato di Redazione 

 

L’idea di un Comitato di Redazione cominciava a emergere all’interno della Commissione in 

adunanza plenaria allorché, sul finire del novembre 1946, iniziava l’esame del materiale prodotto dalle 

Sottocommissioni. Di fronte alla necessità di chiudere i lavori entro la scadenza, già prorogata una volta, 

del 31 gennaio 1947, nella seduta del 28 novembre si addiveniva alla conclusione, proposta dall’on. 

Taviani, di dover costituire un comitato di 18 membri- 11 delegati e 7 membri dell’Ufficio di Presidenza- 

al fine di snellire la procedura e permettere un più preciso e razionale iter costituente. I membri delegati, 

numericamente proporzionati al peso politico di ogni partito, erano scelti in base alle indicazioni dei 

gruppi parlamentari: cinque per la Democrazia Cristiana (Ambrosini, Dossetti, Fanfani, Fuschini, Moro); 

due per il PSIUP (Canevari e Rossi); due per il PCI (Grieco e Togliatti); seguivano poi i rappresentanti 

dei partiti minori Calamandrei e Cevolotto36.  

Alla Commissione per la Costituzione rimaneva una competenza “residuale”, dovendo esaminare 

soltanto le parti sulle quali il Comitato non aveva trovato un accordo. Dotato di un manifesto mandato 

politico, ai “diciotto” veniva affidato il compito di stilare il vero e proprio progetto di Costituzione.  

La tecnica di lavoro scelta dal ristretto gruppo di deputati tendeva all’informalità: spesso e volentieri 

alle sedute partecipavano sostituti dei membri titolari37, mantenendo tuttavia inalterata la presenza 

proporzionale dei partiti.  

Un’altra caratteristica particolare del Comitato di Redazione riguardava poi la segretezza dell’attività 

svolta al suo interno, ispirata secondo Meuccio Ruini38 alla riservatezza che aveva contraddistinto i lavori 

dei Padri Costituenti statunitensi: alla base stava in realtà la preoccupazione, considerato il progressivo 

deterioramento del clima politico interno ed internazionale, di fare presto e mantenere un clima 

costruttivo, tendente all’accordo tra le varie forze politiche senza essere influenzati dalle polemiche 

esterne al processo costituente.  

Celerità e sintesi, in breve, erano gli obiettivi verso cui doveva tendere il lavoro dei “diciotto”: nel 

complesso raggiunti, se si considera che quando il progetto di Costituzione raggiungerà l’Aula, nel 

febbraio 1947, l’accordo era stato a grandi linee trovato, nel rispetto dei tempi fissati e senza sostanziali 

                                                
35 Originariamente fissata per il 20 ottobre 1946, la scadenza veniva prolungata per ben due volte fino a beneficiare 
dell’ulteriore proroga concessa ai lavori dell’Assemblea Costituente al 24 giugno 1947. 
36 I membri dell’Ufficio di Presidenza erano gli onorevoli Ruini, Terracini, Tupini, Ghidini, Grassi, Marinaro e Perassi. 
37 Determinanti furono le presenze degli onorevoli La Rocca (PCI) in sostituzione di Togliatti e Grieco, Mortati e Tosato (DC) 
in vece di La Pira e Dossetti, Bozzi al posto di Grassi. 
38 Enzo Cheli, Costituzione e sviluppo delle istituzioni in Italia, op. cit., p. 39. 
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modifiche da parte dell’Assemblea. Appare interessante considerare il numero di riunioni registrate dai 

verbali in rapporto ai temi trattati, al fine di evidenziare su quali temi il dibattito risultava più acceso. 

 

Tavola 3. Attività del Comitato per argomento39 

Attività dell’Assemblea Riunioni del Comitato (totale) 

  

Discussione generale su tutto il progetto 1 

Disposizioni Generali 3 

Rapporti Politici (Titolo IV parte I) 3 

Poteri dello Stato (Titoli I, II, III della parte II) 3 

Rapporti Etico- Sociali (Titolo II parte I) 4 

Magistratura e garanzie costituzionali (Titoli IV e VI parte II) 5 

Rapporti Civili (Titolo I parte I)  6 

Parlamento, Presidente della Repubblica e Governo 8 

Regioni e Comuni (articolato) 9 

Disposizioni transitorie e finali; approvazione testo coordinato 9 

Rapporti Economici (Titolo III parte I)  10 

Regioni e Comuni (Titolo V parte II) 12 

 

Significativo il numero di riunioni dedicato al problema delle autonomie locali, in particolare sulla 

nuova istituzione della regione, segno premonitore di quelle divisioni tra i partiti che a lungo avrebbe 

ritardato l’istituzione del nuovo ente territoriale.  

Consegnando all’Aula il progetto di Costituzione il Comitato non esauriva certo la sua attività. 

Infatti, di fronte agli emendamenti dei deputati e alle critiche che informalmente emergevano dalla 

circolazione del testo esso agiva come “camera di compensazione e di compromesso”40: in questo senso 

ancora una volta l’elaborazione avveniva al di fuori della Assemblea Costituente.  

La partecipazione di deputati non componenti il Comitato ai lavori di quest’ultimo è rilevabile dai 

fogli di presenza, fino all’invito ufficiale fatto da Ruini41 a tutti i presentatori di “prendere parte ai lavori 

[del Comitato] per mettersi d’accordo”. A questa prima fase di intensa attività doveva però subentrare un 

secondo tempo, influenzato dal sempre più acceso dissidio tra sinistre e forze moderate, che nei fatti 

esautorava il Comitato proprio nella fase finale del processo costituente. Emergeva ancora una volta il 

                                                
39 Elaborazione dell’autore dai dati presenti in S. Bova, L’elaborazione della Carta costituzionale nel “Comitato di Redazione” in La 
fondazione della Repubblica, op. cit., p. 340.  
40 Ibidem. 
41 AC, 12 aprile 1947, p. 3837. 
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potere dei partiti e dei propri rappresentanti42. Ne fu prova evidente il tema del coordinamento finale del 

testo, prerogativa importante del Comitato relegata agli ultimissimi giorni di attività dell’Assemblea, 

nell’imminenza della firma della Costituzione. Alle febbrili riunioni tenutesi tra il 20 e il 22 dicembre 

partecipavano fino a 30 deputati, evidenziando ormai il crollo di potere del vecchio nucleo del Comitato. 

La proposta di coordinamento veniva infine sintetizzata da un accordo tra il Comitato e i capigruppo e 

alacremente votata dalla Assemblea nella seduta pomeridiana del 22, a sancire a un tempo la fine del lungo 

lavoro della Costituente e, su un piano molto meno evidente ma non per questo meno importante, la 

forza assunta dai partiti nel dettare tempi e modi dei procedimenti istituzionali. 

 

4. Le fasi del dibattito 

 

Il procedimento di formazione della carta costituzionale segue un cammino non sempre 

riconducibile a uno schema prefissato, per la vastità dei temi discussi e per la difficoltà a trovare un 

accordo tra le varie forze politiche. Purtuttavia il movimento di fondo può ricondursi al seguente schema: 

dalla Sottocommissione di riferimento al Comitato di Redazione; sintesi dei vari lavori ed elaborazione 

di un progetto unitario; approvazione dello stesso da parte della Commissione per la Costituzione. 

Terminata questa fase, entrava in gioco l’Assemblea costituente nella sua totalità attraverso la discussione 

generale del progetto presentato dai 18, terminata la quale si procedeva all’analisi di ciascun Titolo, 

votando gli eventuali ordini del giorno di modifica e gli emendamenti al progetto, ai titoli e agli articoli.  

Il testo tornava così al Comitato di Redazione, incaricato di aggiornarlo in base alle indicazioni 

pervenute dal dibattito parlamentare. Infine, il progetto tornava in Costituente per la sua approvazione 

finale, avvenuta con 453 voti favorevoli e 62 contrari il 22 dicembre del 1947. La tav. 4 riepiloga le varie 

fasi del processo: 

 

Tav. 4. Cronologia del processo costituente 

25 giugno 1946. Prima seduta dell’Assemblea costituente 

15 luglio 1946. Istituzione della Commissione per la Costituzione, composta da 75 Deputati. 

19 luglio 1946. Il Presidente Saragat legge l’elenco dei componenti della Commissione, che viene convocata per il giorno 

successivo. 

20 luglio 1946. La Commissione per la Costituzione elegge Meuccio Ruini presidente. 

                                                
42 Nell’ultima fase si affianca al Comitato un non meglio precisato gruppo informale di rappresentanti dei partiti, segno del 
progressivo svuotamento di significato di fronte a essi del Comitato stesso. Si veda l’intervento dell’on. Ruini in AC, 23 maggio 
1947, p. 4213. 
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23 luglio 1946. La Commissione per la Costituzione decide di suddividersi in tre Sottocommissioni composte (come deciso 

nella seduta del 24 luglio) di 18 componenti la prima e la terza e di 38 la seconda. 

25 luglio 1946. La Commissione definisce gli argomenti deferiti alle tre Sottocommissioni e ne nomina i Presidenti e i 

Segretari. Le Sottocommissioni cominciano i propri lavori il 26 luglio 1946. 

27 novembre 1946. La Commissione in seduta plenaria approva la costituzione di due Sezioni in seno alla seconda 

Sottocommissione, così da permetterne la suddivisione dei lavori e un più veloce svolgimento dei compiti della seconda 

Sottocommissione. 

29 novembre 1946. La Commissione in seduta plenaria decide la costituzione di un Comitato composto da 18 membri della 

Commissione (chiamato “Comitato di redazione” o “Comitato di coordinamento” o “Comitato dei 18”) incaricato di redigere 

il testo del progetto di Costituzione a mano a mano che le Sottocommissioni procedono con il loro lavoro. 

1 febbraio 1947. La Commissione per la Costituzione termina ufficialmente i propri lavori. 

8 febbraio 1947. Il Progetto di Costituzione, accompagnato dalla relazione dell’onorevole Ruini, Presidente della 

Commissione, viene inviato all’Assemblea Costituente. 

4 marzo 1947. L’Assemblea Costituente inizia la discussione generale del progetto di Costituzione della Repubblica italiana. 

20 dicembre 1947. Viene presentato ai Deputati il testo coordinato dal Comitato di redazione sulla base delle votazioni 

avvenute in Assemblea. 

22 dicembre 1947. Si procede ad un’ulteriore votazione sugli articoli del testo coordinato con la sola possibilità di tornare 

alla versione precedentemente votata dall’Assemblea. Viene votato, a scrutinio segreto il testo definitivo della Costituzione 

della Repubblica italiana. La Costituzione viene approvata con 453 voti favorevoli e 62 contrari. 

27 dicembre 1947. Enrico De Nicola, Capo provvisorio dello Stato, promulga la Costituzione della Repubblica italiana. 

1 gennaio 1948. La Costituzione della Repubblica italiana entra in vigore, secondo quanto stabilito dalla XVIII disposizione 

transitoria. 

 

2. Il testo 

1. Art. 1: Il fondamento della Repubblica 

 

L’articolo di apertura della Costituzione italiana rappresenta la dichiarazione programmatica di ciò 

che vuole essere la Repubblica, affermando a un tempo la sua natura -democratica fondata sul Lavoro- e la 

sua fonte di legittimità, cioè la sovranità popolare. L’origine dell’enunciato va rintracciata nella discussione 

protrattasi per quattro mesi all’interno della I e II Sottocommissione: partendo dal dibattito generale 

attorno all’organizzazione costituzionale dello Stato, andava svolgendosi l’analisi di quegli elementi 

fondamentali alla base della concezione moderna della statualità, in primis la sovranità.  

Nella seduta del 5 settembre 1946, il deputato comunista Vincenzo La Rocca43, confrontando i 

diversi tipi di governo storicamente realizzatisi nel corso dei secoli all’interno delle diverse realtà nazionali, 

propendeva per la forma parlamentare affermando che  

                                                
43 Nato a Nola nel 1894, figura di spicco dell’antifascismo napoletano e brillante avvocato del foro partenopeo, La Rocca sarà 
deputato del PCI per le prime due legislature repubblicane occupandosi di giustizia.  
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nel sistema parlamentare debba essere riconosciuto il principio che nella Repubblica 
italiana, unitaria, indivisibile, democratica, la radice della sovranità sta esclusivamente 
nel popolo, da cui emana ogni potere. Lo Stato si deve organizzare in modo che la 
sovranità sia esercitata con i poteri legislativo, esecutivo e giudiziario, i quali, 
provenendo dalla stessa unica fonte, non siano separati e tanto meno opposti, ma 
ripartiti in modo razionale tra gli organi chiamati ad attuare la volontà popolare, unica 
fonte della sovranità e del potere. Si deve, cioè, creare la unità armonica dei poteri, non 
secondo la concezione di Montesquieu, ma secondo quella di Rousseau, con la 
istituzione di un’Assemblea rappresentativa popolare che nello stesso tempo sia 
legislativa ed esecutiva, elabori la legge e ne controlli l’esecuzione, esamini, critichi e 
decida, sorvegli l’osservanza delle sue decisioni. All’ordine giudiziario, con piena 
indipendenza della magistratura, spetta applicare la legge ai casi concreti, nel diritto 
pubblico e privato, per il rispetto dell’ordinamento giuridico44. 

 
La preferenza accordata a Rousseau piuttosto che a Montesquieu risulta indicativa: da un lato infatti 

mostra la volontà di rompere con le vecchie formule liberali ritenute sorpassate dai fatti45; dall’altro 

richiama il concetto di sovranità popolare quale “unica fonte” dei poteri dello Stato. L’intervento 

dell’esponente del PCI non poteva non provocare la reazione del principale esponente del liberalismo 

italiano, Luigi Einaudi, il quale nella successiva seduta del 27 settembre  

osserva, a proposito della premessa (dalla quale parte sempre l’onorevole La Rocca nelle 
sue osservazioni) del rispetto della volontà popolare e della sovranità popolare, che oggi 
effettivamente non c’è altra formula dalla quale partire; ma si tratta soltanto di una 
formula e non di una verità scientificamente dimostrabile. Essa appartiene al novero di 
quei concetti che si chiamano miti, che sono, in sostanza, formule empiriche, accettabili 
in vista di determinati scopi (per esempio: trovare il migliore governo, stabilire un clima 
di libertà, evitare qualunque tipo di tirannia) ma che possono anche cambiare. In altri 
termini la formula della sovranità popolare non appartiene al novero delle verità 
scientifiche, indiscutibili, dimostrabili, che risultano dalla evidenza medesima delle cose; 
è piuttosto un principio di fede, e le verità di fede sono discutibili, non si impongono 
alla mente, ma solo al cuore e alla immaginazione. Il mito della sovranità popolare, che 
trae origine dal contatto sociale di J. J. Rousseau, è quindi utile per il raggiungimento di 
determinate finalità pratiche e non si può prescinderne nella vita politica attuale, ma 
occorre tener bene presente che non è una verità scientifica.46 

La chiosa di Einaudi sintetizza in poche righe la summa di un modo di intendere e vedere la realtà 

schiettamente liberale, e per questo del tutto anacronistico nel clima culturale della Costituente. Si tratta 

infatti di un piccolo repêchage positivista, in cui il vano rimando alla “verità scientifica” in fatto di scienze 

sociali dà, di per sé, il segno di una mentalità retriva, del tutto sconnessa al movimento storico e alle forze 

reali47. Caduta nella sostanziale indifferenza della Sottocommissione la critica einaudiana, toccava a 

                                                
44 II SC, seduta del 5 settembre 1946.  
45 La Rocca afferma nello stesso intervento “I sostenitori del liberalismo videro nella separazione dei poteri un mezzo per 
indebolire lo Stato e per proteggere l’individuo contro l’arbitrio del potere. L’esperienza ha dimostrato che la separazione dei 
poteri concepita in una maniera ristretta, è una impossibilità e un assurdo.” 
46 II SC, seduta del 27 settembre 1946. 
47 In questo senso è paradigmatica la polemica tra Benedetto Croce e Luigi Einaudi in merito alla differenza tra liberalismo 
politico e liberismo economico, che illustra la totale refrattarietà alla regolamentazione del mercato da parte dell’economista 
piemontese nonostante l’evoluzione che nella patria del liberalismo, il Regno Unito, il rapporto Beveridge aveva introdotto 
all’interno dello stesso mondo liberale. Si veda M. Montanari, Croce ed Einaudi: un confronto su liberalismo e liberismo, in Croce e 
Gentile. La cultura italiana e l’Europa, Istituto dell’Enciclopedia Italiana Treccani, Roma, 2016, pp. 704-712. 
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Giorgio La Pira avviare nel concreto l’elaborazione dell’articolo. È significativo che ciò avvenga a partire 

da una riflessione in tema di rapporti economico-sociali nella I Sottocommissione. Il 16 ottobre il giovane 

esponente DC presentava il seguente articolo «Il lavoro è il fondamento di tutta la struttura sociale, e la 

sua partecipazione, adeguata negli organismi economici, sociali e politici, è condizione del nuovo carattere 

democratico»48. 

Non discusso stante la tarda ora, la Sottocommissione rimandava al 18 il dibattito. La Pira poteva 

così illustrare le ragioni della propria proposta: 

[La Pira] dichiara di essere stato animato da un principio che deve stare alla base della 
nuova costituzione, cioè che in uno Stato di lavoratori, il lavoro, sia manuale che 
spirituale, è il fondamento della struttura sociale. Tutti gli istituti elaborati nella presente 
Costituzione si riconnettono appunto a questo principio, da cui trae la sua legittimità la 
prima parte dell’articolo. Con la seconda parte, ha voluto esprimere due concetti: il 
primo, che il lavoro è il fondamento degli organismi economici sociali e politici; il 
secondo, che il lavoratore è compartecipe consapevole di tutto il congegno economico 
sociale e politico, e quindi che la concezione che anima i suddetti organismi deve essere 
ispirata ai principî democratici. In ultima analisi, l’articolo si connette al principio base 
posto in testa alla Costituzione, secondo il quale la Costituzione stessa ha per fine il 
completo sviluppo della personalità umana49. 

 

La replica di Palmiro Togliatti, partendo dalla volontà di porre in principio della Costituzione la 

definizione “Lo Stato italiano è una Repubblica di lavoratori”, giunge alla critica dell’enunciato proposto 

in quanto “gli sembra di trovarsi di fronte non ad una affermazione politica di volontà del legislatore, ma 

quasi ad una constatazione di fatto”: pertanto propone una formula alternativa, “il lavoro e la sua 

partecipazione prevalente o decisiva negli organismi economici, sociali e politici, è il fondamento della 

democrazia italiana”, che in nuce introduce il concetto del Lavoro quale base di legittimità della Repubblica. 

Al leader comunista ribatte Giuseppe Dossetti. Lungi dall’essere una constatazione di fatto, la posizione 

decisiva del lavoro riveste per il giovane democristiano “un dato costitutivo dell’ordinamento, 

un’affermazione cioè di principi costruttivi, aventi conseguenze giuridiche nella struttura del nuovo 

Stato”. La seduta si conclude con l’approvazione dell’emendamento concordato da Togliatti e La Pira, 

che recita:  

Il lavoro e la sua partecipazione concreta negli organismi economici sociali e politici è 

il fondamento della democrazia italiana. 

                                                
48 I SC, seduta del 16 ottobre 1946. 
49 I SC, seduta del 18 ottobre 1946. Si riferisce a una bozza presentata dallo stesso La Pira e Lelio Basso nella seduta dell’11 
settembre 1946 che affermava: “La presente Costituzione, al fine di assicurare l’autonomia e la dignità della persona umana e 
di promuovere ad un tempo la necessaria solidarietà sociale, economica e spirituale, in cui le persone debbono completarsi a 
vicenda, riconosce e garantisce i diritti inalienabili e sacri all’uomo, sia come singolo sia come appartenente alle forme sociali, 
nelle quali esso organicamente e progressivamente si integra e si perfeziona”. I SC, seduta dell’11 settembre 1946. 
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Trascorso poco più di un mese, si ripresenta nel seno della I Sottocommissione il dibattito attorno al 

primo articolo della nuova Costituzione. Alla proposta dell’onorevole Cevolotto “Lo Stato italiano è una 

repubblica democratica”50 Palmiro Togliatti suggerisce di aggiungere in coda “di lavoratori”, ribadendo 

ancora una volta quale sia la fonte d’origine della democrazia italiana. La genericità del concetto incontra 

però varie perplessità: a tal proposito Aldo Moro propone di integrare l’enunciato con l’articolo approvato 

nella seduta del 18 ottobre, trovando il consenso di La Pira e Lelio Basso. Gli esponenti di destra tentano 

tuttavia di evitare la saldatura tra il primo e il secondo comma, ritenendo che “aggiungere una 

specificazione al termine democrazia non sia compito della Commissione e non risponda alla realtà della 

vita politica.”51 Alla teoria conservatrice risponde Concetto Marchesi 

la parola «democrazia» è seriamente compromessa dalla documentazione storica dei 

significati che le sono stati attribuiti, ed è ormai una parola svuotata di contenuto. Se si 

ricorda che il movimento fascista fu favorito in larga parte da correnti che si dicevano 

democratiche, si capisce quale differenza vi sia tra la democrazia fittizia e la vera 

democrazia cui oggi aspira l’Italia. Tutti riconoscono inoltre che il lavoro, fattore 

vecchio dello sfruttamento umano, è invece nuovo e imponente nell’organizzazione 

politica e sociale della vita pubblica, e la stessa Commissione lo ha affermato nella 

formulazione dei suoi articoli. Pertanto va approvata l’aggiunta proposta dall’onorevole 

Togliatti, la quale non intende per lavoratori soltanto quelli del braccio, ma tutti coloro 

che convertono la propria attività individuale in un’attività sociale. La parola 

«lavoratori», che poteva destare sospetti e avversioni mezzo secolo fa, oggi, dopo quanto 

è avvenuto, non può significare altro che il cittadino nella più alta espressione della 

propria attività.52 

Al di là dell’articolo in esame appare evidente come il dibattito ruoti attorno al concetto stesso di 

democrazia. La parte conservatrice, minoritaria, tende a recuperare l’esperienza dell’Italia liberale, di uno 

Stato diretta espressione delle classi dominanti e perciò lontano dalle esigenze delle masse. La 

maggioranza53 dei costituenti, temprata dall’antifascismo e aperta alle novità più originali provenienti dalle 

esperienze internazionali, ha invece ben presente la necessità di una rottura rispetto alle formule 

precedenti, dimostratesi fallimentari di fronte alle evoluzioni reazionarie. Pertanto la democrazia non può 

che essere sociale, diretta espressione delle classi lavoratrici e perciò naturalmente orientata alle necessità 

popolari, da realizzare attraverso l’intervento attivo e costante dello Stato in tutti i settori della realtà 

                                                
50 I SC, seduta del 28 novembre 1946. 
51 Ibidem, intervento dell’on. Grassi, appartenente all’Unione democratica nazionale. 
52 Ibidem 
53 Che non fa capo soltanto ai partiti marxisti, ma è ben presente all’interno della DC attraverso l’opera del gruppo riconducibile 
alla rivista Cronache Sociali: Giuseppe Dossetti, Giorgio La Pira, Aldo Moro, Amintore Fanfani. Cfr. G. Bedeschi, La DC tra 
De Gasperi e Dossetti, in La prima Repubblica (1946-1993). Storia di una democrazia difficile, Rubbettino, Genova, 2013. 
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sociale. Gli interventi successivi di La Pira54 e Lelio Basso ribadiscono la volontà innovatrice della 

maggioranza: 

dire che lo Stato italiano è una Repubblica democratica non specifica nulla nei riguardi 

delle trasformazioni che il concetto di democrazia ha subìto nel corso degli ultimi 150 

anni. Invece l’aggiunta proposta dall’onorevole Togliatti afferma un nuovo tipo di 

democrazia che ha per fondamento il lavoro nelle sue diverse manifestazioni, e 

sostituisce alla democrazia a base individualistica una democrazia di lavoratori, 

intendendo per lavoratore colui che converte la sua attività patrimoniale, intellettuale o 

manuale in un bene sociale.55  

La convergenza tra le forze marxiste e la parte più avanzata della democrazia cristiana risulta così 

evidente. Purtuttavia la discussione continua: la formula togliattiana risente di un’influenza classista 

troppo accentuata, e pertanto viene cassata con 8 voti contrari e 7 favorevoli. La seduta si conclude con 

l’approvazione di una formulazione di sintesi, che salda per la prima volta Repubblica e Lavoro: 

Lo Stato italiano è una Repubblica democratica. Essa ha per suo fondamento il lavoro 

e la partecipazione concreta di tutti i lavoratori all’organizzazione economica, sociale e 

politica del Paese. 

Manca ancora un aspetto dirimente, la sovranità. Il 3 dicembre la I Sottocommissione discute del progetto 

congiunto Cevolotto-Dossetti, che a un tempo affronta il fondamento e l’esercizio della sovranità. La 

formula originaria recita: 

La sovranità dello Stato si esplica nei limiti dell’ordinamento giuridico formato dalla 

presente Costituzione e dalle altre leggi ad essa conformi. Tutti i poteri sono esercitati 

dal popolo direttamente o mediante rappresentanti da esso eletti.56 

Il secondo comma è oggetto di una piccola e sottile modifica, ad opera del presidente Tupini, il quale 

preferisce alla dizione “sono esercitati” il più significativo “tutti i poteri emanano dal popolo”. Così emendato 

il testo viene approvato. Nell’ultima seduta del 1946 la Sottocommissione è chiamata ad affrontare il 

collocamento dell’articolato relativo ai rapporti politici. Due le alternative: o in principio o in chiusura. 

Alla posizione dell’on. Cevolotto che, rifacendosi all’esperienza contemporanea della costituzione 

francese, afferma “per un principio politico, questa Costituzione debba cominciare con l’affermazione: 

«Lo Stato italiano è una Repubblica democratica»“57, replica Giuseppe Dossetti. Il passaggio è 

significativo, poiché mostra il contenuto profondamente innovativo assegnato dalla parte più avanzata 

                                                
54 “Oggi esistono effettivamente due tipi di democrazia: una limitata al campo politico, derivata dai principî liberali del 1789, 
ed una estesa al campo dell’economia. Questo nuovo tipo di democrazia deve essere specificato ed affermato.” 
55 Intervento di Lelio Basso, I SC, seduta del 28 novembre 1946. 
56 I SC, seduta del 3 dicembre 1946. Il primo comma è firmato dall’on. Cevolotto, il secondo dall’on. Dossetti. 
57 I SC, seduta del 19 dicembre 1946.  
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del gruppo DC al connubio repubblica-cittadino. L’esponente democristiano ribadisce infatti che la 

dichiaratoria repubblicana debba introdurre la parte riguardante la struttura dello Stato,  

Perché, nella coscienza collettiva, l’adesione alla Repubblica democratica da parte di 

tutti gli italiani sarà tanto più approfondita, in quanto sarà sentita non come un cappello 

imposto un po’ forzosamente all’apice del nostro ordinamento, ma come lo sviluppo 

logico ed ultimo di una catena che dal riconoscimento dei diritti della persona arriva 

all’affermazione dello Stato repubblicano.58 

Per il giovane professorino la Repubblica costituisce perciò il compimento finale di un moto ascendente 

che, partendo dalla persona e dai suoi diritti inviolabili, attraversi gli istituti della vita sociale- famiglia, 

comune, sindacato, partito- e giunga infine allo Stato repubblicano59. La riunione si conclude con un nulla 

di fatto, rinviando all’anno nuovo la decisione in merito. Il 1947 si apre con la Commissione dei 

Settantacinque riunita in seduta plenaria per l’esame finale degli articoli: il tempo stringe ed è necessario 

licenziare al più presto il progetto definitivo da presentare in Costituente60. Il primo articolo risulta di 

nuovo oggetto di aspra polemica: Palmiro Togliatti ripresenta l’emendamento già bocciato in 

Sottocommissione in merito alla definizione dell’Italia quale “repubblica democratica di lavoratori”. 

Enunciato impegnativo, e per la possibile sfumatura classista del lemma e per la difficoltà oggettiva a 

individuare le caratteristiche della categoria “lavoratori”61. Messo ai voti, l’emendamento viene cassato. 

Rinviata al 24 gennaio, la plenaria approva per alzata di mano la versione definitiva dell’articolo da inserire 

nel Progetto:  

L’Italia è Repubblica democratica. Essa ha per fondamento il lavoro e la partecipazione 

effettiva di tutti i lavoratori alla organizzazione politica, economica e sociale del Paese. 

La sovranità emana dal popolo e si esercita nelle forme e nei limiti della Costituzione e 

delle leggi.62 

                                                
58 ibidem 
59 È in breve il concetto di pluralismo, tipico della dottrina del cattolicesimo sociale, che emerge nella critica dossettiana. Sulla 
figura e il pensiero di Giuseppe Dossetti durante il periodo costituente si veda Silvia Illari, La partecipazione di Giuseppe Dossetti 
ai lavori dell’Assemblea Costituente e la formazione graduale delle sue convinzioni in tema di Costituzione in JUS, n.3 ,2014, pp. 475-510. 
60 Difatti non era previsto che la Commissione dovesse di nuovo discutere i singoli articoli, “salvo il caso in cui le formulazioni 
avessero dato luogo a discussioni o controversie in seno al Comitato di Redazione” come ricordava l’on. Tupini. Considerata 
però l’importanza della questione, si concesse la possibilità di presentare nuovamente emendamenti ai singoli articoli. Cfr. CC, 
seduta plenaria del 22 gennaio 1947. 
61 Ibidem, interventi degli on.li Grassi e Cappi. Da sottolineare l’intervento dell’on. Fanfani, che pur criticando l’emendamento 
per la troppa vaghezza, non nega “il proposito di fare risaltare fin dal primo articolo una preoccupazione che investe ormai 
tutta la nostra Costituzione, la preoccupazione cioè di tendere a realizzare un ordinamento in cui il lavoro sia il titolo essenziale, 
fondamentale per la partecipazione alla vita politica.”  
62 CC, seduta del 24 gennaio 1947. 
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Nella Relazione che accompagna il testo elaborato dalla Commissione, presentata alla Presidenza 

dell’Assemblea Costituente il 6 febbraio, il presidente Meuccio Ruini così illustra l’articolo di apertura 

della nuova carta costituzionale, sintetizzando i punti di più acceso confronto tra i commissari: 

Era necessario che la Carta della nuova Italia si aprisse con l’affermazione della sua, 

ormai definitiva, forma repubblicana. Il primo articolo determina alcuni punti essenziali. 

Non si comprende una costituzione democratica, se non si richiama alla fonte della 

sovranità, che risiede nel popolo: tutti i poteri emanano dal popolo e sono esercitati 

nelle forme e nei limiti della costituzione e delle leggi; nel che sta l’altra esigenza dello 

«Stato di diritto». Bisogna poi essere ciechi per non vedere che è oggi in corso un 

processo storico secondo il quale, per lo stesso sviluppo della sovranità popolare, il 

lavoro si pone quale forza propulsiva e dirigente in una società che tende ad essere di 

liberi ed eguali. Molti della Commissione avrebbero consentito a chiamare l’Italia 

«repubblica di lavoratori» se queste parole non servissero in altre costituzioni a designare 

forme di economia che non corrispondono alla realtà italiana. Si è quindi affermato, che 

l’organizzazione politica, economica e sociale della Repubblica ha per fondamento 

essenziale — con la partecipazione effettiva di tutti i lavoratori — il lavoro: il lavoro di 

tutti, non solo manuale ma in ogni sua forma di espressione umana.63 

L’esame del Progetto passa così ai costituenti. La diade dell’art.1 su cui si concentrano i costituenti attiene 

al rapporto lavoro-sovranità. Sul primo fattore, eletto a fondamento della Repubblica, si concentra nella 

tornata del 5 marzo l’attenzione dell’on. Tupini: 

L’Italia ha per suo fondamento il lavoro e la partecipazione effettiva di tutti i lavoratori 

all’organizzazione politica, economica e sociale dello Stato, il quale si fonda, dunque, 

sull’uomo socialmente attivo, sul cittadino che ha nel lavoro lo strumento della sua fatica 

e della sua redenzione [...] Ma la libertà e la dignità dell’uomo non saranno mai sicure se 

non si darà al lavoro la preminenza su ogni altro valore economico e se il lavoro non 

sarà il fondamento stesso della Repubblica.  

La cesura rispetto ai principi del liberalismo non può essere più evidente. Il vecchio regime liberale 

fondava infatti la propria ragion d’essere sulla figura del citoyen e sulla salvaguardia delle sue libertà 

individuali dallo Stato64. Per Tupini, invece, la nuova democrazia italiana deve fondarsi sul lavoratore, che 

a sua volta trova la propria libertà nello Stato.  

                                                
63 Assemblea Costituente. Commissione per la Costituzione, Progetto di Costituzione della Repubblica Italiana. Relazione del Presidente 
della Commissione, Tipografia della Camera dei Deputati, Roma, 1947, p.4. 
64 Nel senso dei Costituenti, democrazia e liberalismo sono più antitesi che sinonimi. Del resto l’esperienza storica offriva 
numerose giustificazioni a questa tesi: basti pensare alla discriminazione del diritto di voto in base al censo, caratteristica tipica 
dei regimi liberali nel XIX secolo, abolita in Italia solo nel 1913, evidenza lampante della natura di classe della cd. “democrazia 
liberale”, forma politica del dominio economico capitalistico. Per una breve ma esaustiva disamina si veda G. Galasso, 
Liberalismo e democrazia, Salerno Editrice, Roma, 2013. Sul punto, si veda infine il dibattito sull’articolo 3, infra. 
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Né qui si deve intendere il solo lavoro manuale, alla stregua di una concezione piatta e 

materialistica della vita: l’articolo primo, infatti, si integra con l’articolo 31, in cui il lavoro 

è considerato come condizione dei diritti politici e in cui si precisa che ogni cittadino ha 

il dovere di svolgere un’attività e una funzione che non è quella del dolce far niente, ma 

di concorrere allo sviluppo materiale e spirituale della Società. È lavoratore, dunque, per 

una espressa norma statutaria, non solo l’operaio manuale, l’artigiano, ma anche il 

maestro, ma anche il sacerdote, ma anche il missionario: chiunque concorra alla potenza 

della tecnica e della cultura, della civiltà e della morale italiana.65 

La precisazione dell’esponente democristiano sulla definizione di lavoratore, in risposta alle obiezioni 

più frequenti eccepite dalle forze conservatrici presenti in Costituente, permette altresì di evidenziare 

l’influenza del cd. Codice di Camaldoli nel gruppo di costituenti democristiani. Non si capirebbe 

altrimenti la convergenza del partito cattolico con le sinistre marxiste su gran parte del programma socio-

economico del Progetto, a partire dall’articolo di apertura. Il ruolo nuovo del lavoro e dei lavoratori, la 

necessità di saldare la sovranità popolare alle istituzioni attraverso la partecipazione delle masse 

organizzate alla vita democratica, l’intervento del potere pubblico per regolare la vita economica, sono 

tutte linee di pensiero elaborate a partire dagli anni Trenta dalle migliori menti della giovane intellettualità 

cattolica per aggiornare la dottrina sociale della Chiesa, al fine di poter rispondere alle istanze popolari ed 

evitare il trionfo dell’egemonia marxista sulle classi subalterne66. L’intervento successivo, del comunista 

on. Laconi, mostra la concordanza di fondo tra le due grandi anime dell’assemblea in merito alla diade 

inscindibile lavoro-sovranità popolare: 

A noi spetta fare in modo che questo regime sia un regime democratico conseguente, 

sia un regime, cioè, progressivo, orientato verso forme nuove, deciso ad elevare il 

popolo dalle sue miserie, un regime pacifico che si inserisca nella comunità dei popoli 

liberi con volontà di pace e di collaborazione. E per poter essere quello che noi 

vogliamo, questo regime deve essere fondato su due principî fondamentali: sulla 

sovranità popolare e sulla posizione preminente del lavoro. 

La Repubblica deve trovare perciò le sue fondamenta nel predominio del lavoro come garanzia della 

sovranità popolare. Le energie nuove delle masse lavoratrici, fin ora escluse dall’esercizio del potere, sono 

                                                
65 AC, seduta del 5 marzo 1947.  
66 Le nuove istanze del cattolicesimo sociale originano da Jaques Maritain e dal suo Humanisme intégral. In Italia il suo pensiero 
viene recepito ed elaborato dal gruppo di futuri costituenti dell’Università Cattolica. Il codice di Camaldoli viene redatto nel 
corso del luglio 1943 da un gruppo di intellettuali cattolici- tra cui Aldo Moro, Giorgio La Pira, Guido Gonella, Giulio 
Andreotti, Ezio Vanoni e importanti economisti come Pasquale Saraceno e Sergio Paronetto- e pubblicato nell’aprile 1945 
con il titolo Per la comunità cristiana. Principi dell’ordinamento sociale a cura di un gruppo di studiosi amici di Camaldoli. Si compone di 99 
punti programmatici, riguardanti i principali problemi della società moderna con particolare riguardo alle istanze sociali ed 
economiche. Sulla nascita dell’opera e l’influenza esercitata sui costituenti DC e sulla Costituzione si veda Alessandro Angelo 
Persico, Il Codice di Camaldoli. La DC e la ricerca della «terza via» tra Stato e mercato (1943-1993), Guerini e Associati, Milano, 2014. 
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la migliore tutela- proprio perché autonoma e indipendente- affinché la redigenda carta costituzionale 

non resti lettera morta. Continua Laconi: 

Ma certo, onorevoli colleghi, la garanzia suprema, la garanzia decisiva che questi 

principî, queste direttive verranno attuati, che questi diritti verranno tradotti in realtà, 

non sta in quei pochi elementi di economia nuova che vengono immessi nel corpo della 

Costituzione; ma sta in qualche altra cosa. La garanzia suprema e decisiva che il nostro 

Paese si orienterà realmente sulla strada di un rinnovamento sociale sta nella 

democraticità assoluta dell’ordinamento dello Stato, sta nella partecipazione effettiva di 

tutti i lavoratori — come è detto nel primo articolo — alla vita sociale, economica, 

politica del Paese; sta nel fatto che tutto l’ordinamento dallo Stato poggi sul principio 

della sovranità popolare.67 

Fiducia nel popolo lavoratore, inteso come soggetto decisivo i cui interessi corrispondono agli interessi 

principali della Repubblica: un filo rosso presente anche nella seduta del 6 marzo. L’intervento di Lelio 

Basso tende a dimostrare logicamente come l’esperienza del lavoro, per la pervasività che 

contraddistingue la moderna civiltà industriale, informi di sé la società e si ponga pertanto come 

fondamento del vivere sociale:  

Di là dall’individualismo del Settecento […] di là da quelle vecchie concezioni è nata 
una nuova coscienza, è nata una nuova esperienza, è nata una nuova concezione della 
vita del mondo ed è nata dalla esperienza di vita della classe operaia. L’operaio sa che il 
suo lavoro, la sua opera, la sua stessa vita, assumono un valore nell’armonia dello sforzo 
collettivo […] Ed è da questa esperienza che nasce la nostra esperienza; oggi la società 
non si può considerare una somma di individui, perché l’individuo vuoto non ha senso 
se non in quanto membro della società. Nessuno vive isolato, ma ciascun uomo acquista 
senso e valore dal rapporto con gli altri uomini; l’uomo non è, in definitiva, che un 
centro di rapporti sociali e dalla pienezza e dalla complessità dei nostri rapporti esso 
può soltanto trovar senso e valore.68 

Basso, rivendicando la paternità del comma sulla partecipazione effettiva, sottolinea la volontà di porre in 

Costituzione il nuovo rapporto tra Stato e individuo, basato sulla considerazione che quest’ultimo è tale 

«solo come membro della società, in quanto centro di rapporti sociali, in quanto partecipe della vita 

associata»69. Non è l’individuo che forma la società, ma l’esatto contrario. Del resto, il legame tra 

individualismo e società borghese non poteva non sfuggire a uno dei più importanti esperti del pensiero 

marxiano in Europa: al tempo dell’apogeo liberale i rapporti di proprietà della nuova classe dominante, 

la borghesia capitalista, determinavano una nuova concezione dell’essere sociale, appiattita sul mero 

tornaconto proprietario70. Il fatto-lavoro diviene il fenomeno su cui si fonda la democrazia sociale, 

                                                
67 AC, seduta del 5 marzo 1947. 
68 AC, seduta del 6 marzo 1947. 
69 ibidem 
70 “Nella Democrazia in America, Tocqueville metteva in luce che “individualismo è un’espressione recente nata da un’idea nuova. 
I nostri padri conoscevano soltanto l’egoismo. L’egoismo è un amore appassionato ed esagerato di sé […] L’individualismo 
invece è un sentimento riflessivo e tranquillo, che dispone ogni cittadino a isolarsi dalla massa dei suoi simili […] 
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effettiva perché “ancorata a questa funzione collettiva, fatta nell’interesse della collettività, [che] è appunto 

il lavoro; e in questo, penso, il lavoro è il fondamento e la base della Repubblica italiana.”71 La 

consapevolezza di sancire una chiara soluzione di continuità con il passato traspare anche nella replica 

conclusiva dell’on. Saragat:  

Che cosa vuol dire infatti questo articolo primo della Costituzione? Vuol dire che essa 
mette l’accento su tutto ciò che è lavoro umano, che essa mette l’accento sul fatto che 
la società umana è fondata non più sul diritto di proprietà e di ricchezza, ma sulla attività 
produttiva di questa ricchezza. È il rovesciamento, insomma, delle vecchie concezioni, 
per cui si passa dal fatto della ricchezza sociale a considerare l’atto che produce questa 
ricchezza. E questo dà luogo a sviluppi molto importanti. Il fatto della proprietà in sé 
può essere anche un fatto di carattere egoistico, ma l’atto del lavoro è veramente un atto 
per sua natura altruistico e determina un rapporto collettivo che dà un risalto anche al 
carattere sociale dei diritti. In altri termini, mentre la proprietà può isolare, il lavoro 
unisce, ed è da questa nozione dell’attività produttiva e del lavoro — nozione che deve 
essere associata al diritto al lavoro — che sgorgano tutti gli altri diritti sociali.72 

Quelle “vecchie concezioni” rovesciate dal Progetto trovano tuttavia in Assemblea sparuti sostenitori, 

vecchie glorie del liberalismo italiano sopravvissute alla tempesta fascista e significativamente presenti in 

alcuni snodi del dibattito costituente. È il caso di Vittorio Emanuele Orlando, presidente della Vittoria e 

decano dei costituzionalisti d’Italia, che nella seduta del 10 marzo affronta in un lunghissimo discorso 

l’impianto della nuova costituzione tralasciando del tutto il tema dei diritti sociali, dedicandosi invece alla 

minuziosa disamina dei meccanismi parlamentari e di governo. Sono gli ultimi fuochi di una élite 

declinante, ancorata a modelli e riferimenti sociali travolti dalle temperie del Novecento. L’Assemblea 

accoglie con rispetto l’appassionata orazione dell’ottuagenario siciliano, ben consapevole però di udire 

una voce appartenente a un mondo definitivamente tramontato. Alla ripresa dei lavori, la parola tocca a 

Pietro Nenni.  

Il ministro della Costituente, dopo aver illustrato i meriti dei lavori in Commissione, abbandona le 

vesti ministeriali per quelle, a lui più usuali, di leader del socialismo italiano. Il fondamento del lavoro 

assume nella trattazione una prospettiva storica, fonte da cui è risorta la democrazia italiana: 

il primo risorgimento era stato opera di una borghesia colta, intelligente, eroica, capace 
d’interpretare gli interessi collettivi della nazione italiana; quello che è stato chiamato il 

                                                
L’individualismo è di origine democratica (in senso borghese, cioè liberale, NdA); minaccia di svilupparsi via via che le 
condizioni si livellano”. E, in L’antico regime e la rivoluzione, aggiungeva: “I nostri padri non conoscevano la parola individualismo, 
che noi abbiamo foggiata per nostro uso, perché ai loro tempi non v’era in realtà un individuo che non appartenesse ad un 
gruppo, e che potesse considerarsi assolutamente solo.” in L. Basso, L’uomo come zoon politikon. Società, comunità e associazione in 
Marx, in «Consecutio Rerum. Rivista critica della postmodernità», n. 5, Ottobre 2013, pp. 22-41. Lelio Basso riprende lo stesso 
esempio dell’operaio, illustrando la differenza tra libertà borghese e libertà socialista, nel discorso pronunciato il 21 marzo 
1948 al Teatro Nuovo di Milano “le nozioni di personalità e di libertà, come noi le intendiamo, non si riferiscono a un 
individuo, contrapposto alla società e allo stato, bensì all’individuo in quanto membro della società. Il che è quanto dire che 
ogni uomo si potenzia, rafforza la sua personalità, sviluppa la sua libertà nell’atto stesso di potenziare la società.” 
71 AC, seduta del 6 marzo 1947. Significativa la chiusura dell’intervento: “Se noi riusciremo a tradurre nella nostra Carta 
costituzionale questa grande aspirazione di libertà e di giustizia sociale intesa nel senso che non c’è libertà senza giustizia 
sociale, che non c’è democrazia politica se non c’è democrazia economica; se noi riusciremo a tradurre nella Carta 
costituzionale quei principî in cui si incontrano i più antichi motivi della civiltà cristiana, le più vive esigenze della democrazia 
e le più profonde aspirazioni del movimento socialista, noi avremo realizzato una grande opera” 
72 ibidem 
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secondo risorgimento è stato l’opera della classe lavoratrice e dell’avanguardia della 
classe lavoratrice che è la classe operaia, che ha dimostrato, proprio in quella occasione, 
di avere ereditato le antiche virtù della borghesia, elevandosi ad interprete degli interessi 
di tutta la nazione. Ecco che cosa significa per noi porre il lavoro come elemento 
dirigente della vita politica e sociale di un Paese; significa onorare nel lavoro l’elemento 
primo e decisivo di ogni valore etico e politico.73 

Non sfugge a Nenni il salto di qualità che secondo questa direzione investe tutto il complesso della vita 

politica, in quanto “all’astratto cittadino si sostituisce da per tutto il concreto lavoratore, coi suoi diritti, la 

sua funzione, la sua missione di civiltà”. Soltanto una società informata a questi principi può davvero 

realizzare i fini sanciti in Costituzione: 

Il concetto della solidarietà diventa concreto soltanto nella misura in cui si crea una 
società di lavoratori, una società che elimini nei rapporti sociali il vizio fondamentale 
della società borghese, un mostruoso egoismo di classe complicato da una mostruosa 
ipocrisia.74 

La necessità di ricomporre la lotta di classe in termini favorevoli al Lavoro viene ufficialmente 

riconosciuta nelle parole dell’esponente socialista. Del resto nella Relazione, Meuccio Ruini aveva 

affermato che  

bisogna poi essere ciechi per non vedere che è oggi in corso un processo storico 
secondo il quale, per lo stesso sviluppo della sovranità popolare, il lavoro si pone quale 
forza propulsiva e dirigente in una società che tende ad essere di liberi ed eguali.75 

La grande sintesi tra le forze cattoliche e quelle marxiste avviene perciò sul piano di riconoscimento del 

lavoro come base per una società nuova, secondo un progetto comune a entrambi: da un lato infatti i 

democristiani riconoscono la valenza “etica” del marxismo, lontano dalle volgarizzazioni grettamente 

materialistiche; dall’altro, i partiti operai non utilizzano mai una logica rigidamente classista, fondata sul 

predomino della classe operaia secondo le schematizzazioni deteriori del leninismo, bensì ampliano il più 

possibile le fila dei lavoratori al fine di poter assumere la classe lavoratrice quale classe generale della 

democrazia italiana76. In ciò sussistono delle naturali differenziazioni, che però non annullano l’accordo 

generale sul fondamento del nuovo Stato repubblicano. Ne è riprova l’intervento-fiume di Giorgio La 

Pira nella seduta dell’11 marzo, in cui sottolinea l’impossibilità- secondo la dottrina del personalismo 

cattolico- di appiattire l’essere umano sul solo dato economico. 

se voi vi immaginate lo Stato come una società politica distinta da quella economica, 
voi non potete confondere i due titoli — politico ed economico — che qualificano 

                                                
73 AC, seduta del 10 marzo 1947. 
74 AC, seduta del 10 marzo 1947. Sul tema della partecipazione effettiva, Nenni ribadiva il pericolo che quanto scolpito in 
Costituzione rimanesse lettera morta stante il mantenimento di rapporti di forza reazionari. “La classe lavoratrice, in quanto 
tale, vuole conquistare il potere, per fare in modo che i principi di giustizia sociale, che sono ancora parecchio astratti, 
divengano assolutamente concreti. «Dal Governo al potere» vuol dire convogliare la maggioranza delle elettrici e degli elettori 
in una battaglia che mandi al Parlamento, nel prossimo autunno una maggioranza decisa a far sì che ognuna delle affermazioni 
teoriche contenute nella nuova Costituzione divenga positiva e concreta.” 
75 Assemblea Costituente. Commissione per la Costituzione, Progetto di Costituzione della Repubblica Italiana. op. cit., p.4. 
76 Sul punto si veda A. Tedde, Conflitto di classe e forma istituzionale repubblicana: il lavoro come forma e limite della sovranità popolare, 
Democrazia e diritto, n.4, 2016, p. 116. 
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l’uomo. Io, come uomo, come persona, indipendentemente dalla mia funzione 
produttiva, sono membro di questa collettività politica, perché sono portatore di una 
concezione della vita che trascende l’ordine economico e che faccio valere 
architettonicamente nella politica. Quindi questo volto dell’uomo membro della 
collettività politica bisogna metterlo in netto rilievo, distinguendolo da quello dell’uomo 
lavoratore: il quale, quando esplica questa funzione speciale e produttiva nelle sue varie 
forme, partecipa — deve, anzi, partecipare — democraticamente e quindi attivamente 
a tutte le comunità economiche attraverso le quali si organizza, dal basso all’alto, la 
società economica.  

Per La Pira occorre ribadire che l’economico è solo un momento, e nemmeno il più importante, della 

vita umana. In una Costituzione che vuole rifondare la società su basi nuove, umane, questa sottile ma 

decisiva obiezione dev’essere accolta. 

Ma le due cose vanno nettamente differenziate in base a questo principio della 

personalità umana che è fatta a scala. C’è nella scala umana il gradino del lavoratore: ma 

sopra c’è il gradino dell’uomo politico e al di sopra della economia e della politica, c’è il 

grado supremo dell’uomo in colloquio diretto e immediato con Dio. Quindi la nostra 

Costituzione deve avere questo volto del lavoratore, ma con questa precisazione che è 

di estrema importanza giuridica e sociale.77 

Di estremo interesse, per completare il quadro della sintesi tra le due anime maggiori della Costituente, 

l’intervento di Palmiro Togliatti. Dopo aver ricostruito le cause e le responsabilità del fascismo, il 

segretario del PCI illustra all’Assemblea la ragione profonda dei lavori: 

abbiamo cercato di arrivare ad una unità; cioè di individuare quale poteva essere il 

terreno comune sul quale potevano confluire correnti ideologiche e politiche diverse, 

ma un terreno comune che fosse abbastanza solido perché si potesse costruire sopra di 

esso una Costituzione, cioè, un regime nuovo, uno Stato nuovo e abbastanza ampio per 

andare al di là anche di quelli che possono essere gli accordi politici contingenti dei 

singoli partiti che costituiscono, o possono costituire, una maggioranza parlamentare.  

Unità raggiunta, come detto sopra, grazie alla sintesi di fondo tra le diverse, e però comuni, concezioni 

ideologiche: 

Effettivamente c’è stata una confluenza di due grandi correnti: da parte nostra un 

solidarismo — scusate il termine barbaro — umano e sociale; dall’altra parte un 

solidarismo di ispirazione ideologica e di origine diversa, il quale però arrivava, nella 

                                                
77 AC, seduta dell’11 marzo 1947. Merita di essere riportata la conclusione, che consegna lo stile caratteristico del pensiero di 
La Pira utilizzando una parabola già, con altre parole ma identico significato, ricordata da Lelio Basso: “finisco come ho 
cominciato, con quella bella parabola costituzionale che è la parabola dell’Evangelo relativa al costruttore che costruì sopra la 
pietra e venne la tempesta e la casa non crollò. Questa è la nostra preoccupazione: di scavare questa pietra, di costruire questi 
muri maestri, di costruire questa volta e di fare in modo che vi sia una casa umana, fatta per fratelli, per uomini che cooperano 
per uno stesso fine, che è lo sviluppo della personalità umana sino ai vertici della sua vita religiosa. E che per questo ci assista 
la benedizione di Dio e della Vergine Immacolata.” 
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impostazione e soluzione concreta di differenti aspetti del problema costituzionale, a 

risultati analoghi a quelli a cui arrivavamo noi. Questo è il caso dell’affermazione dei 

diritti del lavoro, dei cosiddetti diritti sociali; è il caso della nuova concezione del mondo 

economico, non individualistica né atomistica, ma fondata sul principio della solidarietà 

e del prevalere delle forze del lavoro; è il caso della nuova concezione e dei limiti del 

diritto di proprietà. Né poteva fare ostacolo a questo confluire di due correnti, le quali 

partono da punti ideologicamente non eguali, la concezione, pure affermata 

dall’onorevole La Pira, della dignità della persona umana come fondamento dei diritti 

dell’uomo e del cittadino. Perché questa concezione avrebbe dovuto fare ostacolo? Al 

contrario, vi era qui un altro punto di confluenza della nostra corrente, socialista e 

comunista, colla corrente solidaristica cristiana. Non dimenticate infatti che socialismo 

e comunismo tendono a una piena valutazione della persona umana: a quella piena 

valutazione della persona umana, che noi riteniamo non possa essere realizzata, se non 

quando saranno spezzati i vincoli della servitù economica, che oggi ancora opprimono 

e comprimono la grande maggioranza degli uomini, i lavoratori.78 

Non si intenderebbe altrimenti lo spirito della Costituzione, a partire dall’evoluzione dell’articolo 1, se 

non si comprendesse l’esatta concezione di lavoro e lavoratori secondo la logica di sintesi sopra delineata. 

Il giorno successivo l’on. Ruini, in qualità di presidente della Commissione dei Settantacinque, espone 

all’assemblea gli snodi fondamentali affrontati durante l’iter preparatorio. Dopo aver risposto punto per 

punto alle critiche rivolte da più parti al Progetto, Ruini ribadisce la convinzione sua e di larga parte della 

Commissione in merito ai nuovi rapporti sociali fondati sul riconoscimento del Lavoro quale architrave 

di ogni società democratica, insieme alla sovranità popolare che n’è fonte insuperabile79: 

La Costituzione va incontro ai diritti del lavoro; apre la strada alle conquiste del lavoro. 

E lo fa in una forma che non deve spaventare; non è sovvertimento e rivoluzione social-

comunista in atto, come ha detto qualcuno […] La Costituzione sancisce i diritti del 

lavoro come orientazione democratica, non come programma rivoluzionario. È in 

sostanza la constatazione di una realtà che è già in cammino. Chi può dubitare che ci 

troviamo all’avvento di forme economiche nuove? Io le chiamo economia del lavoro. 

Quando tutti parlano di democrazia economica e sociale oltreché politica, e parlano con 

Roosevelt di liberazione dal bisogno, ammettono che vi sia una trasformazione 

dell’ordine economico. 

                                                
78 Ibidem 
79 “La Repubblica. Due radici: la sovranità popolare, il fondamento del lavoro […] nell’affermare la sovranità popolare, il 
nostro progetto pone anche, inscindibilmente, il concetto dello Stato di diritto, in quanto ogni esplicazione di sovranità e di 
potere deve avvenire nelle forme della Costituzione e delle leggi. E il popolo stesso si dà Costituzione e leggi; non vi è dunque 
nello Stato di diritto alcuna menomazione della sovranità popolare.” AC, seduta del 12 marzo 1947. 
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Dimostrandosi molto più aggiornato di tanti costituenti più giovani, il settantenne Ruini non esita a citare 

la più innovativa delle Four freedoms, elencate da F.D. Roosevelt nel discorso sullo Stato dell’Unione del 

194180: non può esserci democrazia effettiva se non si eliminano definitivamente gli spettri della miseria 

e del bisogno. Ruini risulta così fedele interprete dello spirito dei Settantacinque ribadendo che 

Gli economisti — i migliori — riconoscono che il loro edificio teorico, la scienza creata 

dall’Ottocento, non regge più sul presupposto di una economia di mercato e di libera 

concorrenza, che è venuto meno, non soltanto per gli interventi dello Stato, ma in 

maggior scala per lo sviluppo di tendenze e di monopoli delle imprese private […] Non 

pochi vanno affannosamente alla ricerca della terza strada. La troveranno? Non lo so. 

Questo so: che si avanza la forza storica del lavoro. Non potevamo rifiutarci a questa 

affermazione. Mazzini diceva che noi tutti un giorno saremo operai; i cattolici hanno il 

codice di Malines e quello di Camaldoli, dove sono stati stabiliti i principi d’una 

economia del lavoro. Ho sentito da questa parte (Accenna a destra) chi pur faceva vive 

critiche: «Se per socialismo si intende un rinnovamento sociale, anche noi siamo 

socialisti». Allora, perché avremmo dovuto rifiutarci a riconoscere che la nuova 

Costituzione è basata sul lavoro e sui lavoratori? Parlando di lavoratori, noi intendiamo 

questo termine nel senso più ampio, cioè comprendente il lavoratore intellettuale, il 

professionista, lo stesso imprenditore, in quanto è un lavoratore qualificato che 

organizza la produzione, e non vive, senza lavorare, di monopoli e di privilegi. Sono 

cieche le correnti degli imprenditori che non rivendicano — se sono ancora in tempo 

lo dirà la storia — la loro vera funzione ed il titolo glorioso di lavoratori. Perché 

dobbiamo avere paura del nome e dei diritti del lavoro?81 

Il passaggio citato merita un approfondimento. La fine del laissez-faire, per dirla con uno dei “migliori 

economisti” secondo il giudizio di Ruini, apre un’epoca nuova fondata sulla necessità di “di far sorgere 

un’organizzazione sociale che sia la più efficiente possibile senza offendere le nostre nozioni di un 

soddisfacente sistema di vita.”82 Tale consapevolezza informa tutta l’azione della Costituente, chiamata a 

mediare tra istanze e ideologie diverse e però concordi nell’affermare la fine del vecchio mondo liberale. 

Il Lavoro risulta il punto d’incontro. La necessità capitalistica di disporre di un numero crescente di esseri 

umani da utilizzare secondo le esigenze della produzione ha creato le condizioni oggettive per cui la classe 

lavoratrice stessa, attraverso lo sforzo secolare per la riconquista della propria dignità, è assurta al rango 

di classe generale, da cui il “siamo tutti operai” mazziniano citato da Ruini. La democrazia italiana, per essere 

                                                
80 Sintesi del nuovo corso rooseveltiano, venne pronunciato il 6 gennaio del 1941 innanzi al Congresso. Elencava accanto alle 
libertà di parola, di culto e di pace (freedom from fear), la necessità di liberare l’umanità dal bisogno (freedom from want), garantendo 
quelle forme minime di sicurezza e benessere sociale successivamente recepite dall’articolo 25 comma 1 della “Dichiarazione 
Universale dei Diritti Umani”, elaborata dall’Assemblea generale dell’ONU il 10 dicembre del 1948. 
81 Ibidem 
82 John Maynard Keynes, La fine del laissez-faire, in La fine del laissez-faire e altri scritti economico-politici, a cura di Giorgio Lunghini, 
Boringhieri, Torino, 1991, pag. 43.  
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tale, non può non registrare un fenomeno di così vasta portata: di più, essa fonda la propria legittimità 

sulla volontà di essere fedele espressione della sovranità popolare. E se la stragrande maggioranza del 

popolo è composta da lavoratori, non potrà che divenire lo strumento attivo e cosciente della classe generale, 

al fine di realizzare “un nuovo equilibrio sociale, sulla base della preminenza delle forze del lavoro sulle 

altre”83. In questo quadro le forze operaie si erano già portate avanti,  

 

“[riconoscendo il] diritto di cittadinanza nel nuovo stato a tutte le specie di lavoro, 

anche non manuale, e quindi ad allargare la struttura sociologica comprendendovi tutti 

gli esercenti funzioni sociali non parassitarie o non implicanti sfruttamento del lavoro 

altrui, con la sola esclusione perciò delle posizioni di privilegio o di trattamenti non 

adeguati alle capacità e rendimento di lavoro.”84  

 

Non si può certo dimenticare il contributo decisivo delle masse lavoratrici alla lotta antifascista e alla 

guerra di liberazione nazionale da poco conclusasi: in questo senso l’esplicita costituzionalizzazione del 

lavoro si pone come massima espressione del risultato sul piano storico del “movimento di liberazione 

delle forze del lavoro dallo sfruttamento di cui sono oggetto”85.  

L’esigenza di soddisfare le istanze provenienti dal mondo operaio è avvertita dalla maggioranza della 

Costituente, consapevole del resto che solo la classe lavoratrice può garantire un minimo di stabilità al 

nuovo edificio statuale. Il Lavoro assurge dunque a vero e proprio principio costituzionale, “principio di 

struttura, necessario alla individuazione e definizione dell’ordinamento italiano vigente”86, tale da divenire 

“elemento fondamentale dell’ideologia politica informatrice dell’intero assetto statale e perciò costitutivo 

del tipo di regime”87.  

La Costituzione deve quindi registrare una soluzione di continuità con il passato, al punto da aprire il 

proprio contenuto con una formulazione del tutto nuova rispetto ai modelli precedenti. E naturalmente 

non sono solo parole: alla rivendicazione del principio fondativo lavoristico la Repubblica non può non 

accompagnare la volontà effettiva di realizzare compiutamente uno stato di lavoratori per i lavoratori. Si può 

perciò parlare di un’indicazione di senso coessenziale al suo essere principio, volta al suo progressivo 

inveramento. Un movimento dialettico che arriva  

 

                                                
83 C. Mortati, Commento all’art. 1, in, AA.VV. Commentario della Costituzione. Artt. 1-12. Bologna-Roma: Zanichelli- Il Foro 
italiano, p. 12 ss.  
84 L. Gaeta, a cura di, Costantino Mortati e “Il lavoro nella Costituzione”: una rilettura, Atti della giornata di studio, Siena, 31 gennaio 
2003, Giuffrè, Milano, 2005, p. 16 ss.  
85 M.S. Giannini, La rilevanza costituzionale del lavoro, 1949, rist. in Scritti, vol. III, 1949-1954, Milano, Giuffrè, 2003, p. 126. 
86 V. Crisafulli, Appunti preliminari sul diritto al lavoro nella Costituzione, 1951, rist. in La Costituzione e le sue disposizioni di principio, 
Milano, Giuffrè, 1952, p. 145 ss. 
87 C. Mortati, Il lavoro nella Costituzione, 1954, rist. in Raccolta di scritti, vol. III, Milano, Giuffrè, 1972, 225 ss.  
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“sino al punto che la società attuale rinneghi se stessa, in un continuo progressivo 

superamento alla ricerca di una sempre maggior giustizia, consustanziale – d’altronde – 

all’idea stessa di democrazia, forma di governo non mai completamente attuabile ma 

che sempre si pone come meta che mano a mano si sposta.”88 

 

La consapevolezza del ruolo del lavoro risulta un punto cruciale del processo costituente. Il fenomeno 

di nation-building, se vuole essere intimamente democratico, deve avere come fondamento sociale le masse 

lavoratrici, fino ad allora escluse da ogni possibile forma di partecipazione alla vita dello Stato. 

L’intervento di Aldo Moro nella seduta del 13 marzo assume così il pregio di delineare le caratteristiche 

peculiari del modo nuovo di intendere la democrazia italiana, fondata sulla diade libertà e giustizia, con 

fatica riconquistata dalla Resistenza e dalla guerra di liberazione. Dopo aver ricordato il legame 

indissolubile tra movimento antifascista e Costituzione, Moro ritorna alle discussioni in 

Sottocommissione per rintracciare la “base comune” che ha permesso l’incontro tra i grandi partiti di 

massa sui temi fondamentali di ordinamento della Repubblica. Sul concetto di sovranità popolare lo 

statista pugliese è molto chiaro: origina dal popolo, ossia dall’insieme di cittadini dotati di eguali diritti e 

doveri, e dall’intervento degli stessi trova la sua possibile realizzazione attraverso le istituzioni 

democraticamente ordinate e a tutti accessibili. Va tuttavia sottolineata l’importanza data al concetto di limite: 

è la legge, dentro il quadro di garanzia della Costituzione, a impedire qualunque tentativo di manomissione 

della legalità costituzionale. L’esperienza del fascismo non dev’essere dimenticata: 

la sovranità dello Stato è la sovranità dell’ordinamento giuridico, cioè la sovranità della 

legge. Non è il potere dello Stato un potere o un prepotere di fatto, è un potere che 

trova il suo fondamento e il suo limite nell’ambito dell’ordinamento giuridico formato 

appunto della Costituzione e delle leggi. E anche questa mi sembra rilevantissima 

affermazione e dal punto di vista politico e anche da quello pedagogico, direi, che non 

dovrebbe essere estraneo alle intenzioni di coloro che compilano una Costituzione per 

un popolo che per 20 anni è stato diseducato e ha bisogno di essere richiamato e 

riabituato a queste idee fondamentali attraverso le quali soltanto si garantisce la dignità 

e la libertà degli uomini. 

Chiarito l’aspetto più propriamente giuridico, Moro passa all’analisi del contenuto sociale dell’articolo 1. 

Disposizione, ricorda l’oratore, che molto deve agli sforzi in Commissione dei Settantacinque di Giorgio 

La Pira, capace di introdurre con la passione tipica della figura l’esigenza vitale di saldare alla Repubblica 

il mondo dei lavoratori. Secondo l’esponente democristiano 

                                                
88 A. Predieri, Pianificazione e costituzione, Edizioni di Comunità, Milano, 1963. 
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bisogna impegnare la nuova democrazia italiana in questo processo di elevazione dei 

lavoratori e di partecipazione la più piena dei lavoratori stessi all’organizzazione 

economica, politica e sociale del Paese. Questo il senso della disposizione: un impegno 

cioè del nuovo Stato italiano di proporsi e di risolvere nel modo migliore possibile 

questo grande problema, di immettere sempre più pienamente nell’organizzazione 

sociale, economica e politica del Paese quelle classi lavoratrici, le quali, per un complesso 

di ragioni, furono più a lungo estromesse dalla vita dello Stato e dall’organizzazione 

economica e sociale. Nessun intento di esclusione pertanto […] Si poneva 

semplicemente un problema di carattere strettamente politico, indicando come una 

meta di notevole importanza nella costruzione del nuovo Stato, questa, cioè, di dare 

accesso in modo reale, pieno e costruttivo, alle forze lavoratrici nella vita del nostro 

Paese […] non si potrà negare che il compito storico che sta dinanzi alla democrazia 

italiana, in quanto essa persegue il potenziamento della dignità umana, sia di immettere 

nella pienezza della vita del Paese le classi lavoratrici. 

Innanzi a tale compito storico, la Repubblica non si ferma a mere formule declaratorie, ma assume in 

Costituzione un preciso compito programmatico, di intervento attivo e costante nella vita del Paese al 

fine di realizzare in atto ciò che risulta previsto in potenza dall’articolo 1: non a caso, Moro lega al 

contenuto sociale del primo gli articoli 2 e 3 del testo definitivo89, in un combinato disposto inscindibile 

secondo lo spirito originario dei Costituenti. Non si potrà avere vera democrazia se permarranno forme 

di diseguaglianza sostanziale in grado di impedire la dignità, e perciò la libertà, di tutti i cittadini. Tale è la 

posta in gioco che risulta necessario sancire in Costituzione il preciso impegno della Repubblica, affinché 

si realizzino le garanzie sostanziali alla vita democratica. 

Si tratta di realizzare in fatto, il più possibile, l’eguale dignità di tutti gli uomini. Il senso 

di questo articolo è precisamente questo. Non accontentiamoci di parole, di 

dichiarazioni astratte, facciamo in modo, attraverso la nostra legislazione sociale, che, il 

più possibile, siano in fatto eguali le condizioni e le possibilità di vita di tutti i cittadini. 

Moro tuttavia non dimentica la propria formazione cristiano-sociale: se è vitale abbattere gli ostacoli 

materiali che impediscono la dignità dell’uomo, di converso risulta necessario garantire l’autonomia 

dell’individuo e delle sue forme sociali dallo Stato. In pieno accordo col pluralismo cristiano, uno Stato 

realmente democratico non può essere totalitario, cioè impedire qualunque forma intermedia tra esso e il 

cittadino90. Non è naturalmente l’elogio dell’individualismo liberale, beninteso, ma la nitida formulazione 

                                                
89 Nel progetto presentato all’Assemblea Costituente la numerazione degli articoli segue un ordine diverso rispetto alla stesura 
definitiva. Per intendere il discorso di Moro, gli articoli 6 e 7 da lui citati diverranno poi, leggermente modificati dall’Assemblea, 
gli articoli 2 e 3 della Costituzione definitiva. 
90 Il Fascismo aveva rivendicato l’assoluta coincidenza dell’individuo nello Stato, negando qualunque autonomia alla vita 
sociale del cittadino. La voce Dottrina del Fascismo, redata da Giovanni Gentile per l’Enciclopedia Italiana (1932) con la 
supervisione di Mussolini, affermava “se la libertà dev’essere l’attributo dell’uomo reale, e non di quell’astratto fantoccio a cui 
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di una democrazia avanzata in grado di garantire e al tempo stesso promuovere le molteplici forme di 

espressione dell’umanità: 

Uno Stato non è veramente democratico se non è al servizio dell’uomo, se non ha come 

fine supremo la dignità, la libertà, l’autonomia della persona umana, se non è rispettoso 

di quelle formazioni sociali nelle quali la persona umana liberamente si svolge e nelle 

quali essa integra la propria personalità […] Evidentemente non pensiamo alla persona 

isolata nel suo egoismo e chiusa nel suo mondo. Non intendiamo di attribuire ad esse 

un’autonomia che rappresenti uno splendido isolamento. Vogliamo dei collegamenti, 

vogliamo che queste realtà convergano, pur nel reciproco rispetto, nella necessaria 

solidarietà sociale. 

Nella visione di Moro i futuri articoli 1, 2 e 3 costituiscono il nucleo vitale della Costituzione, fonte da 

cui derivano i compiti storici della Repubblica e in cui trova origine e senso la natura democratica delle 

istituzioni91. La conclusione dell’intervento rammenta ancora una volta il carattere dinamico del testo che, 

lungi dall’ipostatizzare dei concetti generali, vuole avere la capacità di indicare ai futuri governi il percorso 

programmatico attraverso cui realizzare quelle conquiste sociali in grado, esse sole, di rendere effettive le 

caratteristiche essenziali della Repubblica.  

Certamente la rivendicazione della libertà della persona, dell’autonomia delle 

formazioni sociali, della democraticità e socialità dello Stato, sono rivendicazioni che 

noi facciamo di fronte al fascismo e contro il fascismo; sono quelle da cui emergiamo 

per creare un avvenire più degno. Ma non sono soltanto una motivazione, onorevoli 

colleghi: esse sono anche davanti a noi come mete da realizzare. Mi parrebbe, 

relegandole nel preambolo92, di averle come fissate in quel punto, di averle esaurite nel 

passato, quasi non fossero questi i principî ai quali ispirarsi nella soluzione del nostro 

quotidiano problema, che non è finito, che non è risolto; esso si porrà sempre più vivo, 

ogni giorno, perché questa è la debolezza umana, questa è la complessità dei problemi 

sociali. Abbiamo bisogno perciò di questo sicuro criterio di orientamento, per una lotta 

che non è finita adesso e che non può finire, lotta per la libertà e per la giustizia sociale.93 

                                                
pensava il liberalismo individualistico, il fascismo è per la libertà. È per la sola libertà che possa essere una cosa seria, la libertà 
dello Stato e dell’individuo nello Stato. Giacché, per il fascista, tutto è nello Stato, e nulla di umano o spirituale esiste, e tanto 
meno ha valore, fuori dello Stato. In tal senso il fascismo è totalitario, e lo Stato fascista, sintesi e unità di ogni valore, interpreta, 
sviluppa e potenzia tutta la vita del popolo.” Di converso, il pluralismo sostiene, con accenni e analisi differenti, l’esistenza e 
la valorizzazione dei “corpi intermedi” che mitigano il rapporto unilaterale Stato-individuo. Sull’evoluzione del concetto si 
veda N. Matteucci, Pluralismo, Enciclopedia delle scienze sociali, Istituto dell’Enciclopedia Italiana, Roma, 1996, vol. VI., pp. 
607-616 
91 “Abbiamo con queste norme, con gli articoli uno, sei e sette, garantito, se noi sapremo essere fedeli a questi principî nel 
corso della futura attività legislativa e politica, l’effettiva democraticità dello Stato italiano.” AC, seduta del 13 marzo 1947 
92 Moro si riferisce alla polemica secondo cui i principi generali andavano raccolti in un Preambolo, sul modello della coeva 
Costituzione francese. 
93 AC, seduta del 13 marzo 1947. 
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L’intervento di Moro ribadisce le convinzioni più profonde elaborate dal gruppo dei “professorini”, i 

giovani costituenti democristiani raccolti attorno a Giuseppe Dossetti e alla rivista “Cronache sociali”94: 

è attraverso lo sforzo intellettuale della nuova generazione democristiana, cresciuta nella FUCI e lontana 

dall’esperienza del partito popolare sturziano, che si riesce a trovare il punto d’incontro decisivo tra 

l’anima marxista e quella cattolica dell’Assemblea costituente. Non a caso, la discussione finale 

sull’articolo 1, svoltasi il 22 marzo 1947, vede convergere sull’emendamento Fanfani- altro giovane e 

indiscusso protagonista dossettiano- il consenso dei rappresentanti del movimento operaio. Partendo 

dalle criticità della formula del Progetto95, ritenuta vaga e troppo indefinita, nella tornata finale si sviluppano 

tre linee di intervento, che riflettono le principali posizioni ideologiche dei costituenti. Per quanto attiene 

alle forze marxiste, gli emendamenti presentati erano i seguenti: 

 

“L’Italia è una Repubblica democratica di lavoratori. La sovranità appartiene al popolo 

che la esercita nelle forme e nei limiti della Costituzione.” 

Amendola, Laconi, N. Iotti, Grieco 

 

Al primo comma, alla parola: “democratica”, aggiungere le parole: “di lavoratori”. 

Basso, Targetti, Nenni, De Michelis, Gullo Fausto, Togliatti 

 

Ove l’aggiunta non sia approvata, sostituire il comma col seguente: 

“L’Italia è una Repubblica democratica, che ha per fondamento il lavoro e la 

partecipazione effettiva di tutti i lavoratori all’organizzazione politica, economica e 

sociale.” 

Basso, Bernini, Targetti, Tonetti, Malagugini, Morandi, Sansone, Amadei, Dugoni, 

Romita, Fogagnolo, Merlin Angelina, Cacciatore, Lupis 

 

Avendo già esposto il 20 marzo le ragioni della sua modifica, ad Amendola non viene concessa la parola 

durante la seduta decisiva. Ribadendo la originaria proposta togliattiana, con Amendola riemerge la 

                                                
94 Sulla formazione di Aldo Moro e l’evoluzione della sua opera nel quadro dei lavori dell’Assemblea Costituente si veda P. 
Acanfora, Aldo Moro «politico dossettiano». Problemi storiografici e percorsi di ricerca, in Mondo contemporaneo, n. 2, 2010, pp. 81-104. 
95 Secondo il Progetto l’art. 1 affermava: “L’Italia è una Repubblica democratica. La Repubblica italiana ha per fondamento il 
lavoro e la partecipazione effettiva di tutti i lavoratori all’organizzazione politica, economica e sociale del Paese. La sovranità 
emana dal popolo ed è esercitata nelle forme e nei limiti della Costituzione e delle leggi”. 
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volontà comunista di saldare la nuova Costituzione con l’esperienza storica dell’antifascismo, 

riconoscendo alle classi lavoratrici il loro contributo nella guerra partigiana e, insieme, l’importanza 

assunta nella vita politica e sociale del Paese. Ricordava Amendola: 

si tenta di irridere oggi alla nuova classe dirigente, maturatasi in carcere e nella lotta 

insurrezionale, una classe dirigente che non ha avuto la possibilità di un apprendistato 

democratico e che si è dovuta formare da sola, in condizioni di grandi difficoltà, ma che 

ha dimostrato di essere dotata di quelle qualità che sono necessarie perché una classe 

dirigente possa guidare un Paese. Questa classe dirigente ha dimostrato di avere una 

dedizione assoluta alla causa del popolo, ed un legame vivo ed operante col popolo, che 

gli permette di esprimere i bisogni del popolo e di difenderli in ogni occasione. 

Il dato storico dell’ascesa, lenta ma costante, delle masse organizzate non può essere omessa, soprattutto 

in seguito all’esperienza totalizzante della guerra di Liberazione, vero processo rivoluzionario in cui 

finalmente le classi subalterne hanno acquisito una centralità inedita nella storia d’Italia. 

sta avvenendo nel nostro popolo qualche cosa di nuovo: è il processo rivoluzionario 

che continua, ed è un fenomeno che forse sfugge a qualche osservatore superficiale: 

oggi le masse popolari hanno cominciato a partecipare alla vita politica del Paese ed alla 

soluzione dei problemi nazionali. Si sta compiendo così quella che è stata la più grande 

aspirazione dei democratici sinceri, che hanno combattuto in altri momenti della vita 

italiana ed arriva a compimento il grande moto unitario iniziatosi col Risorgimento. 

La forte voglia di progresso sociale, l’acquisita consapevolezza del proprio ruolo da parte del popolo 

italiano devono essere sancite da una carta costituzionale in grado di riconoscere e promuovere la volontà 

di elevazione e partecipazione.  

Diamo a questo popolo di lavoratori fiducia nello Stato democratico, facciamo sì che 

lo Stato — che ad essi è apparso sempre come un nemico — appaia loro come uno 

Stato nel quale essi potranno democraticamente far trionfare le loro aspirazioni. Questo 

è il mezzo per rafforzare veramente con la fiducia del popolo il nuovo Stato e per evitare 

gravi crisi sociali al nostro Paese. Sul frontone dell’edificio che stiamo costruendo 

scriviamo la parola «Repubblica democratica di lavoratori», dimostrando così subito al popolo 

che la casa che stiamo costruendo è veramente la sua casa. I lavoratori italiani 

lavoreranno uniti per farla più forte e più sicura e per difenderla contro ogni minaccia, 

e saranno il presidio della nostra indipendenza e della nostra libertà.96   

                                                
96 AC, seduta del 20 marzo 1947. Non sfuggiva ad Amendola che ribadire meccanicamente le sole libertà borghesi, come 
nell’Ottocento liberale, avrebbe vanificato gli sforzi della lotta antifascista. “La sola garanzia valida, la sola garanzia seria di 
libertà e di democrazia può essere fornita da quelle misure che impediranno che nella vita del Paese i gruppi privilegiati che 
ieri hanno dominato possano continuare a dominare”. 
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Accanto alla proposta socialcomunista stava quella del gruppo democristiano, cui primo firmatario era 

Amintore Fanfani. 

«L’Italia è una Repubblica democratica fondata sul lavoro. La sovranità appartiene al 

popolo, che la esercita nelle forme e nei limiti della Costituzione» 

Fanfani, Grassi, Moro, Tosato, Bulloni, Ponti, Clerici 

 

Nell’illustrare l’enunciato, Fanfani riassumeva le critiche rivolte da più parti al testo presente nel Progetto, 

accomunate dall’insoddisfazione circa la vaghezza del primo comma e l’astrattezza del secondo. Pertanto 

il costituente toscano aveva unito le parti incriminate in un unico paragrafo, significativo nella sua 

semplicità. 

In questa formulazione l’espressione democratica vuole indicare i caratteri tradizionali, 
i fondamenti di libertà e di eguaglianza, senza dei quali non v’è democrazia. Ma in questa 
stessa espressione la dizione «fondata sul lavoro» vuol indicare il nuovo carattere che lo 
Stato italiano, quale noi lo abbiamo immaginato, dovrebbe assumere. Dicendo che la 
Repubblica è fondata sul lavoro, si esclude che essa possa fondarsi sul privilegio, sulla 
nobiltà ereditaria, sulla fatica altrui e si afferma invece che essa si fonda sul dovere, che 
è anche diritto ad un tempo per ogni uomo, di trovare nel suo sforzo libero la sua 
capacità di essere e di contribuire al bene della comunità nazionale. Quindi, niente pura 
esaltazione della fatica muscolare, come superficialmente si potrebbe immaginare, del 
puro sforzo fisico; ma affermazione del dovere d’ogni uomo di essere quello che 
ciascuno può, in proporzione dei talenti naturali, sicché la massima espansione di questa 
comunità popolare potrà essere raggiunta solo quando ogni uomo avrà realizzato, nella 
pienezza del suo essere, il massimo contributo alla prosperità comune. L’espressione 
«fondata sul lavoro» segna quindi l’impegno, il tema di tutta la nostra Costituzione, come 
si può facilmente provare rifacendosi anche all’attuale formulazione della materia degli 
articoli 6 e 797 e più ancora degli articoli 30-44, cioè di quegli articoli che costituiscono 
il Titolo terzo della parte prima del nostro progetto. 

In merito all’ultimo comma, relativo alle forme e ai limiti della sovranità, il cambiamento apportato 

riguarda il verbo appartiene, preferito a emanare perché «forma sufficiente ad indicare ad un tempo la fonte, 

il fondamento e il delegante della sovranità, cioè il popolo». Fanfani, come già Moro prima di lui, 

sottolinea il carattere d’ensemble degli articoli 1, 2 e 3 -secondo la numerazione definitiva- ricordando come 

per comprendere appieno il significato storico della nuova Costituzione occorra rintracciare nel testo di 

quella triade le linee guida e le mete programmatiche della Repubblica. 

Uno Stato si definisce nei suoi caratteri costitutivi e nella sua missione storica. La 
definizione della nostra Repubblica avviene nel primo comma dell’articolo primo, e se 
nello stesso articolo fosse compiuto un tentativo di definizione della missione storica 
della Repubblica, questa definizione in due o tre parole riuscirebbe monca e per ragioni 
di spazio e di collocazione forse si troverebbe fuori posto e perderebbe forza. Occorre 
quindi che la definizione della missione storica della nostra Repubblica abbia uno 
sviluppo adeguato e non si concluda sommariamente in poche parole dell’articolo 

                                                
97 Gli articoli 6 e 7 diverranno rispettivamente i definitivi articoli 2 e 3 in seguito all’insistenza di Fanfani, desideroso di 
realizzare quanto da lui annunciato in sede di proposizione dell’emendamento all’articolo 1.  
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primo. È per questo motivo che abbiamo pensato di far seguire a quell’articolo primo, 
così come è da noi suggerito, la materia contenuta negli articoli 6 e 7 del progetto, 
trasportandola, con opportuni emendamenti rafforzativi e sveltitori, negli articoli due e 
tre. In questa maniera riteniamo di poter rafforzare l’indicazione della novità e della 
missione storica della nostra Repubblica, quale risulta evidentissimamente dal dettato 
attuale, e ci sembra, ancora più, da quello da noi proposto, degli articoli 6 e 7.98 

L’ultimo emendamento presentato, primo firmatario Ugo La Malfa, rappresentava compiutamente la 

terza anima della Costituente, divisa tra soggetti di ispirazione democratico-sociale (il Partito 

Repubblicano, il Partito Socialista dei Lavoratori Italiani, la stessa Democrazia del Lavoro) e forze 

oscillanti tra il liberalismo classico (PLI e settori di destra del Partito d’azione) e il liberalsocialismo (la 

maggior parte degli azionisti). In effetti, il testo è l’unico che cita espressamente la libertà quale valore 

costituzionale da scolpire in Costituzione: e non è casuale che i diritti di libertà siano anteposti a quelli 

del lavoro.  

“L’Italia è una Repubblica democratica fondata sui diritti di libertà e sui diritti del 
lavoro.” 

La Malfa, Macrelli, Sardiello, De Vita, Martino Gaetano, Codignola, Molè, Magrini, 
Natoli, Azzi, Chiostergi, Silone, Conti e Bernabei. 

 

La critica di La Malfa si rivolgeva sia alla proposta Amendola, ritenuta troppo incline a 

fraintendimenti classisti, sia soprattutto all’emendamento Fanfani, reo essere troppo indefinito nella sua 

formula99. La sintesi proposta veniva così a proporre il meglio della riflessione costituente, soffermandosi 

sull’importanza della libertà come valore apripista, fondamentale, non cancellando tuttavia la necessità di 

ribadire l’importanza dei diritti del lavoro. 

Il nostro sforzo è consistito nel dare a questa espressione «L’Italia è una Repubblica 
democratica» due fondamenti istituzionali ben certi e sicuri. Abbiamo detto: l’Italia è 
una Repubblica democratica fondata sui diritti di libertà — e credo che nessuno in 
questa Assemblea voglia negare questo fondamento — e sui diritti del lavoro. Questa è 
la parte costituzionalmente nuova del nostro progetto. Si potrà obbiettare che viene 
dato valore costituzionale non solo ai diritti di libertà, ma anche ai diritti del lavoro. Ma 
è appunto questo scopo che abbiamo voluto raggiungere. Questa è la parte viva, nuova, 
fresca, socialmente avanzata, della Costituzione. Noi abbiamo oggettivato il significato 
del lavoro nella vita politica, economica e sociale dell’Italia democratica. Parlando di 
diritti del lavoro diamo a questo concetto un valore istituzionale, che non è dato per 
esempio quando parlassimo di una «Repubblica democratica di lavoratori». 

Con La Malfa si andava a definire il trittico di proposte finali per l’articolo uno. Il presidente 

dell’Assemblea Terracini invitava allora Meuccio Ruini, presidente della Commissione dei Settantacinque, 

                                                
98 AC, seduta del 22 marzo 1947. 
99 “«Fondata sul lavoro» è una frase di assai scarso contenuto. Da un punto di vista costituzionale vuol dire assai poco: 
introduce questo concetto del lavoro, ma l’introduce con una genericità che si presta a molti equivoci. Il giorno in cui votassimo 
questa dizione, e potremmo votarla tutti quanti, non avremmo detto molto. Ciascuno, votandola potrebbe riempirla del 
contenuto ideologico e politico che gli è più proprio.” ibidem 
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a “esprimere il suo avviso”. Ruini, prima di riassumere le tre proposte principali, avverte la necessità di 

chiarire un punto fondamentale. 

Onorevoli colleghi, coloro che hanno trovato che tutto il nostro progetto è un 
compromesso debbono constatare che qui il compromesso non c’è. Qui si tratta di 
tendenze che si sono delineate; io ne riferirò fedelmente come un notaio e voi potrete 
e dovrete scegliere. Mi è caro affermare che, prima delle divergenze, vi è stata un’idea 
ed una volontà comune: è necessario in una Carta costituzionale stabilire fin da principio 
che, oltre alla democrazia puramente politica, base di un nostro periodo glorioso di 
civiltà costituzionale, si deve oggi realizzare una democrazia sociale ed economica. Questo è il 
dato caratteristico che colorisce una nuova fase di storia. Nel testo della Commissione 
sul primo articolo sono ribaditi due concetti: della sovranità popolare, che è l’eredità del 
principio democratico come è giunto a noi; e la nuova aggiunta dell’elemento «lavoro». 
Si dice che è concetto indefinito. Ma vi sono altre nozioni fondamentali nelle 
Costituzioni che possono essere tacciate di indefinitezza. Pensate che cosa si soleva dire 
nel 1789 degli «immortali principî»; eppure hanno avuto una portata effettiva e concreta. 

La differenza tra compromesso e affinità di tendenze ideologico-politiche è evidente, e consegna il 

senso di un movimento storico, quasi inesorabile, del lavoro come forza attiva e vitale da cui far derivare 

un rinnovato edificio istituzionale e dunque una democrazia strutturalmente diversa. Ascesa, quella dei 

lavoratori, in via unanime riconosciuta dai partiti di massa, che fondano la propria inedita importanza 

sulla capacità di organizzazione e mobilitazione di settori della società cronicamente esclusi e posti ai 

margini dalla vita statuale.  

Il lavoro è quindi il piano su cui maggiori sono i punti di contatto tra l’umanesimo marxista e il 

cattolicesimo sociale: non poteva perciò non essere sancito ufficialmente in apertura di Costituzione. Su 

questo piano va inteso il favore accordato da Ruini a Fanfani circa la necessità di porre in sequenza al 

primo gli articoli 6 e 7, pietra d’angolo dell’intero edificio repubblicano. Terminato l’autorevole 

intervento, l’Assemblea procede al voto delle varie proposte- divise per commi- per appello nominale, 

iniziando dall’emendamento Amendola. Il risultato è negativo: per 12 voti100 l’aula boccia definitivamente 

l’idea cara ai partiti marxisti di una Repubblica democratica di lavoratori. Nell’ordine dei lavori tocca ora 

all’emendamento La Malfa. Prima di procedere, però, viene concessa la parola per la dichiarazione di 

voto: Togliatti, a nome del gruppo comunista, dichiara di preferire la formula fanfaniana101; i partiti minori 

(PSLI, Demolaburisti) si schierano a favore; contraria naturalmente la Democrazia Cristiana. 

L’Assemblea respinge di conseguenza la proposta repubblicana, mentre approva quella DC con larga 

maggioranza. L’esame del secondo comma trova lo stesso esito: sollecitato dall’on. Lucifero, Fanfani 

conferma in materia di sovranità popolare la preferenza del verbo appartenere rispetto a risiedere. Approvato 

                                                
100 Presenti e votanti: 466. Maggioranza: 234. Favorevoli: 227. Contrari: 239. 
101 «“Repubblica fondata sul lavoro», si riferisce a un fatto di ordine sociale, e quindi è la più profonda; mentre la formula che 
viene presentata dall’onorevole La Malfa ed altri colleghi, trasferendo la questione sul campo strettamente giuridico e 
introducendo anche una terminologia poco chiara e poco popolare sui “diritti di libertà” e “di lavoro”, ci sembra sia da 
respingere. 
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nella sua interezza nel tardo pomeriggio di sabato 22 marzo 1947, il primo articolo della Costituzione 

della Repubblica Italiana prende finalmente vita nel tripudio dell’aula e delle tribune del pubblico.  
 

2. Art. 3: Il programma dell’eguaglianza sostanziale  

 

Nella Déclaration des Droits de l’Homme et du Citoyen del 1789, sanzione giuridica delle idee rivoluzionarie 

d’Oltralpe, il primo articolo afferma l’eguaglianza di tutti gli uomini “en droits”, ricordando che le 

differenze sociali non possano essere giustificate che dall’utilità comune. Distrutto il regime feudale 

fondato sui privilegi di casta, la borghesia doveva coronare l’avvento del proprio regno come classe 

dominante delimitando in punta di diritto il concetto di eguaglianza: in questo senso, la Déclaration mostra 

a un tempo l’aspetto rivoluzionario- l’eguaglianza in diritto, cioè formalmente garantita dalla legge a tutti 

gli appartenenti alla società statuale- e quello repressivo, fondato sulla “utilità sociale” quale legittima 

fonte di ordinamento sociale secondo la funzione economica102. Per tutto l’Ottocento, infatti, le conquiste 

liberali si concentrano sull’affermazione dell’eguaglianza formale, fonte di libertà dallo Stato e da qualsiasi 

vincolo che non derivi dalla legge. In Italia, lo Statuto Albertino del 1848 poteva ben limitarsi a ricordare 

all’articolo 24 che “Tutti i regnicoli, qualunque sia il loro titolo o grado, sono eguali dinanzi alla legge.”: 

le differenze di classe, gli ostacoli economici e sociali che condannavano le masse fuori della vita pubblica 

venivano considerate naturali, e anzi utilizzate come discriminanti per l’accesso a un diritto fondamentale 

quale quello elettorale103. Il liberalismo si trovava in un voluto equivoco: fondato sulla libertà formale, 

nella realtà negava l’effettiva realizzazione della democrazia salvaguardando la contrapposizione della 

società in classi. Nell’analisi di Lelio Basso  

La cosiddetta democrazia liberale, che caratterizzò fino alla prima guerra mondiale il 
regime dominante nell’Europa occidentale, in realtà non fu una democrazia, perché vi 
mancava l’esercizio effettivo del potere da parte del popolo, che è la caratteristica prima 
ed essenziale di un regime veramente democratico. Al contrario, la cosiddetta 
democrazia liberale non fu altro che il tentativo di sussumere le esigenze democratiche 
negli schemi elaborati dal liberalismo.104  

                                                
102 Celebre l’esempio fornito da Voltaire sul padrone e il cuoco, in cui si giustifica senza alcun problema la divisione in classi 
della società. “Ogni uomo, in fondo al cuore, ha il diritto di credersi interamente eguale agli altri uomini; non ne consegue che 
il cuoco di un cardinale debba ordinare al suo padrone di preparargli il pranzo; ma il cuoco può dire: «Sono un uomo come il 
mio padrone; sono nato come lui piangendo; egli morirà con le mie stesse angosce e con le stesse cerimonie. Facciamo 
ambedue le stesse funzioni animali. Se i turchi s’impadroniscono di Roma, e se allora io divento cardinale e il mio padrone 
cuoco, lo prenderò al mio servizio.» Tutto questo discorso è ragionevole e giusto; ma aspettando che il gran Turco 
s’impadronisca di Roma, il cuoco deve fare il suo dovere, o qualsiasi società umana è sovvertita.” Eguaglianza, Voltaire, a cura 
di Domenico Felice e Riccardo Campi, Dizionario filosofico, Milano, Bompiani, 2013. Naturalmente in Rousseau e Saint Just il 
legame tra squilibri economici eccessivi ed impossibilità di realizzazione della democrazia politica è fortemente avvertito, ma 
sono gli ideologi della borghesia come Montesquieu e Voltaire a prevalere. 
103 Solo nel 1919 venivano definitivamente eliminati i riferimenti al reddito personale e al livello d’istruzione quali limiti per 
l’esercizio del diritto di voto. 
104 L. Basso, Il principe senza scettro, Feltrinelli, Milano, 1998.  



62 
 

Nel mondo dell’antifascismo non soltanto i partiti di ispirazione marxista avevano elaborato un deciso 

rifiuto per l’ipocrisia liberale. Nel Codice di Camaldoli il meglio dell’intellettualità cattolica affermava senza 

timori che  

Perché [la] libertà possa esplicarsi, [lo Stato deve promuovere] la più esatta eguaglianza 
degli individui, delle famiglie e dei gruppi dinanzi alla legge; e cioè impedire che si 
stabiliscano e si mantengano privilegi positivi o negativi a favore di alcuni e a danno 
degli altri per ragioni di razza, classe, opinioni politiche, condizioni economiche e sociali 
e simili. Sono contrari all’essenza stessa dell’uomo e al suo fine, alla legge morale e alla 
natura stessa dello stato tutti i tentativi diretti a dar vita a differenze di trattamento tra 
individuo ed individuo per le suddette ragioni e quindi a differenze di posizioni e di 
capacità giuridiche sia di fronte alle possibilità d’impiego, di lavoro e di professione, sia 
di fronte all’uso dei beni materiali, sia di fronte al diritto dell’unione matrimoniale e della 
famiglia, sia di fronte al diritto di cittadinanza e conseguente godimento dei diritti 
politici.105 

Riconquistata con le armi la libertà dalla tirannia fascista, distrutto l’istituto monarchico tramite il suffragio 

popolare, la nuova Italia repubblicana intuiva la necessità di dotarsi di ben altre fondamenta e diverse 

finalità rispetto al mondo di ieri definitivamente scomparso. La “repubblica fondata sul Lavoro” doveva 

dunque individuare le forme attraverso cui rendere reale ed effettivi la diade libertà ed eguaglianza. A partire 

dall’11 settembre 1946, la I Sottocommissione si trova impegnata nella discussione degli articoli presentati 

dagli on.li La Pira e Basso. Il testo da discutere afferma: 

Gli uomini, a prescindere dalla diversità di attitudini, di sesso, di razza, di classe, di 
opinione politica e di religione, sono eguali di fronte alla legge ed hanno diritto ad eguale 
trattamento sociale. 

È compito della società e dello Stato eliminare gli ostacoli di ordine economico-sociale 
che, limitando la libertà e l’uguaglianza di fatto degli individui, impediscono il 
raggiungimento della piena dignità della persona umana ed il completo sviluppo fisico, 
economico e spirituale di essa. 

Il relatore socialista illustra nitidamente la ratio dell’articolato, affermando che  

non basta l’eguaglianza puramente formale, come quella caratteristica della vecchia 
legislazione, per dire che si sta costruendo uno Stato democratico, ma che invece 
l’essenza dello Stato democratico consista nella misura maggiore o minore del contenuto 
che sarà dato a questo concreto principio sociale. Naturalmente i primi articoli della 
Costituzione non possono essere delle norme concrete di politica applicazione, ma delle 
direttive indicate al legislatore come un solco in cui egli debba camminare, come 
affermazione della finalità cui la democrazie tende e cioè verso l’eguaglianza sociale. 

Negli interventi successivi, la critica si concentra sulla indefinitezza del concetto di “trattamento sociale”. 

Ad essi replica Aldo Moro, ribadendo che  

in questa materia, voler definire il senso rigorosamente giuridico, non sia una cosa 
attuabile senza rinunziare ad una dichiarazione di affermazione della tendenza 
progressiva che deve avere la democrazia italiana nell’attuale momento. Parlando del 
diritto ad un eguale trattamento sociale, s’intende mettere in luce il carattere dinamico 

                                                
105 Enunciato n. 9, Fini dello Stato, in Per la comunità cristiana. Principi dell’ordinamento sociale a cura di un gruppo di studiosi amici di 
Camaldoli, Istituto cattolico di attività sociale, Roma, 1945. Sul Codice si veda supra, nota 67. 
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che deve avere lo Stato democratico. Ciò è espresso nella seconda parte dell’articolo, in 
cui si afferma che è compito dello Stato e della società, di eliminare gli ostacoli che 
impediscono il raggiungimento della piena dignità della persona umana e del suo 
completo sviluppo.106 

Il prosieguo dei lavori in Sottocommissione vede un progressivo intreccio tra le tematiche del testo in 

esame con il futuro articolo 1. Come illustrato in precedenza, la proposta da parte di La Pira nella seduta 

del 16 ottobre dell’articolo “Il lavoro è il fondamento di tutta la struttura sociale, e la sua partecipazione, 

adeguata negli organismi economici, sociali e politici, è condizione del nuovo carattere democratico” 

introduce un nesso inscindibile tra lavoro-eguaglianza-partecipazione-democrazia. Dato il lavoro come 

fondamento della società, ad esso viene attribuita la capacità di rendere effettivamente eguali tutti i 

cittadini, rappresentando l’unico valido strumento di elevazione sociale dalla miseria e dall’abbruttimento. 

Solo realizzate queste precondizioni può esservi partecipazione reale, cosciente e voluta alla vita pubblica: 

solo allora le istituzioni potranno dirsi realmente democratiche, perché innervate dalla presenza costante 

dei lavoratori e animate dalle aspirazioni da questi, classe generale e soggetto attivo della Repubblica. 

Trovando sostanziale concordia tra i sottocommissari, la formulazione non conosce particolari deviazioni 

dal testo originario, se non per mere ragioni di forma. Sul primo comma, i relatori Leone e Calamandrei 

non riscontrano obiezioni, riuscendo a ben bilanciare la formula tradizionale dell’eguaglianza formale 

innanzi alle legge con la salvaguardia di quelle situazioni individuali e collettive- il riferimento è in primis 

alle infami leggi razziali del 1938, senza tuttavia dimenticare le persecuzioni politiche ai danni degli 

antifascisti- meritorie di particolare tutela. Secondo la numerazione del Progetto, l’art. 7 recita: 

I cittadini, senza distinzione di sesso, di razza e lingua, di condizioni sociali, di opinioni 
religiose e politiche, sono eguali di fronte alla legge. È compito della Repubblica 
rimuovere gli ostacoli d’ordine economico e sociale che limitano la libertà e l’eguaglianza 
degli individui e impediscono il completo sviluppo della persona umana. 

Nella relazione allegata al Progetto, Ruini commentava  

Dopo che si è scatenata nel mondo tanta efferatezza e bestialità, si sente veramente il 
bisogno di riaffermare che i rapporti fra gli uomini devono essere umani. Il principio 
dell’eguaglianza di fronte alla legge, conquista delle antiche carte costituzionali, è 
riaffermato con più concreta espressione, dopo le recenti violazioni per motivi politici 
e razziali. E trova oggi nuovo ed ampio sviluppo con l’eguaglianza piena, anche nel 
campo politico, dei cittadini indipendentemente dal loro sesso.107 

Approdato in Assemblea, l’articolo 7 viene subito individuato come un punto fondamentale del futuro 

assetto repubblicano. In esso vengono a trovarsi a un tempo le premesse, critiche verso un dato assetto 

sociale insoddisfacente, e i fini a cui tendere per far sì che la Costituzione e la Repubblica da mere 

astrazioni divengano effettive realizzazioni del e per il popolo italiano. Nei soggetti politici che più hanno 

                                                
106 Seduta della I SC, 11 settembre 1946. Sollecitato da ulteriori critiche, Basso replicava ricordando che “dopo aver fatto una 
solenne affermazione dei principî di libertà e uguaglianza, nella concreta realtà sociale, questi principî possono trovare poi 
ostacoli di ordine economico e sociale che impediscano il raggiungimento dell’affermata eguaglianza. Pertanto tutta l’opera 
della legislazione italiana deve tendere ad eliminare questi ostacoli.” 
107 Assemblea Costituente. Commissione per la Costituzione, Progetto di Costituzione della Repubblica Italiana. op. cit., p.5.  
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contribuito alla Resistenza, risulta sempre presente la consapevolezza che il fascismo- lungi dall’essere un 

fenomeno inspiegabile- sia stato il frutto di precise scelte delle classi dominanti, dettate dalla volontà di 

mantenere un determinato regime di conservazione di fronte all’avanzare delle rivendicazioni di massa 

dell’immediato dopoguerra. In questo quadro, la vittoria finale dell’antifascismo risulta vana se non si 

interviene sulle fondamenta strutturali della società italiana. L’intervento dell’on. Laconi ne è una 

significativa riprova: 

Per chi pensa che il regime fascista sia stato soltanto una specie di crisi di crescenza, una 
malattia infantile o giovanile del popolo italiano, per questi il fascismo potrà essere 
qualche cosa di facilmente dimenticabile. Per chi nel fascismo vede l’espressione di una 
contraddizione finale di tutto un regime, che ha almeno un secolo di storia in Italia, per 
chi nel fascismo ha visto e vede la rovina del nostro Paese, io credo non si possa parlare 
di Costituzione afascista, si deve parlare di Costituzione antifascista. In questo senso, 
tenendo conto di queste istanze, noi dobbiamo quindi giudicare il progetto che ci è 
offerto. 

L’analisi gramsciana della storia d’Italia come storia dell’egemonia moderata, fondata sul patto tra 

borghesia agraria del Mezzogiorno e nascente capitalismo industriale del Nord, è già patrimonio comune 

di molti Costituenti.108 Distrutto il fascismo, si offre alla nuova Italia la possibilità di rifondare lo Stato 

risolvendo quelle contraddizioni che hanno sempre mantenuto le masse in condizioni di minorità, 

sancendo nel testo costituzionale la missione più alta della Repubblica. Il deputato comunista prosegue:  

Questa affermazione di diritti e di libertà credo si ridurrebbe a qualcosa di dottrinario e 
di vuoto se noi non ci proponessimo, attraverso la Costituzione, di distruggere le 
condizioni attraverso le quali il fascismo si è affermato ed ha potuto negare le libertà dei 
cittadini; se noi non ci proponessimo di consolidare nel nostro Paese uno schieramento 
di forze che sia interessato alla democrazia, se noi non ci proponessimo, cioè, da un lato 
di abbattere i nemici della democrazia, di restringere il potere dei gruppi privilegiati che 
vogliono sacrificare e distruggere le nostre libertà, e dall’altro di rafforzare il blocco 
popolare, di dare al popolo la strada aperta verso l’avvenire. Se non facessimo questo, 
io penso che inutilmente le tavole della Costituzione potrebbero riaffermare le libertà 
dei cittadini ed i principî fondamentali della democrazia. Noi siamo chiamati quindi ad 
un compito nuovo, che consiste nell’introdurre principî e diritti nuovi nella Costituzione 
italiana, e nel prevedere le forme e i metodi attraverso i quali il legislatore di domani 
potrà dare pratica attuazione a questi principî, potrà concretare questi diritti.  

È costante il richiamo alla pratica attuazione dei principi costituzionali, in quanto la posta in gioco della 

realizzazione della democrazia appare decisiva. Essa passa necessariamente per l’intervento costante dello 

Stato, teoria che diviene prassi abbattendo tutti i privilegi e gli ostacoli che dividono gli uomini, al fine di 

renderli cittadini effettivamente eguali, dotati delle stesse possibilità di partecipazione e accesso alla vita 

                                                
108 “Il fascismo appare a Gramsci, al tempo stesso, punto di irreversibile crisi del regime borghese liberale e luogo di 
condensazione e disvelamento di fattori di «lunga durata» presenti nella storia nazionale italiana: il ritardo e i limiti della 
rivoluzione borghese, il distacco dei dirigenti dal popolo-nazione, il trasformismo, il ricorrere delle «rivoluzioni passive», ecc. 
Il fascismo rappresenta infatti anche un elemento di massima debolezza della borghesia, perché, in quanto regime basato sulla 
forza invece che sul consenso (in termini gramsciani sul «dominio» invece che sull’ «egemonia»), segna la crisi definitiva 
dell’«egemonia» capitalistico-borghese sulla società italiana.” R. Mordenti, «Quaderni dal carcere» di Antonio Gramsci, in Letteratura 
Italiana Einaudi. Le Opere. Vol. IV, tomo II, a cura di Alberto Asor Rosa, Einaudi, Torino 1999. 
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democratica. La chiave di volta di un ragionamento inedito nella tradizione costituzionale risulta la 

struttura dell’articolo 7. 

In questo senso, all’articolo 7 della Costituzione va affermato che è ufficio della 
Repubblica «rimuovere gli ostacoli d’ordine economico e sociale che limitano di fatto la 
libertà e la eguaglianza degli individui e impediscono il completo sviluppo della persona 
umana». In questo senso è affermato, cioè, che lo Stato non deve limitarsi ad un 
riconoscimento formale delle libertà e dei diritti del cittadino, ma deve intervenire nella 
vita sociale, economica e politica per rendere effettivo il godimento di questi diritti. Così 
lo Stato interverrà a tutelare la famiglia, ad assicurarle le condizioni minime di esistenza; 
così lo Stato interverrà ad assicurare ad ogni cittadino, che abbia capacità e merito, 
l’insegnamento scolastico. 

Impegni notevoli, i quali assumono il valore di programma per il futuro: la Costituzione diviene così un 

testo sempre in divenire, poiché non sancisce soltanto la realtà statica del momento ma si proietta, con i 

suoi obiettivi, nella dinamica del movimento storico al fine di mantenerlo sempre dentro l’alveo della 

democrazia effettiva. Alle numerose critiche del campo conservatore, l’oratore replica ricordando che 

l’affermazione di questi diritti oggi nella Carta Costituzionale italiana ha, per le masse 
lavoratrici d’Italia, un valore preciso. Nel corpo della Costituzione italiana questa parte 
oggi costituisce un documento a sé: la Carta dei lavoratori italiani, onorevoli colleghi. Se 
oggi questi principî, queste affermazioni hanno un valore ed hanno un significato nella 
nostra Carta costituzionale, è in quanto dietro di essi vi è un patto fra forze sociali e 
politiche che si impegnano, nel corso della vita del nostro Paese, a realizzare questi 
principî, a rendere effettivi questi diritti. In questo senso è possibile l’affermazione di 
diritti e di principî che non possono trovare immediata garanzia, nel senso che non si 
tratta soltanto di speranze, ma di impegni, di impegni che sono stati assunti dai grandi 
partiti di massa, allorquando si sono presentati alle masse elettorali, allorquando hanno 
detto alle masse lavoratrici: «Noi siamo il vostro partito». Allora, onorevoli colleghi, 
+questi impegni sono stati presi, non più tra il popolo da un lato ed il sovrano assoluto 
dall’altro, per riuscire a strappare determinate concessioni e determinate garanzie, ma 
fra gruppi e gruppi sociali, fra partiti e partiti. Questi impegni sono stati presi e, 
inserendoli nel quadro della nuova Costituzione italiana, noi diamo una garanzia al 
popolo che essi non sono cosa vana, che non sono state parole sparse al vento in un 
momento di eccitazione o per scopi di propaganda elettorale, ma propositi sinceri che 
noi abbiamo ferma intenzione di tradurre in atto. 

Ribadendo il legame profondo tra lavoro-eguaglianza-partecipazione-democrazia, Laconi conclude ricordando 

che la principale e più alta garanzia affinché la Costituzione non resti lettera morta consiste nella 

partecipazione dei lavoratori alla vita della Repubblica, divenuti finalmente protagonisti della vita politica. 

Pensiamo che si possa attuare una rivoluzione sociale ed economica attraverso metodi 
pacifici e democratici […] la garanzia suprema, la garanzia decisiva che questi principî, 
queste direttive verranno attuati, che questi diritti verranno tradotti in realtà, non sta in 
quei pochi elementi di economia nuova che vengono immessi nel corpo della 
Costituzione; ma sta in qualche altra cosa. La garanzia suprema e decisiva che il nostro 
Paese si orienterà realmente sulla strada di un rinnovamento sociale sta nella 
democraticità assoluta dell’ordinamento dello Stato, sta nella partecipazione effettiva di 
tutti i lavoratori alla vita sociale, economica, politica del Paese; sta nel fatto che tutto 
l’ordinamento dallo Stato poggi sul principio della sovranità popolare.109 

                                                
109 AC, seduta del 5 marzo 1947. 
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Il giorno successivo Lelio Basso, autore dell’articolato in discussione, prende la parola ricollegandosi 

idealmente all’intervento dell’on. Laconi. L’esponente del partito socialista affronta in prima battuta la 

natura stessa della Costituzione:  

La Costituzione non ha il compito di trasformare la società o di creare qualcosa di 
nuovo; la Costituzione è il frutto di precedenti trasformazioni, è il riflesso delle 
trasformazioni che sono in atto; ed è la porta aperta verso trasformazioni che verranno 
[…]Ogni Costituzione è un limite che la sovranità popolare dà a se stessa e noi 
accettiamo questo limite, noi accettiamo questa legalità in cui essa ci pone, ma vogliamo 
che questi limiti che si pongono alla sovranità popolare non siano delle barriere per il 
futuro, perché non intendiamo che si possa approfittarne per garantire il permanere di 
posizioni di privilegio o di condizioni particolari che riteniamo destinate ad essere 
superate […] Costituzione, quindi, aperta verso tutte le trasformazioni democratiche 
future, che sia riflesso delle trasformazioni già avvenute o in atto, ed espressione della 
coscienza popolare collettiva: ecco la Costituzione che noi vogliamo. 

Chiarito il punto, Basso colloca il momento costituente come punto finale di un lungo travaglio- italiano 

e in generale occidentale- che dalle tragedie del fascismo e della guerra mondiale ha portato l’umanità a 

nuove consapevolezze e più alti obiettivi.  

Quello che la coscienza popolare collettiva in Italia e fuori d’Italia chiede è 
essenzialmente la difesa di due principî: da un lato la difesa della persona umana che 
regimi tirannici hanno avvilito e sacrificato; dall’altra la coscienza, specialmente dopo il 
fallimento delle vecchie democrazie prefasciste, che questa dignità umana, questa 
persona umana, questi diritti di libertà, non si difendono soltanto con gli articoli di una 
legge scritta sulla carta, ma traducendo in realtà effettiva gli articoli della legge, cioè 
sostituendo ad una democrazia puramente formale una democrazia sostanziale, 
rendendo effettivi i principî di libertà che da secoli sono sanciti nelle carte costituzionali. 
Sono due aspirazioni di libertà e giustizia sociale, che in realtà sono due momenti 
inscindibili della stessa aspirazione umana, anche se talvolta ama qualcuno distinguerli 
e contrapporli. Sono questi due principî che devono essere sanciti dalla nostra Carta 
costituzionale.  

La dura lezione della Storia ha portato le forze di ispirazione marxista a rivedere la stessa concezione 

dello Stato, come riconosce lo stesso oratore110. La chiave di volta è vista nella partecipazione di tutti i 

                                                
110 “Non si tratta più di contrapporre l’individuo allo Stato, intesi quasi come entità astratte e lontane l’una dall’altra. Si tratta 
di realizzare invece la vita collettiva dalla effettiva partecipazione di tutti i mezzi.” AC, seduta del 6 marzo 1947. Il 
ragionamento rivoluzionario di Basso si basa sul presupposto che “potere politico e organizzazione dello stato sono, si, 
strumenti di dominio e di coercizione creati dalla classe dominante a difesa del proprio privilegio, ma sono perennemente 
insidiati dallo sforzo delle classi inferiori che lottano contro l’oppressione e tendono a modificare sia la struttura che la 
sovrastruttura, cioè sia i rapporti di classe che i rapporti politici. Ogni lotta di classi è quindi anche una lotta per il potere.” La 
partecipazione dei lavoratori serve perciò ad aumentare il loro potere di lotta nell’ottica- mai rinnegata da Basso- di “utilizzare 
tutti gli strumenti per esercitare anche nella società borghese un potere effettivo, anzi per allargarne sempre più la sfera: perciò 
una direzione marxista dei lavoratori deve preoccuparsi di individuare quali sono oggi i reali strumenti di potere e lottare per 
conquistarli alla democrazia effettiva, o, comunque, per esercitare su di essi influenza democratica.” L. Basso, Marxismo e 
democrazia, Problemi del socialismo, gen. 1958, n. 1, pp. 7-25. Nella teoria marxista, la conquista del potere da parte del 
proletariato- inteso come classe generale ed emancipatrice di tutta l’umanità- porta alla scomparsa dello Stato inteso come 
apparato repressivo e autoritario: “Non appena non ci sono più classi sociali da mantenere nell’oppressione, non appena con 
l’eliminazione del dominio di classe e della lotta per l’esistenza individuale fondata sull’anarchia della produzione sinora 
esistente, saranno eliminati anche le collisioni e gli eccessi che sorgono da tutto ciò, non ci sarà da reprimere più niente di ciò 
che rendeva necessaria una forza repressiva particolare, uno Stato. Il primo atto con cui lo Stato si presenta realmente come 
rappresentante di tutta la società, cioè la presa di possesso di tutti i mezzi di produzione in nome della società, è ad un tempo 
l’ultimo suo atto indipendente in quanto Stato. L’intervento di una forza statale nei rapporti sociali diventa superfluo 
successivamente in ogni campo e poi viene meno da se stesso. Al posto del governo sulle persone appare l’amministrazione 
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cittadini alla vita della Repubblica, intesa come “questa attività, questa funzione collettiva, fatta 

nell’interesse della collettività, è appunto il lavoro; e in questo, penso, il lavoro è il fondamento e la base 

della Repubblica italiana.” Ne consegue perciò che senza lavoro non può esservi partecipazione, e senza 

quest’ultima vera democrazia. Basso lo afferma chiaramente, rispondendo a chi come Calamandrei rifiutava 

di inserire articoli programmatici la cui mancata realizzazione, in futuro, avrebbe potuto svilire la stessa 

carta fondamentale: 

E questo è il senso profondo, onorevole Calamandrei, degli articoli sul lavoro, che ella 
e molti altri colleghi hanno criticato; ella in forma particolare, quasi con spavento, 
dicendo che questi articoli sono formulati in modo che i cittadini domani, leggendo la 
Carta costituzionale, potrebbero dire: «Non è vero». Certo, non è vero oggi che la 
democrazia italiana, che la Repubblica italiana sia in grado di garantire a tutti il lavoro, 
che sia in grado di garantire a tutti un salario adeguato alle proprie esigenze familiari; ma 
il senso profondo di questi articoli nell’armonia complessa della Costituzione, dove tutto 
ha un suo significato, e dove ogni parte si integra con le altre parti, sta proprio in questo: 
che finché questi articoli non saranno veri, non sarà vero il resto; finché non sarà 
garantito a tutti il lavoro, non sarà garantita a tutti la libertà; finché non vi sarà sicurezza 
sociale, non vi sarà veramente democrazia politica; o noi realizzeremo interamente 
questa Costituzione, o noi non avremo realizzata la democrazia in Italia. 

L’articolo 7 del Progetto rappresenta così una garanzia per la costruzione della democrazia, poiché impegna 

la Repubblica a rimuovere “il contrasto fra i diritti e la realtà vissuta”, rendendo i primi effettivi 

nell’esistenza di ogni cittadino. Basso può perciò concludere ricordando all’Aula come il valore 

fondamentale della democrazia, la libertà, resti un guscio vuoto senza il fine più alto di ogni movimento 

rinnovatore, la giustizia sociale. 

Se noi riusciremo a tradurre nella nostra Carta costituzionale questa grande aspirazione 
di libertà e di giustizia sociale intesa nel senso che non c’è libertà senza giustizia sociale, 
che non c’è democrazia politica se non c’è democrazia economica; se riusciremo a 
tradurre nella Carta costituzionale quei principî in cui si incontrano i più antichi motivi 
della civiltà cristiana, le più vive esigenze della democrazia e le più profonde aspirazioni 
del movimento socialista, noi avremo realizzato una grande opera: non solo avremo 
assolto al compito che ci è stato affidato dai nostri elettori, ma avremo veramente fatto 
qualcosa di un’importanza storica, avremo inserito nella vita dello Stato le grandi masse 
lavoratrici, avremo cioè dato una garanzia di sviluppo democratico al movimento 
sociale.  

Nel prosieguo dei lavori, l’articolato non incontra grandi ostacoli, essendo una sintesi di aspirazioni 

comuni a tutti i grandi partiti di massa. I deputati tornano più volte sul tema della partecipazione: dopo 

vent’anni di dittatura, appare quasi naturale la costante sottolineatura del nesso che lega la partecipazione 

delle classi subalterne alla salvaguardia della democrazia, così faticosamente riconquistata. Il nuovo ruolo 

delle masse nella politica nazionale rappresenta del resto la miglior conferma dell’avvenuto trapasso di 

                                                
delle cose e la direzione dei processi produttivi. Lo stato non viene “abolito”: esso si estingue.” F. Engels, L’evoluzione del 
socialismo dall’utopia alla scienza, Editori Riuniti, Roma, 1976, p. 112-113. 
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tutta una classe dirigente, compromessa con il fascismo e incapace di avvertire le novità del dopoguerra. 

L’on. Mancini, nella seduta del 17 marzo, ne dà una chiara sintesi:  

Il popolo ha tolto agli usurpatori, cioè alla monarchia dei Sabaudi e a Palazzo Venezia, 
dove avea asilo la tirannia, la sovranità e l’ha fatta sua. Sovranità significa potere […] 
Questo potere, nella nostra Costituzione, reclama due requisiti: un limite nelle forme 
della Costituzione e della legge; ed una sostanza concreta. Infatti il popolo lo esercita 
partecipando effettivamente all’organizzazione economica, sociale e politica del suo 
Paese. Per noi «popolo» non vuol dire agglomerato indistinto e indifferenziato di gente 
povera o di gente da nulla: Popolo significa classe, qualificata dal lavoro, dal lavoro che 
solleva tutto il popolo e lo fa diventare l’artefice insonne del proprio destino. La vecchia 
classe dirigente italiana storicamente è decaduta insieme con il fascismo, perché essa 
creò il fascismo, lo portò al Governo e ve lo mantenne per 20 anni fino alla disfatta. 
Onde oggi non ha più il diritto di rimanere al suo posto; ma il dovere indiscutibile di 
lasciare libero il passo alle nuove energie del lavoro, che si avanzano impavide per 
assumere la direzione dello Stato. 

Partecipazione che dev’essere effettiva per poter dispiegare al meglio quelle “nuove energie del lavoro” su 

cui si va costruendo la nuova Repubblica. A un tempo, il contributo di ogni cittadino alla vita politica 

presuppone la necessità di edificare una società di veri eguali, dove tutti si trovano nelle condizioni 

oggettive di eguaglianza. 

Sottolineo la parola: «effettiva». Il terzo principio, affermato in queste disposizioni 
generali, è quello dell’eguaglianza. Eguaglianza non dal punto di vista formale, legista, 
per cui nelle aule giudiziarie si legge il tabellino con la sigla: la legge è uguale per tutti; 
ma nel senso di una eguaglianza sostanziale, reale di tutti i cittadini. I quali sono uguali 
di fronte alla legge, non solo; ma di fronte all’ordine economico e sociale, che annulla 
ogni privilegio di nascita e di ricchezza. In altri termini, un’eguaglianza ed una libertà, 
che non possono essere turbate dallo sfruttamento dell’uomo sull’uomo. Onde la 
bellezza di quell’imperativo, per cui la repubblica assume l’obbligo di intervenire per 
eliminare tutti gli ostacoli di ordine economico e sociale, che limitano la libertà, e 
l’eguaglianza fra i cittadini o impediscono lo sviluppo della personalità umana. 111 

Il giorno successivo, prende la parola una delle 21 donne elette deputate: non va infatti dimenticato che 

tra i grandi postulati dell’articolo in esame, l’affermazione dell’eguaglianza sostanziale tra i sessi rappresenta 

una conquista notevole data la tradizionale condizione di minorità della donna nell’ordinamento italiano. 

Il diritto di voto femminile, infatti, era stato concesso soltanto nel 1945112 dopo quasi un secolo di tentativi 

e rivendicazioni. Un primo, timido passo verso la conquista dell’effettiva parità tra uomo e donna a cui 

la Costituzione tendeva attraverso il testo in discussione. L’oratrice è la deputata Teresa Mattei, eletta tra 

                                                
111 AC, seduta del 17 marzo 1947.  
112 Da sottolineare che la legge istitutiva del suffragio femminile (D. Lgs. Lgt. 1 febbraio 1945, n. 23, Estensione alle donne del 
diritto di voto) nulla disponeva circa la possibilità di eleggibilità delle stesse. Solo un anno dopo il D. Lgs. Lgt. 10 marzo 1946, 
n. 74, Norme per l’elezione dei deputati all’Assemblea Costituente, interveniva per colmare il vuoto legislativo. Sulle condizioni 
giuridiche e sociali della donna nella società italiana, si veda, ex multis, M.Bellomo, La condizione giuridica della donna in Italia: 
vicende antiche e moderne, Eri, Torino, 1970. Sul contributo delle donne costituenti, M.T.A. Morelli (a cura di), Le donne della 
Costituente, Roma-Bari, Laterza, 2007. 
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le fila del PCI nel collegio di Firenze113. Alla soddisfazione per la conquistata parità giuridica, si 

accompagna l’affermazione di un’originale concezione dei rapporti, finalmente eguali, tra i due sessi: 

Noi salutiamo con speranza e con fiducia la figura di donna che nasce dalla solenne 
affermazione costituzionale. Nasce e viene finalmente riconosciuta nella sua nuova 
dignità, nella conquistata pienezza dei suoi diritti, questa figura di donna italiana 
finalmente cittadina della nostra Repubblica. Ancora poche Costituzioni nel mondo 
riconoscono così esplicitamente alla donna la raggiunta affermazione dei suoi pieni 
diritti. Le donne italiane lo sanno e sono fiere di questo passo sulla via 
dell’emancipazione femminile e insieme dell’intero progresso civile e sociale. È, questa 
conquista, il risultato di una lunga e faticosa lotta di interi decenni. Noi non vogliamo 
che le nostre donne si mascolinizzino, noi non vogliamo che le donne italiane aspirino 
ad un’assurda identità con l’uomo; vogliamo semplicemente che esse abbiano la 
possibilità di espandere tutte le loro forze, tutte le loro energie, tutta la loro volontà di 
bene nella ricostruzione democratica del nostro Paese. Per ciò riteniamo che il concetto 
informatore della lotta che abbiamo condotta per raggiungere la parità dei diritti, debba 
stare a base della nostra nuova Costituzione, rafforzarla, darle un orientamento sempre 
più sicuro. 

Un punto di partenza, quello sancito nella carta costituzionale, che va rafforzato secondo l’esponente 

comunista aggiungendo un significativo “di fatto” all’enunciato, seguendo il senso generale già affermato 

da Basso secondo cui alle disposizioni testuali deve sempre seguire la realizzazione effettiva del diritto 

stesso, pena la sua totale inefficacia.  

Voi direte che questo è un pleonasmo. Noi però riteniamo che occorra specificare «di 
fatto» […] ancora oggi in questa libera e democratica Inghilterra, dove le donne 
dovrebbero godere di tutti i diritti come gli uomini, poco si è fatto, perché ci si è limitati 
a sancire formalmente una conquista, che poi nessuno ha voluto realizzare nella pratica. 
E là, dopo trenta anni di vita democratica o di possibilità di vita democratica per le 
donne, queste non hanno potuto accedere a tutti i posti che loro spettavano. E noi 
vediamo che nella stessa Inghilterra è proibito, per esempio, di sposarsi alle maestre, alle 
insegnanti di alcune categorie. Orbene, noi riteniamo che questo esempio 
dell’Inghilterra possa servire per noi, che valga come insegnamento, valga a chiarire che 
quelle conquiste che noi donne facciamo nella vita nazionale- le conquiste giuridiche- 
non possono essere realizzate pienamente nella vita, se non sono accompagnate da altre 
conquiste, da conquiste di carattere sociale, economico, se non sono accompagnate, 
cioè, da una completa legislazione in proposito.114 

Con l’aggiunta dell’on. Mattei il testo dell’articolo 7 è pronto per essere discusso dall’Assemblea nella 

tornata pomeridiana del 24 marzo. Durante la fase finale dell’approvazione del primo articolo, la 

                                                
113 “La più giovane deputatessa italiana alla Costituente ha molti bei riccioli bruni e due begli occhi vivi e ha venticinque anni. 
E’ nata a Genova, ha studiato a Milano, e a Firenze si è laureata in filosofia, durante la lotta clandestina.” Così veniva descritta, 
nello stile e nei luoghi comuni del tempo, dal Messaggero (26 giugno 1946, pag. 3). Per un profilo biografico, si veda P. Pacini, 
Teresa Mattei, una donna nella storia: dall’antifascismo militante all’impegno in difesa dell’infanzia, Consiglio Regionale della Toscana, 
2009. 
114 AC, seduta del 18 marzo 1947. Nella conclusione dell’intervento veniva ancora una volta ribadito il legame tra partecipazione 
e piena democrazia: “Spetta a tutti noi […] di partecipare attivamente alla gestione della cosa pubblica per rendere effettiva e 
piena questa sovranità popolare. Ma, perché questo accada veramente, occorre che accanto ai cittadini sorgano, si formino, 
lavorino le cittadine; fatte mature e coscienti al pieno adempimento di tutti i loro doveri, da quelli familiari ai civici, dal 
normativo ed educatore godimento dei loro pieni diritti. Aiutateci tutti a sciogliere veramente e completamente tutti i legami 
che ancora avvincono le mani delle nostre donne e avrete nuove braccia, liberamente operose per la ricostruzione d’Italia, per 
la sicura edificazione della Repubblica italiana dei lavoratori.” 
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Costituente aveva approvato due modifiche sostanziali al Progetto: portare gli articoli 6 e 7 subito dopo il 

primo; spostare il comma relativo alla partecipazione dal primo al terzo articolo. Su quest’ultimo punto 

Lelio Basso era stato posto in minoranza, nonostante avesse ricordato all’Aula che: 

Credo che la trasposizione dall’articolo 1 all’articolo 7, anche se questo dovesse 
diventare successivamente 3, sia una diminuzione del significato di questo concetto di 
partecipazione effettiva dei lavoratori, in cui noi ravvisiamo veramente il solo concetto 
nuovo che sia affermato come il fondamento della Repubblica democratica italiana. Ciò 
che contraddistingue una nuova democrazia, che non sia semplicemente formale, ma 
che intenda realmente fare appello a tutte le forze del lavoro, pensiamo che sia appunto 
questa affermazione d’una partecipazione effettiva e non soltanto nominale, di fatto e 
non soltanto di diritto, alla organizzazione politica, sociale ed economica del Paese. 
Pensiamo che inserire questa dichiarazione nell’articolo 1 abbia veramente un significato 
fondamentale, nel senso che si afferma che, se questa partecipazione non si realizza e 
nella misura in cui non si realizza, non si realizza neppure la democrazia; ossia l’articolo 
1 resta un puro flatus vocis. Questo è il significato del nostro emendamento all’articolo 1. 
Trasferito all’articolo 3, riteniamo che questo concetto perda la sua efficacia; epperciò 
insistiamo nel votarlo in sede di articolo 1.115 

L’articolato del Progetto rammentato dal presidente Terracini recita: 

 

“I cittadini, senza distinzione di sesso, di razza e lingua, di condizioni sociali, di opinioni 
religiose e politiche, sono eguali di fronte alla legge.  

È compito della Repubblica rimuovere gli ostacoli d’ordine economico e sociale che 
limitano la libertà e l’eguaglianza degli individui e impediscono il completo sviluppo 
della persona umana” 

L’emendamento principale su cui convergono democristiani e comunisti afferma invece: 

 

“I cittadini, senza distinzione di sesso, di razza, di lingua, di condizioni sociali, di 
religione e di opinioni politiche, hanno pari dignità sociale e sono eguali di fronte alla 
legge. 

È compito della Repubblica rimuovere gli ostacoli di ordine economico e sociale che, 
limitando di fatto la libertà e l’eguaglianza dei cittadini, impediscono il completo 
sviluppo della persona umana e l’effettiva partecipazione di tutti i lavoratori 
all’organizzazione politica, economica e sociale dell’Italia”116 

L’on. Laconi interviene per illustrare le modifiche proposte, relative alle aggiunte delle parole “di fatto” 

e “pari dignità sociale”.  

Ad ogni cittadino compete nell’ordinamento sociale italiano una pari dignità sociale, 
qualunque sia la sua condizione e l’attività che svolge [...] non si ritiene che il principio 
di pura e semplice eguaglianza di fronte alla legge valga anche ad eliminare tutte le 

                                                
115 AC, seduta del 22 marzo 1947. Da notare che l’emendamento Basso fu bocciato dall’accordo congiunto di democristiani e 
comunisti. Così Fanfani: “Noi voteremo contro l’emendamento dell’onorevole Basso, non perché non lo approviamo, ma 
perché ci pare che per la sua prima parte sia stato già approvato nell’aggiunta da noi proposta e, per la seconda parte, è stato 
da noi immesso, per ragioni di organicità, nell’articolo 7- futuro articolo 3- secondo l’emendamento da noi presentato; alla 
quale trasposizione si sono associati, del resto, anche i presentatori di analogo emendamento, onorevoli Amendola, Laconi, 
Iotti Leonilde, Grieco.” 
116 Presentato dagli onorevoli Fanfani, Grassi, Moro, Tosato, Bulloni, Ponti, Clerici. Coincide esattamente con quello del 
gruppo comunista. 
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differenze di trattamento che corrispondono alla condizione del cittadino e al posto che 
egli occupa nella scala sociale […] Teniamo comunque a precisare che l’introduzione di 
queste parole conferisce a tutto l’articolo un più particolare e più pregnante significato, 
in quanto i limiti che sono posti oggi alla libertà e all’eguaglianza dei cittadini non sono 
limiti di ordine formale- e ciò risulta da tutto il testo della Costituzione che noi andiamo 
in questo momento elaborando- ma sono appunto limiti di fatto che la Repubblica si 
impegna a superare, attraverso lo svolgimento di una particolare politica sociale e 
attraverso l’attuazione di quegli stessi principî che noi avremo introdotto nella 
Costituzione. 

In merito allo spostamento del comma sulla partecipazione dal primo al terzo articolo, l’oratore 

comunista ritiene che  

non è forse inutile precisare qui il valore che ha per noi tale spostamento. Invece che 
ammettere questa effettiva partecipazione come una realtà di fatto, come una conquista 
già raggiunta, noi riteniamo che essa debba risultare qui attraverso un’argomentazione 
e che debba essere posta tra quei compiti della Repubblica che, pur non corrispondendo 
a situazioni attuali o immediatamente realizzabili, sono però nelle prospettive della sua 
azione politica, di tutto un rinnovamento istituzionale e politico della vita sociale ed 
economica del nostro Paese. Per tutte queste ragioni noi presentiamo questo 
emendamento così formulato. La sua collocazione nell’articolo 3 tende a porlo in un 
particolare rilievo e ad affermare, tra i principî fondamentali della democrazia italiana, 
quello che la Repubblica indirizza tutta la sua azione politica verso l’attuazione di quei 
diritti di libertà e di eguaglianza che furono affermati nel secolo scorso, ma non 
poterono, per le perduranti disuguaglianze sociali trovare una piena ed effettiva 
attuazione. 

Chiarito questo punto, l’attenzione si concentra sull’uso del termine razza. A chi vuole sostituirlo con il 

più neutro stirpe, replica direttamente il presidente Ruini:  

comprendo che vi sia chi desideri liberarsi da questa parola maledetta, da questo 
razzismo che sembra una postuma persecuzione verbale; ma è proprio per reagire a 
quanto è avvenuto nei regimi nazifascisti, per negare nettamente ogni diseguaglianza 
che si leghi in qualche modo alla razza ed alle funeste teoriche fabbricate al riguardo, è 
per questo che- anche con significato di contingenza storica- vogliamo affermare la 
parità umana e civile delle razze. 

A questo punto, l’Aula passa alla votazione del primo comma nella versione emendata, subito approvata 

nel generale consenso dei presenti. L’unanimità manca invece sulla seconda parte, considerata dai 

moderati una proposizione dal significato troppo vago e sfuggente117. Alla critica liberale replica l’on. 

Fanfani:  

partiamo dalla constatazione della realtà, perché mentre con la rivoluzione dell’89 è stata 
affermata l’eguaglianza giuridica dei cittadini membri di uno stesso Stato, lo studio della 
vita sociale in quest’ultimo secolo ci dimostra che questa semplice dichiarazione non è 
stata sufficiente a realizzare tale eguaglianza, e fa parte della nostra dottrina sociale una 
serie di rilievi e di constatazioni circa gli ostacoli che hanno impedito di fatto la 
realizzazione dei principî proclamati nell’89.118 

                                                
117 Dirà l’on. Corbino: “questa Repubblica che rimuove gli ostacoli è una cosa che non riesco a vedere. Io penso che sia dovere 
dello Stato quello di facilitare lo sviluppo della persona umana, e questo noi dobbiamo ora affermare nella Costituzione; ma, 
rimuovere gli ostacoli di ordine economico e sociale, che cosa significa?” AC, seduta del 24 marzo 1947. 
118 AC, seduta del 24 marzo 1947. 



72 
 

L’emendamento presentato dagli onorevoli Corbino e Lucifero119, posto ai voti, viene bocciato. Si apre 

così la strada all’approvazione della seconda parte della proposta Fanfani-Grieco, che avviene subito 

dopo. Nel tripudio di applausi, l’articolo 3 viene così confermato nella sua forma definitiva. Con esso, si 

registra nel testo costituzionale la consapevolezza che, senza intervento costante e attivo dello Stato, la 

società ordinata secondo i criteri dell’economia capitalista riproduce continuamente una situazione di 

diseguaglianza sostanziale: a nulla varrebbe perciò ribadire la formula ottocentesca dell’eguaglianza 

giuridica, ignorando le condizioni oggettive di privilegio e sopraffazione. I Costituenti, con un’originalità 

ancora ineguagliata nel panorama del costituzionalismo moderno, affermano senza riserve il loro rifiuto 

del presente così com’è e impegnano lo Stato a mutare quelle condizioni negative che inficiano le 

fondamenta stesse della democrazia. Lo ribadirà nel 1955 Piero Calamandrei in un celebre discorso:  

nella nostra Costituzione c’è un articolo che è il più importante di tutta la Costituzione, 
il più impegnativo per noi che siamo al declinare, ma soprattutto per voi giovani che 
avete l’avvenire davanti a voi. Dice così: “È compito della Repubblica rimuovere gli 
ostacoli di ordine economico e sociale, che, limitando di fatto la libertà e l’uguaglianza 
dei cittadini, impediscono il pieno sviluppo della persona umana e l’effettiva 
partecipazione di tutti i lavoratori all’organizzazione politica, economica e sociale del 
Paese”. È compito di rimuovere gli ostacoli che impediscono il pieno sviluppo della 
persona umana: quindi dare lavoro a tutti, dare una giusta retribuzione a tutti, dare una 
scuola a tutti, dare a tutti gli uomini dignità di uomo. Soltanto quando questo sarà 
raggiunto, si potrà veramente dire che la formula contenuta nell’art. 1- “L’Italia è una 
Repubblica democratica fondata sul lavoro” - corrisponderà alla realtà. 

Il lavoro, come già visto nel dibattito sull’art. 1, assume così la forma di attività emancipatrice dell’uomo, 

in grado a un tempo di rompere le catene della miseria e assicurare la piena partecipazione di ogni 

cittadino alla vita della Repubblica. Accedendo alla realtà lavorativa, infatti, l’individuo entra in una 

moltitudine di rapporti sociali, acquisisce una nuova coscienza di sé e della sua realtà, rompe le vecchie 

concezioni di escluso e può, con volontà e determinazione, contribuire al proprio sviluppo di uomo libero 

e autonomo. Perciò la nuova Italia, se vuole essere democratica, deve garantire a tutti il diritto al lavoro 

come garanzia effettiva di superamento degli ostacoli al pieno sviluppo dell’individuo. Ecco allora il 

rifiuto del presente e l’indicazione programmatica, scolpita nel testo costituzionale, di un cammino 

diverso: 

voi capite da questo che la nostra Costituzione è in parte una realtà, ma soltanto in parte 
è una realtà. In parte è ancora un programma, un ideale, una speranza, un impegno di 
lavoro da compiere […] c’è una parte della nostra Costituzione che è una polemica 
contro il presente, contro la società presente. Perché quando l’articolo 3 vi dice: “È 
compito della Repubblica rimuovere gli ostacoli di ordine economico e sociale che 
impediscono il pieno sviluppo della persona umana” riconosce che questi ostacoli oggi 
vi sono di fatto e che bisogna rimuoverli. Dà un giudizio, la Costituzione, un giudizio 
polemico, un giudizio negativo contro l’ordinamento sociale attuale, che bisogna 

                                                
119 L’emendamento afferma: “È compito dello Stato rendere possibile il completo sviluppo della persona umana e la 
partecipazione di tutti i cittadini all’organizzazione economica e sociale della Nazione”. 
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modificare attraverso questo strumento di legalità, di trasformazione graduale, che la 
costituzione ha messo a disposizione dei cittadini italiani. Ma non è una Costituzione 
immobile che abbia fissato un punto fermo, è una Costituzione che apre le vie verso 
l’avvenire. 

L’art. 3 diviene così l’architrave su cui poggiare la costruzione di una società finalmente equa, in cui ogni 

italiano possa liberamente realizzare la propria personalità.  

È una costituzione rinnovatrice, progressiva, che mira alla trasformazione di questa 
società in cui può accadere che, anche quando ci sono, le libertà giuridiche e politiche 
siano rese inutili dalle disuguaglianze economiche dalla impossibilità per molti cittadini 
di essere persone e di accorgersi che dentro di loro c’è una fiamma spirituale che se 
fosse sviluppata in un regime di perequazione economica, potrebbe anche essa 
contribuire al progresso della società. Quindi, polemica contro il presente in cui viviamo 
e impegno di fare quanto è in noi per trasformare questa situazione.120 

A Calamandrei fa eco Lelio Basso, illustrando l’unità dialettica tra il momento economico e quello 

politico, tra l’ineguaglianza sociale e l’impossibilità di edificare una vera democrazia. 

[Nell’art. 3] si opera la saldatura fra il contenuto politico e il contenuto sociale della 
Costituzione, fra diritti di libertà e diritto al lavoro, fra democrazia e benessere, fra 
sovranità popolare e livello di vita, nel senso che solo l’adempimento effettivo del 
contenuto sociale della Costituzione può rendere interamente vero e operante anche il 
contenuto politico. Quell’unità dialettica fra i due momenti della democrazia, per cui lo 
sviluppo della sovranità popolare deve portare ad uno sviluppo del contenuto sociale e 
a un miglioramento delle condizioni materiali, e questo a sua volta deve rafforzare 
ulteriormente la partecipazione e la sovranità del popolo, è riconosciuta espressamente 
dalla Costituzione italiana.121 

In conclusione, si può perciò affermare che il lavoro, “elemento fondamentale dell’ideologia politica 

informatrice dell’intero assetto statale”122, è lo strumento individuato dal Costituente per rimuovere gli 

ostacoli che rendono impossibile una completa eguaglianza sostanziale. Si verifica così la relazione lavoro-

partecipazione-eguaglianza-democrazia: nei fatti, la piena occupazione diviene la condizione fondamentale 

affinché il cammino della democrazia italiana possa compiersi nella sua pienezza123: i lavori preparatori 

dell’art. 4 ne daranno abbondante conferma.  

                                                
120 P. Calamandrei, Discorso sulla Costituzione, Milano, 26 gennaio 1955. 
121 L. Basso, Il principe senza scettro, op. cit. 
122 C. Mortati, Il lavoro nella Costituzione, op.cit., p. 14. “Il senso di giustizia non consiste in un generale pareggiamento di 
trattamento retributivo che prescinda dai meriti di ognuno, ma nell’eliminare un contrasto fra classi derivante dall’esistenza di 
situazioni di vantaggio.” 
123 In regime di pieno impiego, il lavoratore non può subire il ricatto del licenziamento, né può temere la condizione di 
disoccupazione: in più, il potere contrattuale dei lavoratori aumenta al punto di determinare aumenti salariali e migliori 
condizioni di vita. Il potere operaio si riflette sulle istituzioni politiche, introducendo istanze di rinnovamento sociale e riforme. 
In Italia, la condizione di pieno impiego si è raggiunta soltanto all’apice del miracolo economico (1959-1962). Non a caso, il 
mutamento dei rapporti di forza ha aperto la strada alle timide riforme del centro-sinistra, coronate dopo le agitazioni del cd. 
“Autunno caldo” dallo Statuto dei lavoratori del 1970. Sul rapporto tra piena occupazione e potere capitalistico si vedano le 
riflessioni cruciali di M. Kalecki, Political Aspects of Full Employment, Political Quartely, 14, 1943 pp. 322-331. “Un durevole 
pieno impiego non è affatto di loro gradimento. I lavoratori “sfuggirebbero di mano” e i “capitani d’industria” sarebbero 
ansiosi di “dargli una lezione”. Inoltre, l’incremento dei prezzi in una fase di espansione economica avviene a svantaggio dei 
piccoli e grandi rentier e li rende “stanchi del boom economico”. In questa situazione è probabile che si formi un potente 
blocco sociale tra gli interessi delle grandi imprese e quelli dei rentier, e che essi troverebbero più di un economista disposto 
a dichiarare che la situazione sia manifestamente non sostenibile. La pressione di tutte queste forze, e in particolare delle grandi 
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3. Art. 4: Il lavoro come diritto e dovere  

 

Gli articoli 1 e 3 sono concepiti dai Costituenti come unitaria dichiarazione d’intenti del nuovo Stato: 

all’esordio dichiarativo della “Repubblica fondata sul lavoro” segue il solenne impegno della stessa a 

“rimuovere gli ostacoli” per permettere il “pieno sviluppo della persona umana” e la “partecipazione di 

tutti i lavoratori” alla vita della loro Italia. Sanciti nel testo, dei principi così innovativi necessitano di essere 

trasposti in norme di dettaglio in grado di trasporre nella realtà quotidiana lo spirito profondo della 

Costituzione. In questo senso risulta fondamentale dotare di reale consistenza il diritto-dovere al lavoro, 

inteso come primo elemento della relazione che porta, attraverso la partecipazione, all’eguaglianza 

sostanziale e quindi all’effettivo esercizio della democrazia. Affermare il lavoro come un valore meritevole 

di riconoscimento giuridico, al punto da fondare su di esso l’intera società italiana, rappresenta 

un’innovazione non scontata, conquista notevolissima del movimento operaio e delle forze 

democratiche. L’economia classica aveva considerato il lavoro come un mero fattore della produzione: 

parificato alla merce, esso doveva sottostare alle cosiddette leggi della domanda e dell’offerta evitando 

qualsiasi distorsione dei presunti meccanismi di mercato che, lasciati alla mano invisibile, avrebbero di 

per sé garantito il livello ottimale di occupazione e rendimento. Lo Stato doveva così evitare qualsiasi 

intervento a tutela delle classi lavoratrici, e le stesse non dovevano osare di costituirsi in sindacati per 

controbilanciare lo strapotere padronale e reclamare migliori condizioni di impiego e di vita. La 

separazione concettuale tra Stato e società, propria del liberalismo, tendeva alla divisione ideologica tra 

pubblico e privato: al primo spettava soltanto la salvaguardia dei diritti formali e in special modo la tutela 

della proprietà e dell’ordine, al fine di tutelare le condizioni attraverso cui il secondo potesse dispiegare 

le libere forze della produzione e dello scambio. Secondo l’attenta analisi di Gramsci,  

l’impostazione del movimento di libero scambio si basa su un errore teorico di cui non 
è difficile identificare l’origine pratica: sulla distinzione, cioè, tra società politica e società 
civile, che da distinzione metodica viene fatta diventare ed è presentata come distinzione 
organica. Così si afferma che l’attività economica è propria della società civile e che lo 
Stato non deve intervenire nella sua regolamentazione. Ma siccome nella realtà effettuale 
società civile e Stato si identificano, è da fissare che anche il liberismo è una 
“regolamentazione” di carattere statale, introdotto e mantenuto per via legislativa e 
coercitiva. È un fatto di volontà consapevole dei propri fini e non l’espressione 
spontanea, automatica del fatto economico. Pertanto il liberismo è un programma 
politico, destinato a mutare, in quanto trionfa, il personale dirigente di uno Stato e il 
programma economico dello Stato stesso, cioè a mutare la distribuzione del reddito 
nazionale.124 

                                                
imprese [big business] - di norma influenti nei ministeri - quasi sicuramente indurrebbe il Governo a ritornare alla politica 
ortodossa di riduzione del deficit di bilancio.” 
124 A. Gramsci, Quaderni dal Carcere, op. cit., p.1590. 
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L’ideologia del laissez-faire attraversa tutto l’Ottocento, mitigata da modesti tentativi di legislazione sociale 

condotti sul finire del secolo per sterilizzare la progressiva affermazione del rivoluzionarismo marxista e 

legare, attraverso piccoli miglioramenti, al carro del riformismo borghese il proletariato europeo. La 

politica di potenza, l’imperialismo e lo stesso razzismo non sono che conseguenze del liberalismo. Alla 

sua base, come ricostruisce Keynes, sta la cupidigia di denaro. Motore di una presunta selezione naturale, 

il guadagno giustifica la divisione in classi e spiega i privilegi dei pochi sullo sfruttamento dei tanti: 

uno dei più potenti fra i moventi umani, l’amore del denaro, è asservito al compito di 
distribuire le risorse economiche nel modo meglio calcolato per accrescere la ricchezza. 
Il parallelismo già accennato, fra il laissez-faire economico ed il Darwinismo appare ora, 
come Herbert Spencer riconobbe per primo, essere molto stretto. Proprio come Darwin 
invocava l’amore sessuale, agente attraverso la selezione sessuale, come cooperante alla 
selezione naturale per mezzo della concorrenza per dirigere l’evoluzione lungo linee che 
dovrebbero essere tanto desiderabili che efficaci, così l’individualista invoca l’amore del 
denaro, agente attraverso la ricerca del profitto, come cooperante alla selezione naturale 
per provocare la produzione nella massima misura possibile di quanto è più fortemente 
desiderato, misurato in valore di scambio.125 

Una simile concezione della realtà, basata sulla negazione di ogni valore umano e ancorata esclusivamente 

al profitto e all’accumulazione, non poteva trovare spazio tra i banchi dell’Assemblea costituente. 

Nell’esperienza italiana, il ruolo dominante del “Lavoro” non costituiva però una completa novità. Pur 

con intenti diametralmente diversi, nell’ottica di un regime totalitario che aveva eliminato ogni libera 

rappresentanza sindacale e politica, il Fascismo aveva fatto della “Civiltà del Lavoro” un suo caposaldo 

retorico: la politica sociale del regime, contraddittoria e comunque ispirata alle esigenze di dominio del 

capitalismo italiano, lasciava in eredità alcuni concetti giuridici di grande rilevanza. Il lavoro come 

“dovere”, l’efficacia della contrattazione collettiva nazionale, l’istituzione della Magistratura del Lavoro, 

l’accenno al diritto della retribuzione “nella forma più consentanea alle esigenze del lavoratore e 

dell’impresa”126: un flusso di novità che incidevano a fondo sulle logiche del liberalismo classico, almeno 

a livello formale. Infine, al Codice Civile del 1942- poi recepito dalla Repubblica senza grandi modifiche- 

si doveva la piena acquisizione della disciplina del rapporto di impiego in tutte le sue espressioni, 

riempendo una profonda lacuna ereditata dal vecchio testo del 1865127. Caduta la tirannide e riconquistata 

                                                
125 John Maynard Keynes, La fine del laissez-faire e altri scritti, Bollati Boringhieri, Torino, 1991. 
126 XIV Dichiarazione della Carta del Lavoro, pubblicata sulla Gazzetta Ufficiale del Regno d’Italia n. 100 del 30 aprile 1927. 
Per intendere al meglio la differenza con la Costituzione, basti considerare la II dichiarazione, che afferma “Il lavoro, sotto 
tutte le sue forme, organizzative ed esecutive, intellettuali, tecniche e manuali, è un dovere sociale. A questo titolo, e solo a questo 
titolo, è tutelato dallo Stato.”. Per una panoramica sulla politica sociale del Fascismo e il dibattito del cd. fascismo rivoluzionario, 
G. Parlato, La sinistra fascista. Storia di un progetto mancato, Il Mulino, Bologna, 2008. 
127 “La disciplina del lavoro contenuta nel libro V si poneva come obiettivo quello di collocare sul medesimo piano di tutela il 
lavoro in tutte le sue forme organizzative ed esecutive, intellettuali, tecniche manuali (art. 2060 cod. civ.), coerentemente 
equiparando, nell’ottica del superamento del conflitto di classe, le attività dell’imprenditore, del lavoratore subordinato (artt. 
2094 ss. cod. civ.) e del lavoratore autonomo (artt. 2222 ss. cod. civ.) [Tale superamento] è demandato all’istituzionalizzazione 
dei rapporti tra gruppi professionali e, quindi, dell’incontro degli interessi collettivi.” Il codice civile del 1865, ispirato a quello 
napoleonico del 1803, nulla disponeva in merito al rapporto di lavoro. Considerato come locatio operarum in cambio di una 
mercede pattuita, il rapporto di lavoro non poteva essere a tempo indeterminato e prevedeva sempre un termine. Sul punto si 
veda la ricostruzione di R. Pessi, Lezioni di diritto del lavoro, Giappichelli, Torino, 2018, pp. 1-30. 
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con le armi la libertà, era impossibile cancellare le evoluzioni intervenute sul tema cruciale del lavoro. Sul 

piano internazionale, le conseguenze della grande depressione, il New Deal e le riflessioni di sir William 

Beveridge sul Welfare state avevano condotto il mondo anglosassone innanzi alla necessità di riconoscere 

come punto fermo di ogni società libera il diritto al lavoro, nel senso keynesiano di individuare come 

preciso obiettivo politico la piena occupazione128. Le linee di contatto tra la filosofia di Keynes e il futuro 

sviluppo della Costituzione italiana possono già ora essere accennate, in merito al ruolo dei rentier e della 

ingiustizia sociale. Per il grande economista,  

è preferibile considerare il lavoro, compresi naturalmente i servizi personali 
dell’imprenditore e dei suoi collaboratori, come l’unico fattore di produzione, operante 
in un dato ambiente di tecnica, di risorse naturali, di beni capitali e di domanda effettiva. 

Ciò considerato, occorre intendere che ruolo riservare al rentier, cioè all’individuo che vive di rendita 

attraverso la percezione di un interesse dal proprio capitale. Questa figura, che non lavora e non 

contribuisce in nessun modo al progresso sociale e anzi lo ostacola ponendo come scarsa una risorsa 

invero espandibile a piacimento, per Keynes andrebbe semplicemente eliminata tramite l’azione dello 

Stato. Realizzare la piena occupazione attraverso una costante politica di investimento pubblico  

significherebbe tuttavia l’eutanasia del redditiero e di conseguenza l’eutanasia del potere 
oppressivo e cumulativo del capitalista di sfruttare il valore di scarsità del capitale. Oggi 
l’interesse non rappresenta il compenso di alcun sacrificio genuino, come non lo 
rappresenta la rendita della terra. Il possessore del capitale può ottenere l’interesse 
perché il capitale è scarso, ma non vi sono ragioni intrinseche della scarsità del 
capitale.129 

La conseguenza dell’eutanasia del rentier comporta un riequilibrio dei rapporti di forza nella società liberata 

dalla scarsità di capitale e dallo spettro della disoccupazione. Pur non essendo affatto un socialista, emerge 

in Keynes la consapevolezza che senza giustizia sociale non può esservi libertà.  

È certo che il mondo non tollererà ancora per molto tempo la disoccupazione che, salvo 
brevi intervalli di eccitazione, è associata – e, a mio parere, inevitabilmente associata – 
con l’individualismo capitalistico d’oggigiorno. Ma può essere possibile, mediante una 
corretta analisi del problema, guarire la malattia pur conservando l’efficienza e la 
libertà.130 

Tutti i grandi partiti di massa concordavano sulla necessità di perseguire il pieno impiego distruggendo 

per sempre lo spettro della disoccupazione. Per le sinistre, l’esempio della Costituzione sovietica del 1936 

presentava degli spunti notevoli circa la sanzione costituzionale del lavoro come obbligo-diritto. L’ordine 

                                                
128 Sir William Beveridge, esponente del partito liberale inglese, pubblica durante la guerra due pietre miliari nella riflessione 
sul welfare state. Del 1942 è il celebre “Rapporto” (Report on Social Insurance and Allied Services) in cui si delineavano gli aspetti 
fondamentali delle tutele sociali “dalla culla alla tomba”. Del 1944 è il meno noto ma altrettanto fondamentale Full Employment 
in a Free Society, in cui si riconosce il ruolo dell’occupazione come fattore di sviluppo e di consolidamento della libertà.  
129 “Potremmo dunque mirare in pratica (poiché non vi è nulla di tutto questo che sia irraggiungibile) ad un aumento del 
volume di capitale finché questo non sia più scarso, cosicché l’investitore senza funzioni non riceva più un premio gratuito.” 
John Maynard Keynes, Teoria generale dell’occupazione, dell’interesse e della moneta, UTET, Torino, p. 569. 
130 Ibidem 
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delle disposizioni non era casuale. L’art. 12 del testo affermava che “Il lavoro nell’URSS è obbligo ed 

impegno d’onore di ogni cittadino idoneo al lavoro, secondo il principio: «chi non lavora, non mangia»“. 

L’art. 118, apripista del paragrafo relativo ai diritti e doveri fondamentali dei cittadini, recitava invece che 

I cittadini dell’URSS hanno diritto al lavoro, cioè diritto di ricevere un lavoro garantito 
e retribuito secondo la quantità e la qualità [delle loro prestazioni]. Il diritto al lavoro è 
assicurato dall’organizzazione socialista dell’economia nazionale, dall’aumento 
incessante delle forze produttive della società sovietica, dall’eliminazione della 
possibilità di crisi economiche e dalla liquidazione della disoccupazione.131 

Pur trattandosi dell’URSS staliniana, cioè una società totalitaria dominata dal monopartitismo e dalla 

repressione violenta del dissenso, possono rintracciarsi alcuni punti di contatto tra gli articoli commentati 

e il pensiero del cattolicesimo sociale. Il motto “chi non lavora, non mangia” risaliva infatti a San Paolo132: 

nel codice di Camaldoli, manifesto programmatico della DC, veniva ricordata la necessità di  

regolare l’esercizio dei diritti e in particolare del diritto di proprietà, in modo da indurre 
anche quei membri della comunità che si limitano a trarre dalla loro proprietà i mezzi di 
sussistenza loro occorrenti ad assumere il peso e la responsabilità di un lavoro, ferma 
restando la libertà di adempiere al dovere del lavoro attraverso una libera scelta dello 
stato professionale.133 

Il lavoro come attività qualificante l’individuo, dovere da assolvere anche per chi, vivendo di rendita, non 

ne avrebbe bisogno. Nella lunga relazione presentata al primo congresso della Democrazia Cristiana il 

principio viene ribadito: 

II lavoro è un diritto ma è anche un dovere, non solo individuale ma pure sociale; il 
lavoro cementa la comunità di vita con la comunità di servizio. II diritto al lavoro deve 
essere considerato in rapporto all’imperativo della legge naturale che impone all’uomo 
di lavorare. Ognuno ha il diritto di compiere il proprio dovere. Lo Stato deve tutelare 
questo diritto.134 

Sulla necessità di sancire in Costituzione il diritto e il dovere al lavoro non esistevano sostanziali obiezioni. 

A partire dalla prima seduta della III Sottocommissione, la questione principale attiene su chi non vuole 

accedere alla condizione di lavoratore: per dirla con l’on. Simonini, accettare nella discussione il principio 

                                                
131 Nella presentazione della Costituzione, Stalin commentava: “Il progetto della nuova Costituzione dell’U.R.S.S. ha questo 
di particolare […] Per esso non esistono cittadini attivi o passivi; per esso tutti i cittadini sono attivi […] tutti i cittadini sono 
eguali nei loro diritti. Non è la condizione di fortuna, né l’origine nazionale, né il sesso, né il genere di occupazione, ma sono 
le capacità personali e il lavoro personale di ogni cittadino che determinano la sua posizione nella società. […] La costituzione 
non si accontenta di fissare i diritti formali dei cittadini, ma sposta il centro di gravità sulla garanzia di questi diritti. Non si limita a 
proclamare l’eguaglianza dei diritti dei cittadini, ma la garantisce, dando una sanzione legislativa al fatto della soppressione del regime 
dello sfruttamento; non si limita a proclamare il diritto al lavoro, ma lo garantisce, dando una sanzione legislativa al fatto della 
mancanza di crisi nella società sovietica, al fatto della soppressione della disoccupazione.” Significativamente riportato in La 
Costituzione dell’URSS, Bollettino di informazione e documentazione del Ministero per la Costituente (BIDMC), 30 gennaio 
1946, anno 2 n.3, p.3. 
132 Nella Seconda lettera ai Tessalonicesi: “Sapete infatti come dovete imitarci: poiché noi non abbiamo vissuto oziosamente fra 
voi, né abbiamo mangiato gratuitamente il pane di alcuno, ma abbiamo lavorato con fatica e sforzo notte e giorno per non 
essere di peso ad alcuno di voi […] E infatti quando eravamo presso di voi, vi demmo questa regola: chi non vuol lavorare 
neppure mangi.” 
133 Per la comunità cristiana. Principi dell’ordinamento sociale a cura di un gruppo di studiosi amici di Camaldoli, op. cit. 
134 G. Gonella, Il programma della democrazia cristiana per la nuova Costituzione, in Atti e documenti della DC 1943-1967, op. cit. 
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per cui “nessuno ha il diritto di vivere nella Repubblica se non lavora.”135 Nel commentare l’intervento 

dell’on. La Pira sui principi dei rapporti civili, l’on. Giovanni Lombardi critica 

il fatto che si parli di diritto al lavoro ma non del dovere del lavoro. Il diritto al lavoro è 
sacro, ma in una Costituzione che dovrà essere lo statuto della civiltà del lavoro [deve 
esservi] una affermazione che stabilisca il dovere del lavoro. Non vi deve essere un 
uomo che possa vivere nell’ozio. Questo deve essere detto esplicitamente nella 
Costituzione, il dovere del lavoro deve essere affermato legalmente così come è 
affermato legalmente il diritto al lavoro. Tutte le degenerazioni umane derivano 
dall’ozio; quindi stabilendo un tale principio si compie una profilassi all’umanità, 
facendo concorrere tutti al lavoro. Non deve più esservi chi vive d’ozio e riceve dalla 
terra lontana il frutto del lavoro di altri, che non possono in tale lavoro trovare il mezzo 
per la soddisfazione dei propri bisogni. Questo concetto dovrebbe essere posto nella 
Costituzione.136 

Parallelamente, la III Sottocommissione affida una relazione sul tema all’on. Colitto, esponente del Fronte 

dell’Uomo Qualunque, il quale ritiene che 

Il lavoro è un dovere anzitutto individuale, in quanto, considerato l’individuo nella 
propria autonomia di fronte alla natura e agli altri uomini, costituisce il solo vero mezzo 
per assicurare il benessere del singolo e la continuità della specie. È uno di quei 
fondamentali doveri, di cui è intessuta la nostra essenza spirituale e da cui è diretta la 
nostra vita quotidiana. Il lavoro è anche un dovere sociale, cioè un dovere verso la 
collettività, essendo il modo con cui l’individuo, nella solidarietà necessaria in tutti i 
produttori, partecipa e contribuisce alla vita sociale, lo strumento, mediante il quale può 
realizzarsi il bene comune ed il comune progresso. Il lavoro, in tutte le sue forme e 
manifestazioni, non è dal singolo, preoccupato del suo egoistico interesse, esplicato solo 
per sé o per la famiglia o per l’imprenditore, ma per tutta una determinata categoria di 
persone, perché la Nazione, per essere attiva e potente, ha bisogno che ciascuno lavori. 

Dovere etico, poiché la caratteristica di obbligo giuridico non farebbe che reintrodurre forme di lavoro 

obbligatorio tipiche di quei regimi appena sconfitti, con la conseguenza di annullare l’effetto liberatorio 

del lavoro stesso. Sul versante del diritto al lavoro, egli ricorda che 

al dovere del singolo di lavorare fa riscontro il dovere della società di garantire al singolo 
la reale possibilità di svolgere un’attività manuale o intellettuale, in conformità delle 
proprie attitudini ed in armonia col supremo interesse sociale. Ogni cittadino sano, il 
quale cerchi lavoro, deve poterlo trovare, per la estrinsecazione della sua personalità, 
per il suo miglioramento, per il suo maggiore benessere spirituale e materiale. A fianco 
del lavoro-dovere si pone così un diritto al lavoro. Esso trova radice in un canone 
fondamentale di etica sociale, che ad ogni cittadino sia garantito un minimo di esistenza 
sufficiente e degna, un diritto ad essere liberato dal bisogno, un diritto a conseguire, 
secondo l’espressione del Leclercq, «dignità ed indipendenza». Assicurare ad ogni 
cittadino la libertà dal bisogno è una tappa, assicurargli il pieno sfruttamento della 
propria capacità di lavoro è la meta. Sotto tale aspetto, il diritto individuale al lavoro 
trova la sua equivalenza nell’interesse collettivo che le esigenze produttive siano 
soddisfatte dal più gran numero di consociati, sia per l’incremento della produzione, sia 
per evidenti ragioni di pace sociale. 

                                                
135 III SC, 26 luglio 1946. 
136 I SC, 9 settembre 1946. 
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Per Colitto l’impegno della società a garantire a tutti una possibilità di occupazione non può però essere 

affermato in modo tassativo137, essendo l’oratore fedele ai postulati dell’economia classica per cui lo Stato 

non può direttamente intervenire sulle dinamiche occupazionali, limitandosi a “stimolare l’offerta 

individuale di lavoro”. Sul punto replica prontamente l’on. Taviani:  

come il relatore onorevole Colitto ammette il dovere di lavorare in senso etico, 
dovrebbe ammettere nello stesso senso il diritto al lavoro. In sostanza, il fine cui deve 
tendere lo Stato è quello del pieno impiego, cioè del lavoro per tutti. Si intende che con 
ciò non si riconosce da parte del cittadino un’azione per costringere lo Stato a dargli 
lavoro, qualora ne sia privo.  

Riacquisita la parola, l’esponente moderato “non crede che si possa affermare in un documento di 

carattere giuridico un diritto al lavoro, dal momento che lo Stato non si trova in condizioni di garantirne 

l’esercizio.” La Costituzione, però, tende al futuro non dimenticando certamente il dato reale in cui nasce. 

Per Giuseppe Di Vittorio, segretario della Confederazione Generale Italiana del Lavoro, 

la Costituzione segna una tappa storica nella vita di un popolo, pur ispirandosi alla realtà, 
deve proiettarsi nell’avvenire come un progresso. Pensa che la Costituzione fallirebbe 
ad uno dei suoi compiti fondamentali, se non affermasse con molta chiarezza il diritto 
al lavoro dei cittadini. Ciò non vuol dire che domani, ad esempio, un disoccupato possa 
convenire in giudizio lo Stato. Affermare il diritto al lavoro deve significare un impegno 
che la società nazionale, rappresentata dallo Stato, assume di creare condizioni di vita 
sociale tali che il cittadino possa avere lavoro. Non bisogna, pertanto, considerare 
l’affermazione di questo diritto dal punto di vista delle possibilità pratiche di questo 
momento, ma come un orientamento generale che la Costituzione dà al Paese […] È 
del parere che sia affermato il principio del diritto al lavoro come impegno che la società 
nazionale assume di fare tutto quello che è possibile per assicurare il lavoro a ciascun 
cittadino.138 

Ripresa il giorno successivo, la discussione ruota attorno all’impossibilità presunta dall’area moderata di 

poter garantire, attraverso l’intervento dello Stato, un regime di pieno impiego. Per l’on. Colitto  

altro è il diritto che ogni cittadino ha di lavorare senza che gli si frappongano limitazioni 
o riducendosi queste all’indispensabile, altro è il diritto del cittadino al lavoro. Nel primo 
caso il lavoro è già trovato dai cittadini e solo si discute delle condizioni della sua 
esplicazione, mentre nel secondo il cittadino va alla ricerca di un lavoro che non trova 
e che, pur ammettendosi il suo diritto, dovrebbe trovare. 

Di nuovo interviene l’on. Taviani, che fa notare come 

se l’on. Colitto si preoccupa di non dichiarare il diritto al lavoro, in quanto ne 
deriverebbe un dovere per lo Stato di dare a tutti il lavoro, non si preoccupa viceversa 
di dichiarare il dovere al lavoro, per il quale, ragionando allo stesso modo, lo Stato 
potrebbe obbligare tutti a lavorare. Un’affermazione di principio vincola lo Stato a una 
determinata politica, ma non a rispondere caso per caso, sicché è necessario trovare una 

                                                
137 “A che giova tale affermazione, che vuol dire impegno da parte dello Stato di effettuare un integrale impiego della mano 
d’opera, se lo Stato ciò non può poi effettuare? L’affermazione va, quindi, fatta non in modo tassativo, ma piuttosto in guisa 
da esprimere una tendenza.” 
138 III SC, seduta del 9 settembre 1946. 
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formula la quale parli appunto di questo indirizzo che deve avere lo Stato nella sua 
politica economica.  

L’attenzione della Sottocommissione si concentra sulla migliore formulazione di un enunciato in grado 

di porre accanto al diritto in astratto un mandato reale a cui informare la politica economica, al fine di 

poter offrire al cittadino le condizioni reali di esercizio del diritto qui considerato. Dopo ripetute 

votazioni, grazie all’intervento di Amintore Fanfani si giunge all’approvazione di una prima bozza: 

Ogni cittadino ha il dovere e il diritto di lavorare conformemente alle proprie possibilità 
ed alla propria scelta. La Repubblica riconosce il diritto al lavoro e predispone i mezzi 
necessari al suo godimento.139 

In contemporanea, l’esame delle relazioni sui rapporti sociali nel seno della I Sottocommissione 

determinava un ulteriore approfondimento del tema, nel più generale raffronto dell’organizzazione 

economica della società. In risposta alla relazione d’ispirazione liberale dell’on. Lucifero, Palmiro Togliatti 

afferma  

che soltanto negando la formulazione dell’astratto principio liberale delle Costituzioni 
del secolo scorso, soltanto affermando il principio dell’intervento dello Stato per 
regolare l’attività economica, secondo un metodo, un corso differente da quello 
dell’economia capitalistica liberale pura; soltanto facendo questo passo, si può dare un 
minimo di garanzia al diritto ai mezzi di sussistenza, al lavoro, al riposo, alla 
assicurazione sociale. 

A Togliatti fa eco l’on. Moro, il quale riconosce l’obsolescenza dell’economia classica. 

È effettivamente insostenibile la concezione liberale in materia economica, in quanto vi 
è necessità di un controllo in funzione dell’ordinamento più completo dell’economia 
mondiale, anche e soprattutto per raggiungere il maggiore benessere possibile. Quando 
si dice controllo della economia, non si intende però che lo Stato debba essere gestore 
di tutte le attività economiche, ma ci si riferisce allo Stato nella complessità dei suoi 
poteri e quindi in gran parte allo Stato che non esclude le iniziative individuali, ma le 
coordina, le disciplina e le orienta. Esprime la certezza che da questo controllo 
economico, nello Stato democratico, non nascerà un totalitarismo economico né 
politico […] Non è possibile permettere che gli egoismi si affermino, ma è necessario 
porre la barriera dell’interesse collettivo come un orientamento e un controllo di 
carattere giuridico. Ed è nell’ambito di questo controllo che lo Stato permetterà delle 
iniziative individuali, finché rientrino nell’ordinamento generale, di svolgersi 
liberamente. E queste iniziative individuali sono consacrate con il riconoscimento della 
proprietà personale.140 

In questo scenario, il confronto con l’articolo prodotto dalla III Sottocommissione porta alla stesura di 

un enunciato proposto dagli onorevoli Moro e Dossetti, approvato dopo numerose proposte alternative 

bocciate dai commissari. L’articolato dichiara che  

                                                
139 III SC, seduta del 10 settembre 1946. 
140 I SC, seduta del 3 ottobre 1946. 
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Ogni cittadino ha diritto al lavoro e ha il dovere di svolgere un’attività o esplicare una 
funzione, idonee allo sviluppo economico o culturale, o morale o spirituale della società 
umana conformemente alle proprie possibilità e alla propria scelta.141 

Appare estremamente interessante considerare l’aggiunta che viene posta il 15 novembre dall’on. Basso. 

Partendo dalla discussione sulle modalità di voto142, veniva posta innanzi alla I Sottocommissione la 

questione del diritto di voto per chi volontariamente decideva di non lavorare. Per Basso 

la mia proposta va inquadrata negli articoli che sono stati già approvati, e 
particolarmente nel primo articolo, in cui si dice che il lavoro e la sua partecipazione 
concreta negli organismi economici, sociali e politici è il fondamento della democrazia 
italiana. Afferma che, se questo articolo ha un contenuto serio, si deve pure ammettere 
la conseguenza che ne deriva, cioè che chi non lavora non partecipa concretamente alla 
vita politica della Nazione. Ritiene che la sua proposta sia la prima e più diretta 
conseguenza di quella affermazione, e che pertanto debba essere approvata. 

Il parere negativo di Aldo Moro non contesta la concezione di partecipazione proposta dall’esponente 

socialista, ma la reputa pleonastica poiché “sono state già sancite alcune norme nella Costituzione, in base 

alle quali non è assolutamente concepibile che vi siano in Italia persone che non si dedichino 

volontariamente ad un’attività produttiva.” Dimostrando la sua intima convinzione al concetto, il futuro 

statista propone di porre in coda all’articolo sul lavoro l’emendamento proposto, rinforzando l’articolato 

con la sanzione del legame tra il diritto al voto e il dovere del lavoro. Basso concorda, perché 

si tratta ora di dare un contenuto concreto a questo articolo; si tratta di stabilire che chi 
non adempie all’obbligo in esso stabilito incorre nella privazione dei diritti politici. O si 
viene a riconoscere che quando è stato formulato quell’articolo non si intendeva fare 
sul serio, o si deve ammettere che l’articolo è stato creato perché avesse un valore 
concreto, e in tal caso si devono tradurre in conseguenze giuridiche le norme fissate.143 

L’emendamento “L’adempimento di questo dovere è presupposto per l’esercizio dei diritti politici” viene 

così approvato con 12 voti favorevoli, 2 astenuti e 2 contrari. Il testo finale presentato alla Costituente e 

inserito come art. 31 del Progetto viene così a essere: 

La Repubblica riconosce a tutti i cittadini il diritto al lavoro e promuove le condizioni 
per rendere effettivo questo diritto.  

Ogni cittadino ha il dovere di svolgere un’attività od una funzione che concorra allo 
sviluppo materiale o spirituale della società, conformemente alle proprie possibilità e 
alla propria scelta.  

L’adempimento di questo dovere è condizione per l’esercizio dei diritti politici.  

                                                
141 I SC, seduta del 4 ottobre 1946. 
142 L’articolo sul voto formulato da Basso affermava che “Tutti i cittadini concorrono all’esercizio di questo diritto, tranne 
coloro che ne sono legalmente privati o che volontariamente non esercitino un’attività produttiva.” 
143 I SC, seduta del 15 novembre 1946. 
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Il commento del presidente Ruini ricostruisce le fasi del dibattito, ricordando il carattere di diritto 

potenziale del lavoro come impegno preciso della Repubblica per l’avvenire, non presente nella realtà 

immediata ma fine a cui informare l’azione dello Stato. Per ribadire il carattere democratico dell’articolo, 

viene ricordata la pluralità di significati inerenti il lemma lavoro, che implica occupazioni e mansioni assai 

vaste, comunque accumunate dalla loro caratteristica di attività, sforzo cosciente che impiega le energie 

dell’uomo e rompe la barbarie dell’ozio e dell’ignavia. 

La nostra Costituzione non parla, come fanno altre, di «protezione del lavoro». Non si 
protegge il lavoro, che è forza essenziale della società. Si pone invece il compito della 
Repubblica di provvedere con la sua legislazione, e di promuovere accordi 
internazionali, per le conquiste e la regolazione dei diritti del lavoro. L’affermazione del 
«diritto al lavoro», e cioè ad una occupazione piena per tutti, ha dato luogo a dubbi da 
un punto di vista strettamente giuridico, in quanto non si tratta di un diritto già 
assicurato e provvisto di azione giudiziaria; ma la Commissione ha ritenuto, ed anche 
giuristi rigorosi hanno ammesso che, trattandosi di un diritto potenziale, la costituzione 
può indicarlo, come avviene in altri casi, perché il legislatore ne promuova l’attuazione, 
secondo l’impegno che la Repubblica nella costituzione stessa si assume. Al diritto si 
accompagna il dovere di lavorare; come è nel grande motto di San Paolo, riprodotto 
anche nella costituzione russa: «chi non lavora non mangia». Ad evitare applicazioni 
unilaterali, si chiarisce che il lavoro non si esplica soltanto nelle sue forme materiali, ma 
anche in quelle spirituali e morali che contribuiscono allo sviluppo della società. È 
lavoratore lo studioso ed il missionario; lo è l’imprenditore, in quanto lavoratore 
qualificato che organizza la produzione. Posto il dovere del lavoro, è inevitabile 
sanzione- e la larga accezione toglie il pericolo di abusi- che il suo adempimento sia 
condizione per l’esercizio dei diritti politici.144 

Di notevole interesse perciò risulta la formulazione dell’art. 31, in cui si assiste alla effettiva qualificazione 

del lavoratore come soggetto centrale del nuovo ordinamento, dotato di maggiore rilevanza del semplice 

citoyen. Nell’elaborazione svolta dai commissari, la Repubblica garantisce il diritto al lavoro- ispirandosi 

così alle politiche economiche di full employment keynesiane- sì da permettere a ogni cittadino di poter 

scegliere l’attività più confacente alle proprie aspirazioni e abilità, in maniera tale da garantire lo sviluppo 

costante del lavoratore e dell’intera comunità. Solo allora, attraverso la condizione di lavoratore, si potrà 

accedere all’esercizio dei diritti politici. Nell’Italia fondata sul lavoro, il rentier non ha possibilità di 

partecipare all’esercizio del potere democratico. In Costituente, l’eccezione principale sollevata contro 

l’art. 31 segue le critiche già rivolte all’art. 3: per le forze moderate non è ammissibile sancire in un testo 

costituzionale un diritto che non risulta immediatamente azionabile, a maggior ragione se da esso dipende 

poi l’esercizio dei diritti politici. Pertanto, meglio sarebbe per i conservatori inserire l’aspirazione al lavoro 

nel preambolo, riducendone la portata a mera considerazione di forma. Contro un simile scenario 

interviene l’on. Ghidini, socialista e presidente della III Sottocommissione, in un lungo intervento nella 

seduta dell’8 marzo 1947.  

                                                
144 Assemblea Costituente. Commissione per la Costituzione, Progetto di Costituzione della Repubblica Italiana. Relazione del Presidente 
della Commissione, Tipografia della Camera dei Deputati, Roma, 1947, p.7. 
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Noi abbiamo affermato il diritto al lavoro. Abbiamo affermato questo diritto e 
contemporaneamente il dovere del lavoro, non come un dovere personale, ma come un 
dovere soprattutto sociale, perché è in virtù del lavoro di tutti che la società può vivere 
e prosperare. Ma a questo dovere corrisponde il diritto del lavoro. Intanto io adempio 
a questo dovere in quanto abbia effettivamente il diritto di lavorare; diritto e dovere, in 
questo caso, sono termini correlativi, uno si lega indissolubilmente all’altro. 

A chi obietta la natura giuridica di diritto, Ghidini risponde ricordando il contributo dell’on. Calamandrei 
in Sottocommissione 

[Calamandrei] aveva sostenuto che nel testo si devono collocare solo diritti completi e 
sanzionati; ma in una riunione successiva […] parmi che si sia ricreduto, se è suo, come 
risulta, un ordine del giorno nel quale aggiunge: «Riconosco che, come speciale categoria 
dei diritti, trovi posto fra gli articoli della Costituzione l’enunciazione di quelle essenziali 
esigenze individuali e collettive, nel campo economico e sociale, che, se anche non 
raggiungono oggi la maturità dei diritti perfetti e attuali, si prestano per la loro 
concretezza, a diventare veri diritti sanzionati con leggi, impegnando in tal senso il 
legislatore futuro». Ora io mi domando: quale altra esigenza, quale altro bisogno è 
maggiormente sentito dalla coscienza universale ed ha assunto una maggiore 
concretezza, di questo diritto al lavoro che oggi si vuol degradare passandolo al 
preambolo? Per conto mio, ritengo che se anche non fosse esatto ciò che penso e fossi 
vittima di un’allucinazione intellettuale deformatrice della verità, anche in questo caso, 
la tesi che professo rimane pur sempre la più giusta; non potendosi negare la esigibilità 
del diritto al lavoro, almeno sotto il profilo negativo. 

Chiarito il punto, l’oratore evidenzia la necessità di mantenere entro il dettato costituzionale il diritto-

dovere al lavoro. Scolpito come articolo, e non degradato a preambolo, esso dispiegherebbe per l’avvenire 

il suo duplice effetto: positivo, come mandato imperativo per il legislatore di realizzare un regime di pieno 

impiego; negativo, quale argine insuperabile per ogni tentativo reazionario di distruzione dei diritti sociali. 

L’attenzione per il futuro è evidente nelle parole del deputato socialista: 

la Costituzione è affidata all’avvenire. Non si può negare in modo assoluto che un 
giorno le forze regressive possano avere la prevalenza. Noi abbiamo il dovere di 
immaginare anche il peggio, anzi le leggi son fatte in previsione del peggio, perché se le 
cose dovessero sempre andare nel migliore dei modi, sarebbe perfettamente inutile che 
ci fossero dei codici e si formassero delle leggi. Ora, fate l’ipotesi che la nostra 
rappresentanza fosse completamente eliminata e sedessero in questa Camera solo 
rappresentanti della Nazione aventi un orientamento politico regressivo, e volessero 
formare una legge la quale contrastasse questi diritti al lavoro, li limitasse, o li annullasse. 
La Corte costituzionale dovrebbe dichiarare l’incostituzionalità di questa legge.  

Soffermandosi sul carattere programmatico dell’art. 31, l’oratore conclude restituendo all’Assemblea la 
precisa valenza dell’enunciato in esame: 

 

 

L’articolo 31 dice che la Repubblica riconosce a tutti i cittadini il diritto al lavoro[…] 
dice: «La Repubblica riconosce a tutti i cittadini il diritto al lavoro e promuove le 
condizioni per rendere effettivo questo diritto». Badate a quest’ultima parte dell’articolo, 
colla quale si volle significare che l’obbligo dello Stato è di promuovere le condizioni 
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per rendere effettivo il diritto al lavoro. Io credo che le censure che furono mosse siano 
più che altro il frutto di uno spirito accanitamente critico e anche di un certo 
pessimismo, perché se è vero che la legge costituzionale non è destinata soltanto a 
registrare le conquiste del passato, ma anche a segnare l’indirizzo per l’avvenire, è 
pessimistica la critica al «diritto del lavoro», fondata sulla pretesa impossibilità di 
assicurare in un domani più o meno prossimo il lavoro a tutti gli uomini di buona 
volontà.145 

Riprendendo la tesi dell’on. Ghidini, il presidente della Commissione dei Settantacinque on. Ruini 
affronta la questione propendendo decisamente verso la sanzione costituzionale della questione. 

Il diritto al lavoro: qui vi sono due opposizioni; una di forma, per il rinvio 
dell’affermazione al preambolo, ed un’altra che è contro il diritto al lavoro, perché ne 
ritiene impossibile la garanzia. Vorrei che anche la prima corrente chiarisse bene i suoi 
propositi, e se è favorevole al principio vedesse di sacrificare lo scrupolo alla sostanza. 
Si è obbiettato: se proclamate il diritto al lavoro, e non potrete mantenere subito 
l’impegno, verrà l’esasperazione, per la tradita promessa. Ma l’esasperazione non c’è 
anche adesso con tutte le dimostrazioni di disoccupati al Viminale? La Costituzione non 
poteva tacere del diritto al lavoro, e lo ha formulato nel modo più cauto e con grande 
equilibrio, come vi ha detto l’onorevole Ghidini. Lo Stato riconosce il diritto e 
promuove le condizioni per attuarlo. Il principio è posto; e va realizzato nei termini 
concreti e graduali delle possibilità.  

Di particolare rilevanza il commento sul rapporto tra dovere del lavoro e rendita: 

dovere del lavoro: l’abbiamo pur qui inteso nel senso più ampio, anche del lavoro 
intellettuale, e di ogni attività e funzione che concorra allo sviluppo materiale e spirituale 
della società. Non abbiamo creduto che in una Costituzione nuova come la nostra si 
potesse dimenticare il motto paolino, che è così cristiano, ma è scritto anche nella 
Costituzione di Stalin: «Chi non lavora non mangia». E che, si chiede, non si può oggi 
vivere di rendita? Sì, almeno per ora, ma nessuno può essere inerte redditiero; e deve 
farsi attivo e compiere qualche lavoro socialmente utile.146 

Il tentativo delle destre di sminuire la portata dell’art. 31 ponendolo in un preambolo viene presto 

vanificato dalla decisione della Costituente di eliminare completamente ogni premessa al testo 

costituzionale. Il dibattito si sposta così sul come determinare le modalità più efficaci per realizzare il diritto 

al lavoro: il pericolo di creare una norma vuota, retorica e inefficace è da più parti avvertito. Come dirà 

l’on. Malvestiti  

urge la preoccupazione di star lontani, con vigile senso politico, da proclamazioni il cui 
carattere utopistico avvelenerebbe tutto il documento costituzionale. Fu giustamente 
osservato che l’impegno di seguire un determinato indirizzo di politica economica 
sembrerebbe assai più serio e convincente.147 

La risposta viene data dal collega di partito on. Taviani. La disamina risponde colpo su colpo alle critiche 

di parte qualunquista, le quali dimenticano costantemente a cosa ha condotto il secolo del laissez-faire:  

c’è una concezione tipica del mondo economico che ha prevalso nella dottrina e, solo 
in parte, nella prassi del secolo scorso: la concezione naturalistica per cui i fenomeni 

                                                
145 AC, seduta dell’8 marzo 1947. 
146 AC, seduta del 12 marzo 1947. 
147 AC, seduta del 3 maggio 1947.  
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economici si dispiegano secondo leggi naturali e inderogabili, a cui invano l’uomo 
cercherebbe di opporsi […] donde ha tratto origine la stessa triste realtà di oggi e la 
triste realtà del fascismo di ieri se non dal mondo che ha voluto risolvere unicamente 
nell’individuo la fonte di tutti i diritti e di tutte le libertà? L’orientamento sociale 
dell’economia ha proprio lo scopo di tutelare la persona umana, anzi le persone umane.  

Una terza via tra il liberalismo individualista e lo statalismo totalitario viene a rappresentare la sintesi 

migliore tra libertà e giustizia sociale. Il diritto al lavoro, lungi dall’essere una mera operazione 

demagogica, assume così le vesti di un preciso vincolo dato dal Costituente al legislatore futuro nel merito 

delle scelte di politica economica. 

[Del diritto al lavoro] si è detto: perché inserirlo nella Costituzione? Ciò non significa 
postulare una totale pianificazione dell’economia? Non pare. Questa norma dice 
precisamente che, nei suoi interventi nell’economia, lo Stato deve tener presente 
soprattutto una meta: assicurare il lavoro, perseguire una politica economica di pieno 
impiego.148 

Dati tali presupposti, la discussione approda alla presentazione degli emendamenti in vista 

dell’approvazione finale. Accanto alle proposte di soppressione formulate dai deputati qualunquisti, 

emerge un numero imponente di modifiche, a riprova dell’importanza del tema per tutte le forze politiche. 

L’esame delle più interessanti ben ricostruisce il clima di quei giorni e le diverse, spesso antitetiche, 

posizioni dell’aula. La proposta dell’on. Foa afferma:  

“La Repubblica riconosce a tutti i cittadini il diritto al lavoro, promuove le condizioni 
per rendere effettivo questo diritto ed assicura l’apprestamento dei piani economici per 
la difesa dei consumatori e per garantire a tutti i cittadini il soddisfacimento dei minimi 
bisogni vitali.” 

Evidente il richiamo alla pianificazione, legata a doppio filo alla qualità dell’intervento pubblico 

nell’economia: 

dove il Governo non può rinunziare all’intervento, bisogna fare in modo che questa 
manovra del potere economico non sia esposta all’arbitrio di gruppi privilegiati, ma sia 
condotta nell’interesse delle masse popolari. Questo è il punto centrale, per cui non si 
mette in discussione l’intervento o il non intervento, ma si parte dal dato di fatto preciso 
che certi interventi sono ineliminabili e si studia il modo di farli funzionare […] Quando 
si parla d’un problema di pianificazione, non si intende fare la scelta fra piano e libertà, 
ma si intende controllare democraticamente quel tanto di potere economico dello Stato 
che è necessario e farlo operare a vantaggio della collettività. Credo che sotto questo 
punto di vista, potrà servire per la Costituzione solo un criterio obiettivo, per dare una 
traccia positiva all’opera dell’amministrazione economica pubblica: è il criterio del 
lavoro sotto l’aspetto del consumo, cioè del benessere dei cittadini […] Questo è il senso 
dell’emendamento proposto: è un richiamo alla realtà di oggi, in cui non vi è più 
l’alternativa drammatica: intervento o non intervento? Vi è cioè un problema più 
urgente e drammatico: sapere come si interviene, posto che nessuno più oggi, quando 
abbia senso di responsabilità, può rinunziare ad intervenire. 

Ancora più drastica è la formula scelta dall’on. Romano:  

                                                
148 AC, seduta del 7 maggio 1947. 
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“La Repubblica promuove le condizioni per eliminare la disoccupazione e garantisce 
l’assistenza a quei cittadini che devono emigrare per trovare lavoro.” 

La spiegazione data dall’esponente DC merita di essere riportata perché mostra a un tempo l’attenzione 

data da parte dei deputati alle novità provenienti dall’estero e la non perfetta comprensione delle stesse.  

Che cosa deve fare lo Stato per rendere effettivo questo diritto? Indubbiamente, per 
attuare questo principio, per poter rendere effettivo il diritto, bisognerebbe mutare le 
condizioni di oggi, passare dall’economia odierna ad una società completamente 
collettivista. Questo problema è stato oggetto di studi da parte di Lord William 
Beveridge, il quale, pur essendo un liberale, parlando dell’occupazione integrale in una 
società libera, afferma che l’elemento fondamentale di una produzione nazionale sana 
sta nell’occupazione integrale di tutta la massa di lavoro esistente nel paese. In altri 
termini, stando al concetto di Lord Beveridge, bisognerebbe avere sottomano tutto il 
panorama della produzione nazionale, coordinare il bilancio dello Stato e degli enti 
pubblici e degli enti privati, il che significherebbe attuare in pieno una economia 
collettivista. 

Tutto ciò è irrealizzabile in Italia, considerate le caratteristiche dell’economia nazionale che portano, 

secondo Romano inevitabilmente, al dramma dell’emigrazione: “L’Italia ha una sola valvola di sicurezza, 

che è l’emigrazione; può disporre di una notevole energia di lavoro in un mondo che ne difetta.” Il 

passaggio è esemplificativo di un certo clima pessimista che aleggia nei settori moderati della Costituente: 

la realtà produttiva del Paese, per costoro, non potrà offrire le condizioni di pieno impiego per un lasso 

di tempo notevolissimo. Pertanto l’unica strada appare ancora una volta quella dell’emigrazione, canale 

di sfogo dell’esuberanza demografica- specie del Mezzogiorno- e fonte di valuta pregiata tramite le 

rimesse. Una visione desolante, in netto contrasto con gli alti valori di civiltà caratterizzanti le forze 

avanzate e popolari del tripartito. Ne è una riprova l’intervento di Francesco Saverio Nitti, uno dei grandi 

reduci dell’Italia liberale, il quale vorrebbe direttamente abolire l’art. 31: 

 
È naturale che il lavoro abbia le sue esigenze, e per quanto è possibile noi dobbiamo 
cercare di dare al lavoro il posto che merita nella nostra società […] L’Italia può 
veramente fare queste cose come promesse? L’Italia non può vivere da sé sul suo 
territorio. Chi fa queste promesse non solo per l’avvenire ma per il presente vaneggia 
[…] noi ci mettiamo a garantire qui, seriamente, che alle famiglie italiane noi daremo 
ora un alto tenore di vita. Non potremo dare mai ciò che l’Italia non ha mai avuto. 
Avendo adottata la formula politica che abbiamo adottato, non dobbiamo discreditarla, 
promettendo cose che l’Italia non può ora e non potrà dare né meno in avvenire 
prossimo […] gli articoli 31 e 32149, così come sono stati concepiti, non sono possibili, 
perché promettono delle realtà non reali, promettono cose che non possono essere 
mantenute, stabiliscono impegni dello Stato che lo Stato non potrà mantenere né meno 
in avvenire anche in paesi ben più ricchi. 

 

A un simile quadro replica con abilità Amintore Fanfani a nome dell’intero gruppo DC. In prima battuta, 

egli illustra le origini ideali per cui il cattolicesimo sociale riconosce e incoraggia il diritto al lavoro. 

                                                
149 “Il lavoratore ha diritto ad una retribuzione proporzionata alla quantità e qualità del lavoro ed in ogni caso adeguata alle 
necessità di un’esistenza libera e dignitosa per sé e per la famiglia. Il lavoratore ha diritto non rinunciabile al riposo settimanale 
ed a ferie annuali retribuite.” 
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V’è tutta una complessa dottrina, alla quale noi risaliamo come alla fonte del nostro 
programma, che ci ha portato ad accettare la dizione del riconoscimento del diritto al 
lavoro. E anche per quanto riguarda la seconda parte, cioè l’instaurazione delle 
condizioni atte a rendere effettivo questo diritto, non facciamo altro che risalire ad 
alcuni testi che costituiscono il fondamento della nostra dottrina. E mi rifaccio 
semplicemente e per brevità ad un solo passo di una celebre enciclica, la «Libertas» del 
1888, in cui si affermava il dovere dello Stato di promuovere le condizioni esterne atte 
a consentire a tutti gli uomini di usufruire delle occasioni favorevoli per vivere 
onoratamente, col proprio lavoro. 

A tutti i pessimisti, Fanfani ricorda attraverso una citazione dello stesso Nitti come le profezie di sventura 

degli economisti siano in realtà spesso e volentieri smentite dalla realtà.  

D’altra parte si è obiettato: ma voi fate una magnifica promessa, promessa che non 
potrete mantenere. Mi consenta L’onorevole Nitti di citare un passo di un’opera che 
proprio in questi giorni un autorevole maestro di vita politica e di studi economici come 
egli è, ha dato alla luce e precisamente quelle «Meditazioni dell’esilio» nelle quali a pagina 
277 si dice: «Chi ricorda come la maggior parte degli economisti si è opposta 
dapprincipio alla legislazione sociale, alla limitazione delle ore di lavoro, alla protezione 
di salari, deve anche ammettere che le loro obiezioni spesso non avevano fondamento». 
Ora proprio la meditazione di questo passo ci invita ad andare incontro alle attuali 
perplessità dell’onorevole Nitti con grande cautela. 

 Giunti nel tardo pomeriggio alla fase di voto dei vari emendamenti, l’Aula boccia tutti gli emendamenti 
e le proposte di soppressione confermando l’articolato del Progetto. Dopo aver approvato i primi due 
comma, però, avviene il colpo di scena: l’emendamento Foa viene ritirato perché il gruppo comunista150 
presenta una proposta, su cui converge la posizione del deputato azionista, che dichiara: 

“Allo scopo di garantire il diritto al lavoro di tutti i cittadini lo Stato interverrà per 
coordinare e dirigere l’attività produttiva dei singoli e di tutta la Nazione, secondo un 
piano che dia il massimo rendimento per la collettività.”151 

Toccando il delicatissimo tema del piano, si decide per il rinvio della discussione al giorno successivo. 

Tanto basta alla stampa conservatrice per avviare una furente campagna nei confronti dell’argomento, a 

dimostrazione di quanto gli interessi reazionari fossero contrari a qualsiasi minimo accenno alla 

regolamentazione della vita economica italiana. A questi strali si riferisce l’on. Pajetta:  

Non è senza un senso di stupore che questa mattina ho percorso la stampa quotidiana, 
e credo che la stessa meraviglia abbiano provato molti colleghi. In alcuni giornali si è 
parlato di colpi di mano e persino di atmosfera di sbigottimento. Sorpresa no, e, tanto 
meno, motivo di allarmismo. Crediamo di aver dato più di una prova che consideriamo 
la Costituzione come una cosa seria. Crediamo che nessuno dubiti, qua dentro, che 
consideriamo come una cosa seria anche il socialismo. E nessuno dei comunisti crede 
che il socialismo si possa istituire o introdurre di soppiatto attraverso un emendamento 
nella Costituzione italiana. La questione è molto più semplice. 

Ancora una volta viene avvertita dalle forze operaie la necessità di saldare alla dichiarazione astratta del 

diritto il momento pratico dell’azione, ossia le modalità affinché tutti i governi, indipendentemente dal 

                                                
150 L’emendamento è a firma degli onorevoli Montagnana Mario, Pajetta Gian Carlo, Pesenti. 
151 AC, seduta dell’8 maggio 1947. 
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colore politico, non ignorino nei fatti il mandato costituzionale del lavoro come principale obiettivo 

programmatico della Repubblica. 

Noi abbiamo ieri insieme deciso che questa nuova Repubblica deve garantire il diritto 
al lavoro. Ebbene, abbiamo voluto che si precisasse, che si dicesse che c’era soltanto 
l’intenzione, ma che ci fosse una indicazione sul modo come può essere garantito il 
diritto al lavoro. C’è il problema dell’intervento dello Stato, che ha spaventato tanta 
parte della nostra stampa e che pare abbia spaventato qualche collega [..] E a questo 
proposito non vale certo dire che la Costituzione non è un programma perché 
l’intervento dello Stato nella vita economica è la prassi di ogni giorno. È la prassi italiana 
e di altri Paesi, dove l’intervento è più efficace, più coordinato, più diretto. E questo 
non è solo dei paesi socialisti, ma di tutti i Paesi democratici che hanno sentito e sentono 
il bisogno di realizzare una politica economica con gli strumenti che sono a disposizione 
dello Stato, e di non farla giorno per giorno, ma di farla secondo un programma, 
secondo un piano […] In quasi tutti i Paesi ci sono piani di ricostruzione, piani periodici 
di coordinamento, di attività. Noi dovremmo augurarci di seguire i paesi che hanno 
questi piani e che coordinano le loro azioni economiche, piuttosto che spaventarcene. 

Di per sé, l’idea della pianificazione non significa realizzare ipso facto un regime socialista, ma come 

argutamente rammenta l’oratore, ordinare l’azione dello Stato. La programmazione diviene così 

un’esigenza di razionalità e buona amministrazione, nell’ottica di potenziare lo sviluppo del Paese e 

massimizzare le opportunità di occupazione152. L’on. Ghidini, in qualità di presidente della III 

Sottocommissione, giustifica il rifiuto della proposta comunista spiegando come  

il concetto del piano economico è già compreso nell’articolo 37. Dopo tale 
constatazione, giova ripeterlo espressamente, o invece è meglio lasciare le cose come 
sono, nel senso e pel riflesso che tutte le determinazioni possono diventare un limite, 
un vincolo, un legame, un impegno che potrebbe domani trovare resistenza nelle 
condizioni obiettive del Paese? Non è meglio attendere, per adattare il provvedimento 
alle contingenze del domani? La Carta costituzionale lo consente, mentre 
l’emendamento ne impone senz’altro l’applicazione. Gli articoli 31 e 37 aprono 
ugualmente le porte all’attuazione di queste misure. Meglio quindi lasciare al legislatore 
futuro di deliberare secondo le necessità e le possibilità del tempo. 

Una bocciatura che tiene conto delle resistenze presenti in Italia, rimandando alle migliori condizioni del 

futuro e alla meno impegnativa attività legislativa il compito di stabilire precisamente le possibilità di 

realizzazione dell’enunciato costituzionale. Ben altro senso assume l’intervento di Luigi Einaudi, decano 

degli economisti italiani e fiero sostenitore del liberismo.  

Io mi chiedo poi se valga la pena di stabilire un principio di piano «generale» quando il 
principio dei piani è antico quanto il mondo ed è stato sempre usato: sempre, in tutte le 
epoche storiche e in tutte le forme di economia, si sono fatti dei piani […] Un piano lo 
presenteranno da qui a pochi giorni gli uomini del governo col bilancio preventivo per 
il 1947-48. Anche questo è un piano. Nessuno si è mai meravigliato che lo Stato facesse 
per le cose sue dei piani. In tutte le forme dell’economia si son fatti dei piani e sempre 
coloro che li hanno fatti hanno avuto maggiore o minor successo a seconda della abilità 
con cui essi questi piani avevano congegnato […] noi, che vogliamo l’elevazione delle 

                                                
152 Non a caso l’on. Pajetta cita indirettamente Lord Beveridge: “Quando un liberale inglese ha proposto un piano perché 
fosse data ai lavoratori una assistenza sociale, c’è stato chi si è opposto ed ha votato contro; ma nessuno si è scandalizzato del 
fatto che nel Parlamento inglese un liberale presentasse un piano, e lo chiamasse piano.” 
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classi lavoratrici, vogliamo conservare il principio della libertà di scelta e siamo contrari 
all’emendamento, che questa libertà di scelta logicamente e necessariamente nega. 

Sfugge, nell’esame dell’on. Einaudi, la necessità di coordinamento organico tra gli innumerevoli centri di 

spesa che contraddistinguono uno Stato moderno. Soprattutto, manca l’indirizzo politico all’intervento 

“neutro” del potere pubblico. Come afferma Vittorio Foa subito dopo, 

Vi è oggi un problema centrale: vi sono delle necessità di intervento, che qualunque 
persona responsabile, a qualunque partito appartenga, non può disconoscere. Ma noi 
sappiamo quanto questi interventi siano caotici ed empirici ed esposti alla pressione di 
interessi particolari ed oligarchici. Noi pensiamo che si debba dare ordine a quel tanto 
di intervento pubblico che è necessario nell’economia moderna […] le necessità 
dell’intervento pubblico dello Stato, in materia economica, si sono talmente accresciute-
e tutti noi sentiamo l’acuto disagio del disordine, del caos che presiede alla condotta 
economica degli enti pubblici- che l’esigenza di piani in questa materia non è una 
questione ideologica ma è una esigenza di ordine e, direi anche, di giustizia. Bisogna 
legare questo intervento ad una destinazione sociale affinché esso non sia più manovrato 
da interessi particolari. [La pianificazione] è una necessità per mettere ordine e giustizia 
in materie vitali […] la Costituzione italiana deve portare traccia di questa esigenza, che 
è di tecnica moderna e di giustizia sociale. 

Nell’esperienza italiana, come ricorda l’on. Foa, lo Stato s’è spesso prodigato a favore di determinati 

settori, dimostrandosi tutt’altro che immune alle tentazioni dell’intervento pubblico153. I sostenitori della 

pianificazione, pertanto, non vogliono introdurre sconvolgimenti: il loro intento è razionalizzare il ruolo 

dello Stato nell’economia e indirizzarlo verso rigorosi vincoli di interesse sociale. Una riforma organica 

dell’azione economica in senso progressivo, tuttavia, conduce inevitabilmente a dei riflessi di politica 

internazionale che non sfuggono a conoscitori del milieu finanziario come Epicarmo Corbino, già ministro 

del Tesoro liberale tra il 1945 e il 1946. Nel suo intervento non si fa mistero dei vincoli che condizionano 

la necessità italiana di accesso al mercato dei capitali per finanziare la ricostruzione. 

Fino a quando noi non riusciremo a equilibrare meglio le nostre necessità di 
importazione con le possibilità di esportazione, noi dovremo sostituire queste fonti con 
le possibilità determinate dal mercato finanziario internazionale. Ora io non mi 
preoccupo di sapere da quale parte possano venire questi mezzi, non guardo né alla 
provenienza, né al tipo o alle caratteristiche dei prestiti che si potranno avere; parlo 
soltanto della struttura economica che noi vorremmo preparare, dato che, fino al giorno 
in cui non potremo essere autonomi sul problema dei rapporti internazionali, avremo 
bisogno di questi aiuti. Credete pure che oggi la parola «piano» intesa nel senso con cui 
era stata considerata nella prima ipotesi, è una parola che spaventa. 

Il riferimento di Corbino sono i centri finanziari americani e i legami di questi con il capitale industriale 

italiano, di cui egli è sicuro esponente154. Egli si pone così in senso contrario all’emendamento comunista:  

se sostanzialmente siamo d’accordo, cioè se tutti ammettiamo che l’attività dello Stato 
debba essere diretta al fine di ottenere, non dirò il massimo di utilità sociale in senso 

                                                
153 Nell’Italia liberale la politica protezionista era un’evidente negazione del laissez-faire nel commercio internazionale, al fine di 
proteggere la nascente industria settentrionale e il decadente settore del latifondo agrario nel Mezzogiorno. Il fascismo non 
aveva certo mutato indirizzo. Basti pensare alla creazione dell’Istituto per la Ricostruzione Industriale (IRI) nel 1933, misura 
emergenziale per evitare il collasso del sistema bancario e di larga parte del sistema industriale.  
154 Corbino viene nominato alla Consulta Nazionale nell’autunno 1945 su designazione di Confindustria.  
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assoluto- che non esiste- ma quel massimo di utilità sociale che dalla classe dominante 
è volta per volta riconosciuto corrispondente alla definizione che dovremmo dare nella 
Costituzione, perché dobbiamo mettere nella Costituzione delle cose che ci potrebbero, 
in un certo senso, danneggiare e non ci gioverebbero proprio a nulla? Questa è la 
preoccupazione che ho nell’animo mio; perché, credete pure, noi liberali non vogliamo 
ostacolare la marcia del socialismo. 

Se per i liberali è vitale evitare di “vincolare l’azione dei governi futuri alla necessità di piani”, la critica 

dell’on. Taviani, per conto della Democrazia cristiana, si pone su un piano differente. Posto l’obiettivo 

della piena occupazione, la questione attiene al rapporto tra diritto al lavoro e libertà. 

L’effettiva realizzazione del pieno impiego può implicare la necessità di un’integrale 
pianificazione dell’economia? Deve implicare l’accentramento di tutte le iniziative 
economiche sotto un’unica direzione che organizzi la produzione, ordini la 
distribuzione, determini ed imponga i bisogni anche individuali, elimini qualsiasi 
proprietà privata, qualsiasi libertà di iniziativa, tutto riducendo alla burocrazia di un 
complesso congegno collettivo?  

La creazione un sistema totalmente pianificato, presupponente una sostanziale collettivizzazione dei 

mezzi di produzione, porta inevitabilmente alla compressione- fino alla totale soppressione- di altri diritti 

inalienabili in una democrazia, che trova la sua grandezza nella più riuscita composizione delle esigenze 

complessive dell’uomo. 

Il principio della libertà, applicato in senso assolutistico, porta fatalmente a distruggere 
l’eguaglianza, come viceversa il principio dell’eguaglianza applicato in senso assolutistico 
porta a distruggere la libertà […] qualche cosa di simile si può dire di una politica 
economica che sia esclusivamente, e insisto su questo esclusivamente, orientata allo 
scopo di far lavorare tutti i cittadini […] Noi non siamo contrari a ritenere che siano 
necessari anche dei piani economici formulati dagli organi pubblici, qualche cosa di più 
e di diverso dal piano economico individuale, a cui ha fatto riferimento esplicito 
l’onorevole Einaudi. Noi non siamo affatto contrari, anzi desideriamo dei piani del tipo 
di quello Beveridge. 

Per il gruppo democristiano appare necessario realizzare il diritto al lavoro attraverso piani che integrino 

l’iniziativa privata e la sostituiscano ove essa sia assente, rifiutando tuttavia un modello- di chiara 

ispirazione sovietica- la cui natura totalitaria lo pone fuori e contro lo spirito stesso della Costituzione. 

Alla sterile riproposizione dell’economia classica, distrutta dai suoi stessi fallimenti, non si può opporre 

un modello che neghi il fine ultimo del lavoro stesso, ossia la piena e libera realizzazione dell’uomo. Va 

rilevato come su questo punto dissentano sia i socialisti che i socialdemocratici. Per il deputato socialista 

Malagugini, la prerogativa del Parlamento in materia di programmazione economica vale come suprema 

garanzia di libertà 

perché, onorevole Einaudi, dobbiamo parlare di arbitrio del legislatore futuro? Mi scusi, 
il legislatore futuro chi sarà? Sarà il Parlamento, sarà l’Assemblea nominata dal popolo 
italiano in libere elezioni. Non sarà quindi un arbitrio il suo, ma bensì l’interpretazione 
della volontà del popolo italiano in quel determinato momento. Il gruppo socialista, a 
nome del quale io parlo, dà la sua completa e cosciente adesione e darà quindi il suo 
voto all’emendamento Montagnana, Foa ed altri. In sostanza nessuno o quasi nessuno 
degli oratori precedenti ha contestato l’utilità dei piani nella economia nazionale, anche 
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se taluno, spaventato della parola, ha tentato di giustificare il suo voto negativo con 
l’affermare che il concetto è già espresso nel primo comma dell’articolo in discussione 
e sarà ripreso nel secondo comma dell’articolo 37. Con l’aggiunta proposta noi 
vorremmo che il principio fosse più chiaramente, direi quasi solennemente, affermato 
nella Carta costituzionale; non per ipotecare l’avvenire, ma per lasciare aperta la via alle 
più ardite innovazioni che in questa materia il legislatore futuro intendesse introdurre.  

Nello stesso senso va l’intervento dell’on. D’Aragona del PSLI, il quale collega il dibattito italiano alle 

tendenze oggettive dell’economia moderna anche e soprattutto nei paesi anglosassoni di rigorosa osservanza 

capitalistica. 

Noi in Italia siamo già proprietari, come Stato, di parecchie delle attività economiche 
del nostro Paese. Non può dunque negarsi che l’economia vada verso lo Stato, e coloro 
che si vogliono opporre a questa nuova forma di economia saranno travolti, perché 
l’economia si evolve nel senso di andare verso forme collettive e non verso forme 
individualistiche […] Tutta l’economia moderna va verso la pianificazione: tutti i Paesi 
del mondo sentono il bisogno di una pianificazione [la politica economica] è un 
problema che deve essere esaminato dallo Stato, non dai singoli individui. Ecco perché 
l’economia liberale individualistica va verso la morte. Ha ragione l’onorevole Corbino 
quando dice che l’economia liberale non c’è. Non c’è più perché è fallita, ed è fallita 
perché ha provocato una serie di guerre che hanno ridotto l’economia mondiale nelle 
condizioni in cui si trova  

Ogni azienda, del resto, pur rispettando i canoni dell’ortodossia capitalista non può non programmare la 

propria condotta. Il problema, avvertito sommamente dalle forze del movimento operaio, è spostare dal 

particolare al generale le coordinate del piano. 

Dobbiamo lasciare nelle mani dei privati, di elementi incontrollati, al capitalista 
monopolista la pianificazione in modo che essa sia diretta verso soluzioni di difesa dei 
loro particolari interessi, o deve invece intervenire lo Stato per chiarificare, per 
indirizzare questa pianificazione verso un risultato rivolto all’interesse dello Stato? 
Questa è la domanda che ci dobbiamo fare. Io sinceramente non vedo il conflitto 
esistente fra la libera scelta e la pianificazione. Lo Stato (e noi abbiamo votato la libera 
scelta per questo) deve rispettare il diritto di libera scelta del lavoratore. Però lo Stato 
può indicare al lavoratore dove egli può trovare il lavoro e dove ha la possibilità di avere 
la garanzia del lavoro. È nella libertà e nella libera scelta del lavoratore di rinunziare a 
quelle garanzie; ma quando avrà rinunziato di sua iniziativa la colpa sarà sua. La 
pianificazione economica in clima di democrazia parlamentare è quanto di meglio si 
possa desiderare. Dando all’emendamento questo significato e questa portata, il mio 
gruppo voterà favorevolmente all’emendamento in discussione.155 

Appurata la contrarietà all’emendamento dei repubblicani, l’Assemblea giunge al momento del voto per 

appello nominale. Il risultato è la bocciatura della proposta per 244 voti contrari contro 174 favorevoli. 

Stessa sorte tocca al discusso comma terzo, relativo al lavoro come conditio sine qua non dell’esercizio dei 

diritti politici156. La lettera definitiva del futuro articolo 4 viene così a essere: 

“La Repubblica riconosce a tutti i cittadini il diritto al lavoro e promuove le condizioni 
per rendere effettivo questo diritto. Ogni cittadino ha il dovere di svolgere un’attività 

                                                
155 AC, seduta del 9 maggio 1947. 
156 Condotta per scrutinio segreto, la votazione riporta 235 voti favorevoli alla soppressione del terzo comma e 120 contrari 
(su 355 presenti). 
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od una funzione che concorra allo sviluppo materiale o spirituale della società, 
conformemente alle proprie possibilità e alla propria scelta.” 

In conclusione, la ricca e articolata discussione sul diritto-dovere al lavoro produce una formulazione 

generale che esclude precisi impegni vincolanti per il legislatore: sia il concetto del piano che quello della 

piena occupazione non trovano spazio in Costituzione. La critica al concetto di pianificazione quale 

anticamera del totalitarismo collettivista non era, col senno di poi, accettabile se si considera che paesi 

simili all’Italia per ordinamento politico, struttura economica e appartenenza alla sfera d’influenza 

americana hanno inscritto nello stesso periodo della Costituente precisi richiami al piano. L’esempio della 

Costituzione francese del 1946 ne è luminosa riprova, allorché afferma all’art. 25 che “Il Consiglio 

Economico [va consultato] obbligatoriamente quando si tratta di stabilire un piano economico nazionale avente 

per oggetto il pieno impiego degli uomini e l’utilizzazione razionale delle risorse materiali.” Su questa base, in 

Francia la pianificazione è stata una costante conciliandosi senza problemi con la vita democratica del 

Paese, ampliandone anzi le basi di consenso attraverso il perseguimento del pieno impiego. Perfino negli 

Stati Uniti in quello stesso periodo s’era affermato, pur tra mille difficoltà, il concetto per cui compito 

primario del governo era permettere condizioni di full employment attraverso tutti gli strumenti- plans 

inclusi- utili157. In Italia, fin dal dibattito costituente, s’è invece delineata la tendenza del blocco 

conservatore a impedire ogni tentativo di programmazione razionale dell’intervento pubblico. I motivi 

principali sono insieme di natura economica e politica. Sul piano produttivo, mantenere intere aree del 

paese nella miseria permetteva di attingere a un serbatoio di manodopera potenzialmente illimitato a un 

costo del lavoro inferiore alla media dei concorrenti internazionali, recuperando produttività senza dover 

provvedere all’innovazione degli impianti e delle tecniche. In più, l’intervento dello Stato significherebbe 

una politica di bilancio naturalmente espansiva: l’aumento dell’occupazione produce una crescita 

dell’inflazione attraverso la pressione dei nuovi salari. Ponendo in un’ottica di programma la politica del 

credito con quella dei prezzi, lo Stato potrebbe pacificamente provvedere all’eutanasia del rentier, cioè 

del capitalista puro secondo la logica keynesiana: conclusione che non può che provocare massimo 

sdegno entro le classi dominanti. Sul piano politico, come aveva argutamente evidenziato Michał Kalecki, 

una condizione di disoccupazione strutturale garantisce al grande capitale il mantenimento del proprio 

dominio, attraverso il ricatto dei licenziamenti e lo strapotere negoziale in tema salariale nei confronti 

delle forze sindacali. Su queste condizioni strutturali di rifiuto preciso del pieno impiego e della politica di 

piano da parte del capitale va infine raccordato il dato contingente dell’Italia della Costituente, in cui le forze 

capitalistiche si trovavano nelle condizioni di dover imporre in fabbrica e nei luoghi di lavoro la disciplina 

e il dominio perduti nelle temperie dell’immediato dopoguerra. Non è un fattore di poco conto, se si 

                                                
157 Per un quadro d’insieme della pianificazione nell’esperienza francese si veda H. Rousso, Le Plan, objet d’histoire, in Sociologie 
du travail, anno XXVII n. 3, Luglio- Settembre 1985, pp. 239-250. Il riferimento per gli USA è la vicenda dell’Employment act 
del 1946, che si proponeva tra l’altro di “promote maximum employment, production, and purchasing power.” Si veda C.J. 
Santoni, The Employment Act of 1946: Some History Notes, in Review, Federal Reserve Bank of St. Louis, Nov. 1986, pp. 5-16. 
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considera il peso della classe operaia nella Resistenza e la volontà di trarre dalla vittoriosa lotta antifascista 

le premesse per ulteriori conquiste sociali. In questo senso, i rapporti di forza tra capitale e lavoro erano 

stati profondamente messi in discussione nel 1945 e per tutto il 1946. La Repubblica e la Costituente 

erano il limite massimo oltre cui la classe padronale non voleva andare: in questo senso, gli avvenimenti 

del 1947- la crisi del tripartito, la scissione socialista, il pieno dispiegamento delle politiche deflazioniste, 

lo sblocco dei licenziamenti- vanno letti nell’ottica di una decisa restaurazione reazionaria in cui non 

poteva non essere coinvolto un articolo cruciale quale quello del diritto-dovere al lavoro. Come poteva 

lucidamente ricostruire Togliatti, 

Guerra di liberazione, Repubblica, Costituente erano obiettivi da raggiungersi ad ogni 
costo e prima di qualsiasi altri; erano essi infatti, la condizione politica decisiva di ogni 
ulteriore sviluppo e progresso. Era evidente - ed era anche, bisogna riconoscerlo, 
normale - che i conservatori italiani potessero aderire alla politica delle forze più 
avanzate del blocco anti-fascista unicamente al patto di avere tra le mani solide garanzie. 
I conservatori italiani dovevano assicurarsi che la liquidazione politica del fascismo, il 
raggiungimento delle condizioni politiche di un normale sviluppo democratico, non 
coincidessero con modificazioni profonde o addirittura rivoluzionarie della struttura 
economica italiana 

Sulla buonafede del “compromesso” - tatticamente utile, ma col senno di poi già strategicamente 

condannato al fallimento- tra forze antifasciste e padronato conservatore, le classi subalterne hanno 

potuto organizzarsi e conquistare obiettivi necessari come la Repubblica e la Costituente. Giunti però alla 

disciplina della vita sociale del Paese, cioè alle condizioni necessarie e sufficienti, il patto è saltato.  

I gruppi dirigenti dei conservatori italiani non hanno saputo far altro che riproporre e 
perseguire una politica di liberalismo ad oltranza: del tutto indifferenti alle pericolose 
conseguenze di essa; del tutto ciechi al processo di putrefazione e di caos, che comincia 
a manifestarsi nel paese per la chiara insufficienza della loro direzione economica; del 
tutto incapaci, quindi, di difendere seriamente i loro stessi interessi. Noi abbiamo 
assistito e assistiamo, dunque, al rivelarsi dell’incapacità politica attuale delle classi 
conservatrici italiane nel loro complesso. 158 

Irrilevanti dal punto di vista elettorale, senza basi di masse e clientele, “i padroni del vapore” riusciranno 

a restaurare il proprio dominio grazie a un lavoro di concerto tra manipolazione dell’informazione159, 

                                                
158 P. Togliatti, La politica di Corbino, Rinascita, anno III n. 8, agosto 1946. La conclusione del migliore parla di “programma” 
evitando accuratamente la parola piano. “Il paese è gravido di un programma di ricostruzione, che non è stato formulare con 
la necessaria chiarezza a causa dell’inefficace ed assurda direzione conservatrice della nostra politica economica, e per l’odierno 
ritardo delle sinistre a sganciarsi interamente da questa direzione. Allorché le sinistre democratiche formuleranno questo 
programma concreto, il quale nasce del resto dalla precisazione tecnica delle loro istanze fondamentali, l’intero paese, in tutte 
le sue classi non parassitarie, si rimetterà in movimento sulla strada della democrazia” 
159 Per intendere lo spirito del padronato italiano nell’immediato dopoguerra risulta molto interessante leggere i verbali della 
giunta esecutiva di Confindustria. “Siamo estraniati completamente – dice l’imprenditore edile Gualdi – da quelle che erano 
le nostre forze, e pur essendo in periodo parlamentare, al parlamento non abbiamo alcuna nostra rappresentanza…abbiamo 
elargito somme anche cospicue senza che ci sia un partito che debba dimostrarci riconoscenza, senza che ci siano uomini che 
considerino questo nostro apporto come l’elemento determinante della loro elezione.” Da questa constatazione partiva la 
controffensiva padronale: “Alighiero De Micheli (futuro Presidente di Confindustria nel quinquennio ‘57-’62) dichiara “se gli 
industriali non sono disposti nemmeno a questo piccolo contributo, è meglio chiuder bottega. I denari, dacché i fenici hanno 
inventato questa merce, è l’unico mezzo con cui si riesca a fare qualcosa”. La riunione riprende poi sul tema della creazione del partito 
“antipartito” imprenditoriale, cioè dell’organizzazione dell’attività di lobbyng in funzione di una rappresentanza degli 
industriali il più possibile autonoma dai partiti esistenti. Alla fine l’idea che prevale, perché ritenuta la meno dispendiosa, è in 
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occupazione strategica dei centri di potere economico-finanziario (in special modo Banca d’Italia e 

Ministero del Tesoro) e pressione sui gruppi di destra della Democrazia Cristiana. In definitiva, le vicende 

dell’art. 4 sono una riprova dell’avvenuta riconquista dell’egemonia da parte delle élites capitaliste, così 

imponente da espungere dal testo costituzionale qualsiasi riferimento agli orientamenti innovativi della 

riflessione economica internazionale.  

 

4. Titolo III. Rapporti Economici  

 

Individuate le caratteristiche fondamentali del mandato costituente, occorre per completezza osservare 

l’applicazione di quei principi nelle norme relative ai rapporti economici, contenute nel Titolo III della 

Parte prima. Il rifiuto del liberalismo e del regime economico del laissez-faire risulta, come visto, communis 

opinio tra i membri dell’Assemblea. L’esame del dibattito relativo alle istituzioni fondamentali di un sistema 

economico- diritti di proprietà, libertà d’iniziativa privata, moneta, credito- permette di delineare il 

processo di formazione di una nuova weltanschauung sociale, in cui la predominanza riconosciuta al Lavoro 

ribalta le concezioni tradizionali dell’ortodossia capitalistica. Per poter meglio intendere la soluzione di 

continuità del fenomeno italiano, occorre definire cosa si intenda per capitalismo. Per Immanuel 

Wallerstein,  

ciò che distingue il sistema storico-sociale che stiamo chiamando capitalismo storico è 
che in questo sistema storico il capitale ha cominciato ad essere investito in un modo 
molto particolare: ha cominciato ad essere adoperato con l’obiettivo e l’intento primario 
della sua autoespansione […] è questo fine, implacabile e curiosamente autocentrato, 
del possessore di capitale - l’accumulazione di un capitale ancora maggiore -, insieme 
con le relazioni che questo detentore di capitale ha dovuto stabilire con altre persone 
allo scopo di raggiungere il suo obiettivo, che noi definiamo capitalistico.160 

In questo scenario, il lavoro assume soltanto la funzione di strumento utile al perseguimento del profitto, 

nel movimento di riproduzione e accrescimento del capitale stesso. Se dal punto di vista economico la 

relazione denaro-merce-più denaro (capitale investito più profitto ottenuto) riassume il funzionamento 

dell’economia capitalistica, le conseguenze sociali e umane di un tale processo sono talmente totalizzanti 

da incidere a fondo sulla storia dell’uomo. Il mondo, secondo le lenti del capitalista, diviene un immenso 

                                                
primo luogo quella di lasciare alle associazioni territoriali aderenti alla Confederazione il compito di amministrare le 
sovvenzioni alle campagne elettorali e in secondo luogo – e su questo punto batte l’insistenza della Giunta Esecutiva – di 
stringere un giro di vite intorno all’informazione mediante: 
a) interessamento diretto sulla proprietà della testata; 
b) interessamento indiretto sulla proprietà della testata tramite gruppi amici e coordinati in una comune azione; 
c) parziale copertura di disavanzi di gestione o comunque sovvenzioni a fondo perduto, con la promessa, quale contropartita, 
di determinati atteggiamenti” in M. Lucia Sergio, De Gasperi e la questione socialista. L’anticomunismo democratico e l’alternativa 
riformista, Rubettino, 2004, pp. 79-81. 
 
160 I.Wallerstein, Il capitalismo storico. Economia, politica e cultura di un sistema-mondo, Einaudi, Torino, 1985, pp. 3-4.  
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mercato in cui tutto ha un valore di scambio da tradurre in prezzo: ne è riprova la mercificazione della forza 

lavoro, in cui il salario diviene il prezzo attraverso cui comprare lo sforzo quotidiano del lavoratore. 

Secondo Marx,  

il borghese vede nel proletario non l’uomo, ma la forza per creare ricchezza, una forza 
che egli allora può anche confrontare con altre forze produttive, con l’animale, la 
macchina, e ogni volta che il confronto gli sia sfavorevole, la forza il cui portatore sia 
un uomo deve cedere il posto alla forza il cui portatore sia un animale o una macchina. 
Quando io designo l’uomo come “valore di scambio”, già l’espressione dimostra che le 
condizioni sociali lo hanno trasformato in una “cosa”. Quando lo tratto come “forza 
produttiva”, io metto al posto del soggetto reale un altro soggetto, gli sostituisco un’altra 
persona, egli esiste ormai solo come causa di ricchezza. L’intera società umana diviene 
soltanto una macchina per creare ricchezza.161 

Il fine del meccanismo capitalista è perciò l’accumulazione di ricchezza per produrre ancora più ricchezza. La 

conseguenza è la divisione per classi dell’umanità, in un movimento che polarizza in misura crescente i 

pochissimi detentori di smisurate risorse e la sterminata massa di individui alienati, cui unico mezzo resta 

la propria forza-lavoro. Naturalmente una configurazione sociale di tal tipo investe le strutture del potere 

politico, inglobandole e facendone mera funzione delle esigenze capitalistiche. Il rapporto Stato-capitale 

assume pertanto i connotati di una relazione in cui la sfera economica egemonizza e asservisce alle sue 

necessità l’ambito istituzionale. 

Vi sono dunque molti modi differenti con cui lo stato ha costituito un meccanismo 
fondamentale per massimizzare l’accumulazione di capitale. Secondo la sua ideologia, il 
capitalismo avrebbe dovuto comportare un’attività degli imprenditori privati libera da 
ogni interferenza delle macchine statali. Ma in pratica questo non è mai stato vero. Nel 
capitalismo storico, infatti, i capitalisti hanno fatto affidamento proprio sulla capacità di 
utilizzare a proprio vantaggio le macchine statali.162 

La produzione giuridica, dopo le rivoluzioni del Settecento e lo sfascio dell’ancien regime, diviene il mezzo 

ideale attraverso cui sanzionare con il rigore della legge le conquiste del predominio borghese: diritti di 

proprietà, libera iniziativa, realizzazione di un mercato libero da qualsiasi tipo di vincolo. L’esempio della 

Rivoluzione Francese è paradigmatico. Definita nella Déclaration del 1789 la proprietà come “diritto 

inviolabile e sacro”, nel 1791 si provvedeva con legge a eliminare qualsiasi associazione di lavoratori: il 

fine è quello di realizzare la completa libertà d’impresa, colpendo ogni corpo intermedio che si frapponga 

al pieno potere del capitalista163. Da questi presupposti, estesi poi nel corso del tempo in tutto il mondo 

                                                
161 K. Marx, A proposito del libro di Friedrich List, in Opere IV, Editori Riuniti, Roma, 1972, p. 606. 
162 I.Wallerstein, Il capitalismo storico, op. cit., p. 42. 
163 Promulgata dall’Assemblea nazionale il 14 giugno 1791, la Legge Le Chepelier impediva l’associazione dei lavoratori per 
qualsiasi scopo, rifiutando l’esistenza di interessi intermedi tra quello particolare dell’individuo e quello generale dello Stato. 
Come dichiarava Le Chepelier: “Il doit sans doute être permis à tous les citoyens de s’assembler ; mais il ne doit pas être permis 
aux citoyens de certaines professions de s’assembler pour leurs prétendus intérêts communs; il n’y a plus de corporation dans l’Etat; il n’y a 
plus que l’intérêt particulier de chaque individu, et l’intérêt général. Il n’est permis à personne d’inspirer aux citoyens un intérêt 
intermédiaire, de les séparer de la chose publique par un esprit de corporation.” Bulletin de l’Assemblée Nationale del 14 giugno 
1791 in Gazette Nationale ou Le Moniteur Universel, 15 juin 1791- Deuxième année de la Liberté. 
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occidentale, si è costruita nel corso del XIX secolo quella che Karl Polany definisce “società di mercato”, 

cioè: 

[una società] in cui la sua economia era basata sull’interesse individuale. Una tale 
organizzazione della vita economica è del tutto innaturale […] I pensatori 
dell’Ottocento ritenevano che l’uomo nella sua attività economica avrebbe teso a seguire 
quella che essi descrivevano come razionalità economica. Ne seguiva che i mercati erano 
istituzioni naturali che sarebbero sorte spontaneamente se si lasciavano gli uomini a sé 
stessi. Niente poteva essere quindi più normale di un sistema consistente di mercati e 
sotto l’esclusivo controllo dei prezzi di mercato ed una società umana basata su tali 
mercati appariva come la meta di ogni progresso.164  

L’Ottocento diviene così il secolo dell’apogeo borghese, in cui l’economia politica, la dismal science secondo 

Carlyle, offre gli appigli ideologici per permettere lo sfruttamento sistematico delle classi lavoratrici 

nell’ottica di un dominio totalizzante, tendente all’equiparazione del salariato allo schiavo. Il frutto 

politico del capitalismo è il liberalismo, le cui caratteristiche di fondo sono ben lontane dalla democrazia, 

negandole decisamente: l’unico tipo di libertà concepibile in un siffatto regime è quella del capitale. Ne è 

riprova la degradazione subita dal proletariato nei paesi in cui il liberalismo conosce il suo apogeo: 

nell’Inghilterra vittoriana il buon borghese può leggere al sabato edificanti editoriali in cui si ricorda che  

dal ragazzo o dall’uomo povero inglese ci si attende che egli si ricordi sempre della 
condizione nella quale Dio l’ha collocato, esattamente come dal negro ci si attende che 
si ricordi della pelle che Dio gli ha dato. In entrambi i casi la relazione è quella che 
sussiste tra un superiore perpetuo e un inferiore perpetuo, tra un capo e un dipendente: 
per grande che possa essere, nessuna gentilezza o bontà può alterare questa relazione. 

Il capolavoro mistificatorio del liberalismo consiste così nell’equiparare allo stato di natura le 

caratteristiche dell’economia capitalista, per cui chi si trova alla mercé del padrone non può che meritare 

la propria condizione. Attraverso il darwinismo e la teoria di Malthus, la selezione naturale applicata alla 

realtà sociale realizza un sistema che giustifica “scientificamente” lo sfruttamento dell’uomo sull’uomo, 

giungendo alla negazione del concetto di eguaglianza: la strada verso l’eugenetica e le forme peggiori di 

discriminazione sono spalancate.  

Come «preservare la razza dei giornalieri e dei servi»? L’espressione utilizzata da Smith, 
rivela che [nella società liberale] la mobilità sociale è assai ridotta o del tutto inesistente: 
i lavori più pesanti e peggio pagati sono affidati a un ceto che tende a riprodursi di 
generazione in generazione, e dunque a una sorta di casta ereditaria servile […] L’ordine 
naturale, genera in modo spontaneo la razza dei semischiavi di cui la società in nessun 
modo può fare a meno. Epperò, questa presunta spontaneità dev’essere stimolata con 
opportuni interventi politici dall’alto […] Ai fini della produzione di una razza 
possibilmente perfetta di docili operai e strumenti di lavoro può risultare utile perfino 
l’universo concentrazionario delle «case di lavoro». Rinchiudendo qui anche i figli dei 
delinquenti e dei «sospetti», si potrebbe produrre – osserva Bentham – una «classe 
indigena» (indigenous class), che si distinguerebbe per la sua laboriosità e senso della 
disciplina.165 

                                                
164 K. Polany, La grande trasformazione. Le origini economiche e sociali della nostra epoca, Einaudi, Torino, 2010, p. 311. 
165 D. Losurdo, Controstoria del liberalismo, Laterza, Roma-Bari, 2015, p. 112. 
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Ai poveri spetta un destino “naturale”: lavorare fino alla morte. Qualora divengano incapaci a farlo, 

perdendo la loro unica ragione di vita, devono essere eliminati. Herbert Spencer, candidato al Nobel per la 

letteratura nel 1902, non esita ad affermarlo. 

[Spencer] condanna ogni interferenza statale nell’economia con l’argomento secondo 
cui non bisogna ostacolare la legge cosmica, la quale esige l’eliminazione degli incapaci 
e falliti della vita: «L’intero sforzo della natura è di sbarazzarsi di loro, ripulendo il 
mondo della loro presenza e facendo spazio ai migliori». Tutti gli uomini sono come 
sottoposti a un giudizio di Dio: «Se sono realmente in grado di vivere, essi vivono, ed è 
giusto che vivano. Se non sono realmente in grado di vivere, essi muoiono, ed è giusto 
che muoiano». E’ necessario rispettare «quella legge universale della natura grazie alla 
quale la vita ha raggiunto la sua presente altezza, quella legge per cui una creatura non 
sufficientemente energica per nutrire se stessa deve morire».166 

Su questo piano si può perciò parlare di liberalismo come di un fenomeno contente in sé le catastrofi del 

Novecento. Come ricostruisce Losurdo,  

siamo in presenza di un movimento e di un partito che intendono chiamare a raccolta 
le persone fornite di un’«educazione liberale» e autenticamente libere, ovvero il popolo 
che ha il privilegio di essere libero, la «razza eletta» – per dirla con Burke –, la «nazione 
nelle cui vene circola il sangue della libertà». Tutto ciò non è stupefacente. Come è stato 
chiarito da eminenti studiosi delle lingue indoeuropee, «liberi» è una «nozione collettiva», 
è un segno di distinzione che compete ai «ben nati» e solo a loro. Proprio per questo, al 
di fuori della comunità dei liberi e dei ben nati, la servitù o la schiavitù non solo non è 
esclusa ma è perfino presupposta.167 

Il trattamento riservato negli Stati Uniti ai nativi- sterminati per occupare le terre appartenenti loro da 

generazioni- e alla popolazione afroamericana- affrancata formalmente dalla schiavitù tra il 1863 e il 1865, 

ma ancora soggetta a vergognose discriminazioni fino agli anni Sessanta del Novecento- così come la 

condotta coloniale del Regno Unito rappresentano il logico sviluppo del liberalismo, il quale riconosce la 

qualità di uomo libero esclusivamente a quella classe di ben nati che coincide con i detentori dei mezzi di 

produzione: l’identità politica di cittadino coincide così con quella economica di capitalista, per connotare 

l’unico soggetto a cui riconoscere dignità di uomo. I tragici orrori del Novecento sono perciò 

conseguenza di una forma precisa di dominio politico, a sua volta ispirato da una precisa configurazione 

dei rapporti di produzione: il proletario inglese subisce economicamente in fabbrica la sorte che tocca 

all’untermensch ebreo nella Germaniza nazista o al nigger negli Stati del sud. Le origini liberali del fascismo 

e del nazismo sono pertanto innegabili, trovando nel liberalismo elementi concettuali già sviluppati, quali 

la discriminazione dei diritti politici in base all’appartenenza di classe, la concezione della società come 

un insieme gerarchico immutabile perché naturale, la de-umanizzazione degli ultimi e dei diversi168. Contro 

                                                
166 Ivi, p. 212. 
167 Ivi, p. 242. E ancora “è banalmente ideologico caratterizzare la catastrofe del Novecento come una sorta di nuova invasione 
barbarica che improvvisamente aggredisce e travolge una società sana e felice. L’orrore del Novecento proietta la sua ombra 
sul mondo liberale perfino se si fa astrazione dalla sorte riservata ai popoli di origine coloniale.” 
168 “Per spiegare la genesi del totalitarismo novecentesco Hannah Arendt prende comunque le mosse dalle colonie dell’impero 
britannico: è in questo ambito che viene alla luce «una nuova forma di governo», «una forma di governo più pericolosa del 
dispotismo e dell’arbitrarietà» e che comincia a emergere la tentazione dei «massacri amministrativi» come strumento per 
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tutto questo nasce e si sviluppa la riflessione dell’Assemblea costituente, punto d’arrivo finale e decisivo 

della lotta antifascista. Nelle forze popolari, in special modo tra quelle operaie che avevano subito in 

pieno la violenza reazionaria delle squadre mussoliniane, non viene certo dimenticato il favore entusiasta- 

e le connivenze economiche e poliziesche- riservato da larga parte del liberalismo all’avvento del fascismo. 

Benedetto Croce aveva potuto dire nel pieno della crisi Matteotti che “[il governo di Mussolini] è un 

ponte di passaggio per la restaurazione di un più severo regime liberale nel quadro di uno Stato più 

forte”169. Due anni prima, nell’imminenza della marcia su Roma, Luigi Einaudi scriveva con calore che:  

il programma del fascismo è nettamente quello liberale della tradizione classica […] 
ripetere alle immemori generazioni imbevute di mortificanti dottrinette socialistiche e 
statolatre gli insegnamenti di Adamo Smith, di Giambattista Say, di Francesco Ferrara, 
ricordare l’esempio dei Peel e dei Cavour è sempre un merito grandissimo.170 

L’antifascismo non poteva perciò essere liberale alla maniera degli Einaudi e dei Croce, e l’aveva ben 

inteso una figura di tutt’altro spessore come Piero Gobetti, immune dalle tentazioni reazionarie. Prima di 

pagare con la vita l’impegno contro il regime, aveva ben vaticinato che “sarà in nome di Marx che le 

avanguardie operaie e le élites intransigenti seppelliranno [il fascismo] insieme con le sue lusinghe”171. 

Senza intendere questi presupposti, non si può inquadrare appieno lo spirito che informa la Costituzione, 

in specie nel punto cruciale dei rapporti economici. 

 

1. Diritti di proprietà e iniziativa privata  
 

Per intendere al meglio il grado di rottura del dibattito costituente rispetto alla precedente tradizione 

giuridico-filosofica relativa al diritto di proprietà e al ruolo dell’iniziativa privata, occorre ritornare alla 

legislazione unitaria e al combinato disposto dello Statuto Albertino e del Codice Civile del 1865. Il legame 

tra proprietà e libertà, nella società liberale, è il riferimento ideologico che struttura tutto l’insieme dei 

rapporti tra individui e tra questi e lo Stato. Nell’epoca dell’individualismo possessivo172 il potere borghese si 

fonda sulla difesa dell’accumulazione capitalistica: la legge consacra i rapporti di produzione rivestendo 

di ideologia il frutto dello sfruttamento. In questo senso, lo scopo della normazione assume una duplice 

valenza: da un lato la tutela della proprietà, ossia della rendita accumulata; dall’altro, la valorizzazione del 

meccanismo che permette a un tempo il dominio politico e la produzione del profitto, cioè l’iniziativa 

                                                
mantenere il dominio […] è soprattutto interessante il fatto che non pochi studiosi statunitensi, al fine di spiegare la storia del 
loro paese, facciano ricorso alla categoria di «democrazia per il popolo dei signori» ovvero di Herrenvolk democracy, con una 
eloquente miscela linguistica di inglese da un lato e di tedesco dall’altro, e di un tedesco che rinvia per molti versi alla storia 
del Terzo Reich.” D. Losurdo, Controstoria del Liberalismo, op. cit., p. 320. 
169 Intervista al Giornale d’Italia, 9 luglio 1924. 
170 Parole e fatti, Corriere della Sera, 27 settembre 1922. 
171 L’ora di Marx, La rivoluzione liberale, 15 aprile 1924. 
172 C.B. Macpherson, Libertà e proprietà alle origini del pensiero borghese. La teoria dell’individualismo possessivo da Hobbes a Locke, 
Mondadori, Milano, 1982.  



99 
 

privata. L’art. 29 dello Statuto affermava che “Tutte le proprietà, senza alcuna eccezione, sono 

inviolabili.”: l’unico limite era quello riservato all’interesse pubblico, accertato per legge e chiaramente riferito 

al fenomeno dell’esproprio per pubblica utilità173. La carta fondamentale del Regno d’Italia non disciplina 

espressamente l’iniziativa privata perché la inserisce entro il più ampio alveo del diritto di proprietà: il 

quale, se si considera l’enfasi dell’articolo (Tutte, senza alcuna eccezione) e la caratteristica- unica in tutto 

l’articolato- di inviolabilità174, viene a essere il diritto fondamentale, fondamento dell’ordine costituito. Ne 

è riprova l’art. 436 del Codice civile del 1865: “La proprietà è il diritto di godere e disporre delle cose 

nella maniera più assoluta, purché non se ne faccia un uso vietato dalle leggi o dai regolamenti”. 

L’adesione al Code napoleonico175 appare totale, considerando che lo stesso si fondava sul principio della 

proprietà come “elemento costitutivo dell’essere umano” secondo uno dei suoi più importanti autori, 

Jean-Étienne-Marie Portalis176. Dal combinato disposto dei due articoli si ricavano delle conseguenze 

notevoli. La proprietà assume il valore di diritto inviolabile e fondamentale, il più alto segno della libertà 

dell’individuo nello e dallo Stato: “nella maniera più assoluta” il cittadino può disporre “senza alcuna 

eccezione” dei suoi averi. Si viene così a definire l’amplissimo campo della libertà d’intrapresa, che 

rappresenta la forma dinamica del diritto di proprietà nel pieno del suo dominio. Occorre ancora una 

volta ricordare come nel liberalismo storico la partecipazione politica sia vincolata al censo individuale, 

menomando la già traballante definizione di eguaglianza formale presente in ogni grundnorm del periodo. 

Una simile discriminazione per classe risulta così la più perfetta dimostrazione dell’intimo legame- in senso 

negativo e quindi escludente la gran parte delle masse- tra proprietà e libertà. I Costituenti si pongono su 

un piano ben diverso. La proprietà non risulta essere un principio fondamentale da inscrivere nella parte 

dedicata in apertura del testo: la sua collocazione in coda alla rubriche dei rapporti civili (artt. 13- 28) e 

etico-sociali (artt. 29- 34) segna già una soluzione di continuità rispetto alla tradizione ottocentesca. In 

questo senso “all’avere si preferisce l’essere” concependo l’uomo per ciò che è e non per ciò che possiede177, 

in accordo al principio personalistico e all’esigenza di “pieno sviluppo della persona umana” 

indipendentemente dalla sua condizione di classe. A tali risultati si perviene attraverso un dettagliato 

lavoro di esame e di dibattito in III Sottocommissione prima e in Assemblea poi. L’avvio viene dato dalla 

                                                
173 Il secondo comma affermava: “Tuttavia quando l’interesse pubblico legalmente accertato, lo esiga, si può essere tenuti a 
cederle in tutto o in parte, mediante una giusta indennità conformemente alle leggi. 
174 Nel testo l’unico altro diritto espressamente riconosciuto come inviolabile è quello del domicilio (art. 27), che rientra in re 
ipsa nella sfera della proprietà privata. 
175 L’art. 544 del Code civil del 1804 definisce la proprietà come “le droit de jouir et disposer des choses de la manière la plus 
absolue, pourvu qu’on n’en fasse pas un usage prohibé par les lois ou par les règlements”. 
176 A. Cavanna, Mito e destini del Code Napoléon in Italia, in Europa e diritto privato, n.1, 2001. 
177 P. Perlingieri, Manuale di diritto civile, Esi, Napoli, 1997, p. 177. La polemica con il vecchio mondo liberale attiene anche al 
campo della dottrina: “l’idea di un ordinamento giuridico che valuta i soggetti in base a ciò che hanno e non in base a ciò che 
essi sono ripugna non solo all’attuale coscienza civile, ma soprattutto allo spirito del “diritto scritto” vigente”. M. Costantino, 
Profili fondamentali della proprietà, in Studi senesi, 1971, p. 383. 
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relazione presentata dall’on. Pesenti, L’impresa economica nella rilevanza costituzionale, che affronta insieme il 

problema della proprietà con quello dell’iniziativa economica privata. Secondo il documento, 

[occorre sancire] il riconoscimento della nuova situazione sociale, di rapporti economici 
nuovi che devono essere garantiti, difesi, salvaguardati. Quali sono i limiti sostanziali 
alla proprietà privata che esistono di fatto nella società contemporanea e che 
corrispondono, oltre che ad una esigenza economica dell’interesse nazionale, anche ad 
una esigenza della coscienza popolare? È bene ricordarli perché ad essi corrispondono 
forme diverse di impresa. In breve ci si può richiamare alla funzione sociale della 
proprietà, riconosciuta da tutte le Carte costituzionali, ma è chiaro che questa 
formulazione eccessivamente generica trova la sua concretizzazione in fatti specifici, in 
limiti comuni a tutte le forme di proprietà e nella distinzione di forme particolari di 
proprietà che corrispondono a forme particolari di imprese economiche 

La limitazione attiene a due fattispecie reali. La prima è la funzione sociale della proprietà, nel quadro di una 

politica economica indirizzata a fini generali e di interesse superiore a quelli della mera utilità individuale.  

La prima limitazione effettiva è che oggi tutta la proprietà — e quindi qualsiasi impresa 
economica — deve sottostare alle limitazioni poste dalla politica economica nazionale, 
si esplichi essa in un piano organico di produzione cioè in un piano economico oppure 
soltanto in piani di intervento parziali […] Questa limitazione deve essere affermata da 
una Carta costituzionale moderna come una realtà, non solo inseparabile della nostra 
costituzione economica, ma corrispondente ad una esigenza della coscienza popolare e 
al principio della funzione sociale della proprietà. 

Con ciò si nega l’assunto liberale per cui l’autoregolazione del mercato assicurerebbe, attraverso la 

concorrenza, la perfetta e piena efficienza del sistema economico178: sia la fase statica- diritto di proprietà- 

che quella dinamica- iniziativa economica libera e assoluta- del meccanismo capitalistico incontrano la 

prima limitazione. Il secondo vincolo appare ancora più incisivo:  

L’altro principio fondamentale che pone un limite alla proprietà privata e dal quale 
deriva il fondamento dell’organizzazione sindacale della protezione e della assicurazione 
sociale, è dato dal fatto che la produzione non ha fine a se stessa, ma serve per assicurare 
una vita degna e possibile al popolo italiano: la produzione serve cioè per l’uomo e non l’uomo 
per la produzione. La base dell’intervento del lavoratore nella produzione sta proprio qui. 
Perché l’impresa basata sulla proprietà privata dei mezzi di produzione non serva solo 
per creare profitti, indipendentemente dall’interesse nazionale, ma per creare prodotti e 
lavoro, perché la produzione sia potenziata, occorre che le masse lavoratrici partecipino 
direttamente alla direzione della vita economica, cioè dell’impresa economica qualunque 
forma questa abbia. E ciò come formulazione generale deve risultare anche dalla Carta 
costituzionale. Sotto questo aspetto la proprietà privata trova due limiti: 

a) nell’affermazione che il lavoratore attraverso le sue organizzazioni sindacali deve 
garantire al lavoro condizioni umane di retribuzione e quindi di vita, nei limiti alla durata 
e alle condizioni di lavoro posti per legge; 

                                                
178 Per Adam Smith, “era evidente” che lo Stato non avrebbe mai potuto fare meglio dell’interesse privato: “Quale sia la specie 
di attività produttiva interna a cui il capitale potrà fornire occupazione e il cui prodotto avrà probabilmente il massimo valore, 
è evidente che ciascun individuo, nella sua situazione locale, potrà giudicarlo molto meglio di quanto un uomo di stato o un 
legislatore potrebbe fare per lui.” A. Smith, Indagine sulla natura e le cause della ricchezza delle nazioni, Mondadori, Milano, 1977, 
pp. 442-444. 
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b) nel riconoscimento del diritto al lavoratore come fattore fondamentale della 
produzione di intervenire nella direzione del processo produttivo assieme al proprietario 
dei mezzi di produzione. 

In accordo con le istanze di partecipazione, elemento fondamentale della democrazia sostanziale, per 

Pesenti le masse lavoratrici devono poter finalmente concorrere al processo decisionale anche nei luoghi di 

lavoro. Attraverso il contributo operaio si perviene alla realizzazione di un sistema economico informato 

a fini sociali, più umano, in cui la meta non è più il profitto fine a sé stesso: l’attentato al sacro e inviolabile 

diritto di proprietà non poteva essere più completo. Passando alla trattazione dell’impresa, si perviene a 

un’ulteriore forma di intervento dello Stato in senso vincolante: la nazionalizzazione.  

Abbiamo ancora un fenomeno sociale molto importante, che rappresenta una forma 
particolare di proprietà e quindi di impresa, non ancora definita dal nostro diritto 
costituzionale […] ma che è una realtà sociale che noi dobbiamo affrontare e risolvere 
democraticamente con l’unico principio moderno: quello cioè della nazionalizzazione. 
È la proprietà e l’impresa che per la sua dimensione o la sua posizione monopolistica 
assume un interesse rilevante nella vita economica nazionale, sicché rappresenta non 
più un interesse privato o di privati ma un interesse nazionale e come tale deve essere 
posto sotto il controllo della Nazione. Sono le imprese (e la proprietà delle imprese) 
esercenti servizi pubblici (telegrafi, telefoni) o di pubblica utilità (acquedotti, ecc.); sono 
le proprietà e le imprese riguardanti le fonti essenziali di energia (miniere, petroli, 
elettricità) che in genere assumono anche forme monopolistiche, è la proprietà e 
l’impresa che per la sua dimensione, per la sua posizione di monopolio e per la sua 
connessione nella vita economica del Paese assume tale importanza da cambiare di 
qualità: divenire una forma particolare di proprietà e d’impresa che non è ammissibile, 
rimanga forza potente in mano a privati cittadini. Il principio nella sua generalità è 
accettato da tutti: quando l’impresa assume queste caratteristiche deve essere 
nazionalizzata. Con questa parola si possono intendere realtà diverse: la Carta 
costituzionale si deve limitare a fissare il principio: la pratica attuazione sarà devoluta a 
leggi speciali, particolari, che si richiamino appunto a questo principio fondamentale 
stabilito dalla Costituzione.  

Si riconosce così la pericolosità insita in quelle imprese- e in quelle proprietà- divenuti troppo importanti 

per peso e dimensioni da poter rimanere nell’ambito della gestione privata senza ledere gli interessi 

dell’economia nazionale. Va chiarito il punto: a differenza dei sostenitori del mercato e del laissez-faire, per 

Pesenti non basta dettare regole generali per garantire un ideale scenario di concorrenza, irrealizzabile nei 

fatti. I monopoli e gli oligopoli, per essere combattuti, devono passare di mano e divenire soggetti pubblici 

da gestire attraverso criteri di pubblica utilità, nelle modalità più opportune caso per caso. In questo 

quadro, in cui pubblico e privato coesistono in accordo alle esigenze sociali, viene infine dedicato un 

piccolo accenno “all’impresa e alla proprietà privata, in special modo quella di media e piccola 

dimensione” la cui tutela assume “interesse nazionale”179. La proprietà privata, nell’esame costituente, 

diviene lo strumento di garanzia della libertà individuale a condizione che si diffonda tra tutti gli strati della 

popolazione, nelle proporzioni necessarie a ognuno: rispetto alla concezione liberale, la proprietà ha valenza 

                                                
179 Commissione per la Costituzione- III Sottocommissione, Relazione del Deputato A. Pesenti, L’impresa economica nella 
rilevanza costituzionale, Atti dell’Assemblea Costituente, Segretariato generale della Camera dei Deputati, Roma, 1947, p. 109 e 
ss. 
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positiva soltanto se diffusa, parcellizzata. Alla funzione di conservazione dello status quo si sostituisce 

l’azione redistributiva e profondamente progressiva, in cui la proprietà è un mezzo per l’emancipazione 

dalla miseria e dal bisogno. Secondo Amintore Fanfani,  

la distribuzione razionale deve provvedere alla vita fisica e allo sviluppo pieno della 
persona umana; ma contemporaneamente deve provvedere a fornire le garanzie 
economiche della libertà della persona. Queste garanzie in ultima analisi si concretano 
in un minimo di riserva di beni mobiliari o immobiliari a propria esclusiva disposizione, 
cui attingere per resistere all’arbitrio di prepotenti privati, di tiranni, e di autorità 
pubbliche. In questo senso, e per garantire la libertà della persona, un sistema 
economico personalisticamente orientato esige che la distribuzione avvenga in modo da 
consentire ad ogni consociato di costituirsi una sufficiente proprietà privata. In questa 
concezione la proprietà privata non è concepita come un’arma per offendere, ma come 
uno scudo per proteggere la persona dalle offese altrui, pubbliche o private. 

La soluzione di continuità è netta, considerando che il fenomeno di redistribuzione non può avvenire 

senza l’intervento pubblico, democraticamente orientato dalla partecipazione popolare. 

Perché produzione e distribuzione non ledano ed anzi concorrano ad agevolare il pieno 
sviluppo d’ogni persona umana è necessario un controllo sociale della vita economica 
[…] Portare il lavoratore di ogni categoria — ed ove e quando sarà possibile anche il 
consumatore — a contatto con il finanziatore e con il vero e proprio imprenditore è un 
mezzo non soltanto per accrescere l’efficienza produttiva dell’impresa, ma anche 
impedire che la medesima operi perdendo di vista i fini di utilità sociale che essa in 
definitiva deve perseguire, per meritare cittadinanza in una società fatta per l’uomo. 
Controllo sociale ancor più deciso si osserverà sulle imprese produttrici che lo 
consentono, progressivamente trasformandole in associazioni cooperative di 
produttori.180 

Il consenso attorno alla democratizzazione dell’attività economica- cui la proprietà è elemento originario 

e dominante- appare trasversale agli schieramenti: e il democristiano Fanfani e il comunista Pesenti 

giungono, seppur con accenni diversi, alla comune conclusione del controllo dell’economia e della 

limitazione della proprietà come condizioni fondamentali per il conseguimento dei fini 

costituzionalmente individuati. Nella nota Relazione al Progetto, Meuccio Ruini sintetizza chiaramente che 

la costituzione riconosce e garantisce nell’economia italiana — ed a ciò non si 
oppongono le correnti estreme — l’iniziativa e la libertà privata, e la proprietà privata 
dei beni di consumo e dei mezzi di produzione. Il progetto pone in luce la coesistenza 
di attività pubbliche e private che debbono ciascuna proporsi di provvedere insieme ai 
bisogni individuali ed ai collettivi. Limitazioni della proprietà sono ormai comuni a tutte 
le costituzioni; e la coscienza moderna richiede che la proprietà adempia la sua funzione 
sociale e sia accessibile a tutti mediante il lavoro e il risparmio.181 

Nel clima di generale concordia, le forze marxiste trovano nei settori di sinistra della Democrazia cristiana 

una sponda ideale per trasporre in norme le riflessioni maturate nel corso del tempo sui guasti del 

capitalismo e della sua forma politica, il liberalismo, il cui fallimento è verificato dalle tremende rovine 

                                                
180 Commissione per la Costituzione- III Sottocommissione, Relazione del Deputato A. Fanfani, Il controllo sociale dell’attività 
economica, Atti dell’Assemblea Costituente, op. cit., p. 119 e ss. 
181 Assemblea Costituente. Commissione per la Costituzione, Progetto di Costituzione della Repubblica Italiana. op. cit., p. 8. 
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della guerra mondiale. Contro la miseria e la dittatura occorre cambiare dalla radice la struttura economica, 

garantendo progresso e libertà democratica, producendo una sintesi tra la persona e la collettività, il 

pubblico e il privato. Il dato di partenza, per gli esponenti dei partiti di massa, resta il principio della 

centralità dell’uomo, ossia 

[la convinzione] che la grande forza edonistica umana è un fattore fondamentale, di 
ricchezza, [e] si tratta di dirigerla, proprio nel senso della vera libertà economica. La fase 
patologica del capitalismo è contrassegnata da una costante e sempre più grave offesa 
alla libertà: il capitalismo sopprime puramente e semplicemente la libertà economica. La 
scoperta più grande di Marx è che il capitalismo trasforma i rapporti tra gli uomini in 
rapporti fra cose: non c’è, cioè; una realtà economica sostanziale e perciò tutte le 
categorie economiche non sono che categorie storiche e non principi eterni come li 
professava l’economia borghese e classista: ma tutto ciò contraddice proprio il 
materialismo […] Bisogna liberare l’uomo, che è ingegno, volontà, lavoro, vita [per] 
puntare risolutamente sulla trasformazione, direi meglio, sul superamento dell’economia 
capitalistica.182 

Da fini ultimi della società individualistica basata sul bellum omnium contra omnes, proprietà e iniziativa 

privata degradano a mezzi sottoposti al controllo democratico e alle limitazioni dovute a un contesto di 

civile convivenza. La costruzione della Repubblica fondata sul Lavoro passa necessariamente 

dall’eliminazione di quei caratteri divisivi che impediscono la piena partecipazione di tutti i cittadini, in 

quanto lavoratori, alla vita dello Stato: e nulla appare più disumano dei rapporti di proprietà costruiti 

dall’arbitrio capitalista. Non è dunque una lotta contro la proprietà- e l’iniziativa privata- in sé, quanto la 

constatazione che la forma liberale dei due fenomeni si pone fuori e contro l’umanità183. Socializzare il diritto 

di proprietà, favorendone l’accesso alle classi lavoratrici, significa perciò ribaltarne il significato: da 

strumento di alienazione, discriminante che rendeva l’uomo o padrone o schiavo, essa diviene l’elemento 

materiale per l’emancipazione delle masse dagli incubi del bisogno e della fame. Pertanto, in Costituente 

nessun deputato vuole abolire tout court la proprietà, bensì riportarla nell’alveo della sua natura di prodotto 

del lavoro per i lavoratori. 

Noi consideriamo aderente alle esigenze di tutela della personalità umana il 
riconoscimento del diritto di proprietà e del diritto di libera iniziativa, in quanto queste 
espressioni della forza creatrice del singolo risultino ad un tempo a vantaggio e al 
servigio di quella collettività, della quale la personalità fa parte viva, inscindibile e 
integrale. Lo spirito di questa parte del Titolo finisce, quindi, per essere precisamente 
quello di determinare un contemperamento fra le esigenze della proprietà e della 
socialità, dell’individualità e della collettività […] potremmo dire che il progetto di 
Costituzione finisca per mirare, almeno negli intendimenti a una finalità centrale. Nella 

                                                
182 Intervento dell’on. Malvestiti (DC), nella seduta del 3 maggio 1947. 
183 “La proprietà privata è il prodotto, il risultato, la conseguenza necessaria del lavoro alienato, del rapporto di estraneità che 
si stabilisce tra l’operaio, da un lato, e la natura e lui stesso dall’altro. La proprietà privata si ricava quindi mediante l’analisi del 
concetto del lavoro alienato, cioè dell’uomo alienato, del lavoro estraniato, della vita estraniata, dell’uomo estraniato […] anche 
se la proprietà privata appare come il fondamento, la causa del lavoro alienato, essa ne è piuttosto la conseguenza; allo stesso 
modo che originariamente gli dèi non sono la causa, ma l’effetto dell’umano vaneggiamento. Successivamente questo rapporto 
si converte in un’azione reciproca. Solo al vertice del suo svolgimento, la proprietà privata rivela il suo segreto, vale a dire, 
anzitutto che essa è il prodotto del lavoro alienato, in secondo luogo che è il mezzo con cui il lavoro si aliena, è la realizzazione 
di questa alienazione.” K. Marx, Manoscritti economico-filosofici del 1844, Einaudi, Torino, 1949, pagg. 81-83. 
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contesa secolare fra i diritti dell’io e della collettività, si tratta di non dare un 
riconoscimento esclusivo né all’uno né all’altra, bensì di mirare ad una sintesi unitaria, 
nel corpo vivo della quale, fuor di ogni sincretismo, sia possibile comporre in armonia 
i primi e i secondi, potenziando gli uni e gli altri, allo scopo di trarre i maggiori vantaggi 
possibili, così dal fermento dell’iniziativa come dal senso della socialità.184 

A questo punto il legame tra limitazione dei diritti proprietari e programmazione economica diviene 

evidente, considerando che solo la politica di piano può realizzare l’accesso popolare alle varie tipologie 

di proprietà. Si ritorna così alla polemica sulla proposta Montagnana, già esaminata durante la discussione 

dell’art. 4: il problema del piano, infatti, costituisce il mero pretesto per le forze reazionarie affinché si 

blocchi sul nascere l’affermazione di un modello alternativo e più umano di rapporti sociali. La 

pianificazione non esclude affatto la sfera privata, bensì la collega entro il quadro complessivo della realtà 

nazionale, informandola agli interessi costituzionalmente riconosciuti.  

Riconosciuto che devono essere considerati come superati, con l’evolversi della società, 
tanto la vecchia concezione del diritto romano di proprietà quanto i principi del 
liberalismo che a questa concezione, in sostanza, aderiscono; come è possibile negare 
allo Stato — espressione della collettività, espressione di tutto il popolo — il diritto di 
intervenire per controllare e coordinare, secondo un piano, le iniziative dei singoli, 
nell’interesse della collettività, nell’interesse di tutto il popolo? L’intervento dello Stato 
nel campo produttivo, sulla base di un piano, quale noi lo proponiamo, non abolisce, 
non distrugge, non riduce neppure entro limiti ristretti l’iniziativa dei privati, e tanto 
meno il loro diritto di proprietà. Noi vogliamo che la proprietà personale dei cittadini 
— purché non venga usata in modo contrario all’interesse sociale — sia, assieme al 
risparmio, tutelata dalla legge, e vogliamo pure che l’iniziativa dei privati — purché 
venga indirizzata nell’interesse della Nazione — sia aiutata e sollecitata. Ma tra queste 
affermazioni e l’affermazione della necessità di un piano economico, non esiste 
contraddizione alcuna, né formale né sostanziale, poiché le une e l’altra affermazione 
tendono in sostanza ad un unico scopo: assicurare il benessere e l’indipendenza 
economica del Paese con l’aumento della produzione.  

La critica conservatrice, portata avanti da esponenti il cui ruolo nell’ascesa del fascismo- è il caso di 

Einaudi e di Croce- appare quantomeno contraddittorio, manipola il dibattito invocando lo spettro della 

collettivizzazione nonostante le rassicurazioni date in più sedi dai partiti di massa. La posta in gioco, 

ancora una volta, è quella del potere: il grande capitale, difeso in Costituente dai relitti del mondo liberale 

e dai qualunquisti, non può accettare di sottomettere le proprie esigenze di accumulazione sull’altare del 

coordinamento pubblico dell’economia. Al torbido mondo degli interessi reazionari si rivolge la 

conclusione di Montagnana: 

Osservate chi sono coloro che si oppongono a tale intervento, coloro che si 
scandalizzano al sentire parlare di un piano economico. Quasi sempre voi riconoscerete 
in essi degli elementi su cui pesa la responsabilità di non aver saputo o voluto impedire 
l’ascesa al potere del fascismo. Noi possiamo avere e abbiamo realmente per alcuni 
almeno di questi uomini, il rispetto, cui essi hanno diritto per la loro dirittura personale 
e anche per la loro età veneranda. Ma non possiamo ascoltare i loro consigli, i loro 
funesti presagi e i loro anatemi. Possiamo avere per alcuni di essi rispetto e 
considerazione, ma diciamo loro: «Non sbarrate la strada alle nuove energie e ai nuovi 

                                                
184 Intervento dell’on. Dominedò (DC), nella seduta del 3 maggio 1947. 
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metodi che sono i soli che corrispondano alle necessità dell’attuale periodo. Siamo 
nell’anno 1947, e quello che poteva forse essere giusto quaranta o cinquanta anni or 
sono è ora profondamente sbagliato. Voi credete, sostenendo le vostre vecchie teorie, 
di difendere gli interessi del Paese, ma in realtà quello che difendete oggi, anche se non 
ne avete coscienza, è l’interesse di un pugno di plutocrati e di speculatori, contro gli 
interessi del popolo e contro gli interessi della Patria. Lasciate perciò libero il cammino 
alle giovani forze, alle forze del lavoro che avanzano e che rappresentano l’avvenire 
dell’Italia».185 

In questo senso, si può affermare che, nonostante la vittoria reazionaria e la mancata sanzione 

costituzionale della politica di piano, la visione costituente della proprietà e dell’iniziativa privata 

determini un deciso distacco dall’esperienza liberale, incidendo a fondo sull’intero meccanismo 

capitalistico. Alla visione individualistica dell’homo oeconomicus si sostituisce una concezione solidaristica, 

fondata sul concetto di giustizia sociale e di redistribuzione in senso progressivo della ricchezza. A tal 

fine, l’iniziativa privata trova dei limiti cogenti nel rispetto della dignità umana e dei superiori interessi 

dell’economia nazionale. Con gli articoli 41 e 42 la Costituzione si distacca definitivamente dalla visione 

giusnaturalistica del diritto di proprietà come rapporto naturale tra l’individuo e la cosa, introducendo invece 

il dovere di solidarietà- e dunque il rapporto tra individui- come condizione obbligatoria per l’esercizio 

del diritto stesso186. Il richiamo alla “funzione sociale” determina un limite preciso al godimento del bene, 

oltre il quale si staglia l’abuso legalmente punibile: il proprietario non è più legibus soluti rispetto agli altri 

consociati e di fronte allo Stato.  

La funzione sociale permette, inoltre, il controllo giudiziale sull’esercizio asociale del 
diritto, secondo il modello dell’abuso: la Costituzione, prescrivendo che la legge 
determini i modi di godimento della proprietà «allo scopo di assicurarne la funzione 
sociale», ha voluto che il diritto di usare il bene che forma oggetto del diritto di proprietà 
non possa tradursi nel diritto di abusarne. Le conseguenze sono potenzialmente di 
particolare rilievo, potendosi sindacare tutti quei comportamenti del proprietario che di 
fatto si traducono in una situazione nella quale le ragioni dei terzi che dovrebbero essere 
salvaguardate trovano invece sacrificio, ribadendo, così, il superamento della prospettiva 
liberale classica e offrendo una dimensione processuale all’abbandono della concezione 
individualistica della proprietà.187 

Una costruzione ideologica impensabile per il liberalismo ottocentesco, che segna in definitiva il carattere 

progressivo del regime repubblicano. La Costituzione apre la strada al profondo rinnovamento delle 

                                                
185 AC, seduta del 6 maggio 1947. 
186 “La proprietà come signoria assoluta del singolo, limitabile solo dall’esterno, si poggiava, nella civilistica tradizionale, sul 
modello ottocentesco per il quale l’elemento base della proprietà era il legame diretto fra persona e cosa, che, appuntandosi 
sull’elemento dell’avere, corrispondeva al sentimento comune per cui proprietario è colui che ha la cosa; così ragionando, si 
poneva in primo piano il bene e il suo godimento da parte del titolare del diritto, nell’ottica di garantire all’individuo una base 
concreta per la sua libertà. La concezione kelseniana che pensa il diritto soggettivo come riflesso del dovere impone il 
superamento di quella concezione: diritto e dovere non sono due situazioni giuridiche distinte, ma due aspetti di una medesima 
situazione giuridica unitaria. La centralità della proprietà nell’ordinamento derivava dall’idea dei diritti innati, preesistenti 
all’obbligo posto dall’ordinamento, idea che Kelsen ascrive al modello giusnaturalistico nel quale il diritto aveva la priorità 
rispetto al dovere e che è superato dalla necessaria precedenza del dovere, in quanto solo se un individuo è giuridicamente 
obbligato verso un altro questi può dirsi titolare di un diritto” R. Artaria, La proprietà fra Costituzione e Carte europee, Tesi di 
dottorato, Università degli Studi di Milano-Bicocca, 2012, pp. 179- 180. 
187 R. Artaria, La proprietà fra Costituzione e Carte europee, op. cit., p. 187. 
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strutture economiche, la cui riforma settoriale viene demandata al legislatore ordinario vincolandone ex 

ante le finalità. Con le parole dell’on. Ghidini 

[la Costituzione] è un progetto che tende a sbarrare la via al passato regressivo e 
reazionario e contemporaneamente ad aprire la strada all’avvenire, cioè al progresso, alle 
profonde riforme, agraria, industriale e bancaria, che qui non vengono affermate, o 
codificate sotto forma di norma cogente, ma delle quali vengono poste le premesse in 
base alle quali il legislatore futuro, cioè la volontà popolare futura, possa attuare queste 
riforme creatrici della auspicata giustizia sociale.188  

Al diritto di proprietà la Costituzione affianca infine il diritto alla proprietà, che trova origine al dovere 

sancito dall’art. 3 co. 2 di permettere “il pieno sviluppo della persona umana”. Non può esservi vita 

dignitosa senza la possibilità di disporre e godere di un minimo di beni: il ricatto della miseria impedisce 

qualsiasi processo di emancipazione- e quindi di partecipazione- dell’uomo: ciò vale naturalmente per il 

disoccupato senza reddito, ma anche il lavoratore- se non adeguatamente retribuito189- può trovarsi nelle 

condizioni di non possedere nulla. Per salvaguardare la democrazia e realizzare l’eguaglianza sostanziale 

dei cittadini, la Repubblica deve perciò garantire l’accesso alla proprietà, in quanto essa “è garanzia 

elementare della libertà della persona e del suo sviluppo”190. Chiarito questo aspetto, il testo provvede a 

rivestire di valenza costituzionale alcune tipologie particolari di proprietà: l’abitazione, il terreno 

direttamente coltivato, la partecipazione azionaria191. Il principio dell’accessibilità realizza sul piano 

economico il dovere di solidarietà sociale, in accordo a quella libertà dal bisogno senza la quale è impossibile 

costruire nella realtà una società libera e democratica: all’individuo-proprietario si preferisce finalmente il 

cittadino-lavoratore. 

2. Mercato, concorrenza e impresa 
 

Nei 139 articoli che compongono la Costituzione della Repubblica Italiana mercato, concorrenza e 

impresa non sono mai menzionati. Il dato non è casuale: nella polemica contro il capitalismo, i Costituenti 

non hanno alcuna intenzione di dotare di rilevanza costituzionale quelle istituzioni fondamentali per il 

funzionamento dell’economia borghese. L’esigenza della dignità umana, la centralità del lavoro come 

elemento fondante la società, portano alla negazione della società di mercato, la quale  

                                                
188 AC, seduta del 7 maggio 1947. 
189 Secondo questa logica, l’art. 36 della Costituzione parla di “retribuzione proporzionata alla quantità e qualità del suo lavoro 
e in ogni caso sufficiente ad assicurare a sé e alla famiglia un’esistenza libera e dignitosa.” 
190 Naturalmente non si ripristinano i vecchi valori liberali, anzi: “Oggi la preoccupazione è di compiere una sforzo, dal punto 
di vista ideologico e legislativo, per scardinare la difesa della proprietà privata dal principio aristotelico e darle invece una 
nuova forma di giustificazione, considerarla quasi un modo di affermarsi della persona. Quando si dice che lo Stato riconosce 
e difende la proprietà privata quale modo di affermazione della personalità del cittadino, si viene a limitare la proprietà privata 
e si adotta una norma che inspirerà la legislazione di domani, affinché questa proprietà privata non sia lo schiacciamento della 
personalità altrui.” Intervento di A. Fanfani nella III SC, 25 settembre 1946. 
191 Art. 47 comma 2. “[La Repubblica] favorisce l’accesso del risparmio popolare alla proprietà dell’abitazione, alla proprietà 
diretta coltivatrice e al diretto e indiretto investimento azionario nei grandi complessi produttivi del Paese.”  
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fu realizzata includendo i fattori della produzione, il lavoro e la terra, all’interno [del 
sistema di mercato]. Il lavoro e la terra furono essi stessi trasformati in merci, cioè 
vennero regolati come se si trattasse di beni prodotti per la vendita. Ovviamente essi 
non costituivano vere e proprie merci, dal momento che o non erano stati affatto 
«prodotti» (come la terra), o, comunque, non lo erano «per la vendita» (come il lavoro). 
La reale entità di un siffatto mutamento può essere misurata se si ricorda che il «lavoro» 
è soltanto un altro nome per l’uomo, come la «terra» lo è per la natura. La costruzione 
fittizia della merce consegnò il destino dell’uomo e della natura alle dinamiche di un 
automa, che si muove sui propri binari ed è governato unicamente dalle proprie leggi. 
L’economia di mercato creò così un nuovo tipo di società. Il sistema economico o 
produttivo fu affidato a un dispositivo autoregolantesi. Un meccanismo istituzionale 
controllava tanto le risorse della natura quanto gli esseri umani nelle loro attività 
quotidiane.192 

La riduzione del lavoro a merce comporta la reificazione dell’uomo, ridotto a strumento della produzione 

e continuamente alienato dalla sua condizione di cosa. In questo contesto, la concorrenza si applica senza 

remore all’ambito dell’occupazione, trasformando il salario nel prezzo determinato dal mercato della forza-

lavoro: le conseguenze sociali del degrado operaio non rivestono alcuna importanza. A livello di impresa, 

la lotta per il profitto realizza uno scenario di tensione continua, i cui effetti si riflettono su tutti gli ambiti 

della società. La società di mercato non può essere né armonica né umana:  

imprenditore contro imprenditore, settore economico contro settore economico, gli 
imprenditori di uno stato contro quelli di un altro, quelli di un gruppo etnico contro 
quelli di un altro; la lotta è stata continua per definizione. E questa lotta continua ha 
preso costantemente una forma politica, esattamente a causa del ruolo centrale degli 
stati nell’accumulazione di capitale […] nel capitalismo storico gli accumulatori non 
avevano oggetto che si collocasse più in alto dell’ulteriore accumulazione, e le forze-
lavoro non potevano avere per conseguenza oggetto che si collocasse più in alto della 
propria sopravvivenza e della riduzione del peso da sopportare.193 

Del resto, l’esperienza storica ha dimostrato ampiamente che nei fatti la concorrenza non tuteli affatto il 

“libero” mercato: la tendenza del capitalismo a costruire oligopoli e monopoli, realizzare cartelli tra 

imprese, determinare prezzi di convenienza attraverso lo sfruttamento della propria posizione dominante, 

risulta un dato di fatto incontrovertibile, il cui riflesso politico comporta un vulnus esiziale per il regime 

democratico. Il dominio economico non tarda infatti a trasferirsi sul piano del controllo delle istituzioni: 

la lezione storica del fascismo ha mostrato chiaramente fino a che punto può arrivare il grande capitale 

nella conservazione della propria posizione di rendita. Nella Costituzione antifascista non può perciò 

trovare spazio e legittimità quel tipo di struttura economica che ha prodotto il ventennio mussoliniano e 

condotto il paese allo sfascio della guerra.  

In un regime di pura libertà economica è inevitabile che masse ingenti di donne e di 
uomini siano privi degli indispensabili mezzi di sussistenza. Questa infatti è una delle 
condizioni perché tutto il sistema economico capitalistico possa funzionare ed è 
conseguenza di uno sviluppo che inesorabilmente tende da un lato a concentrare le 
ricchezze nelle mani di gruppi ristretti di privilegiati, mentre dall’altro lato aumenta il 

                                                
192 K. Polanyi, Per un nuovo occidente, Il Saggiatore, Milano, 2013, p. 13. 
193 I.Wallerstein, Il capitalismo storico, op. cit., p. 49- 51.  
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numero dei diseredati […] L’esperienza di tutti i paesi di capitalismo altamente 
sviluppato mostra infatti come per lo sviluppo stesso delle leggi interne della economia 
capitalistica la libera concorrenza genera il monopolio, cioè genera la fine della libertà. 
Si creano così ancora più rapidamente le condizioni sopra indicate, in cui la proprietà 
dei mezzi di produzione e quindi la ricchezza tende a concentrarsi nelle mani di pochi 
gruppi di plutocrati, che se ne servono per dominare la vita di tutto il paese, per dirigerne 
le sorti nel proprio interesse esclusivo, per appoggiare movimenti politici reazionari, per 
istaurare e mantenere le tirannidi fasciste, per scatenare guerre imperialistiche di rapina, 
operando sistematicamente contro l’interesse del popolo, della Nazione. È per questo 
che in tutti i paesi capitalistici dove le classi lavoratrici sono oggi in grado di far sentire 
la loro voce e di svolgere un’azione efficace sul terreno politico, esse chiedono che le 
concezioni utopistiche del vecchio liberalismo (e utopistiche le chiamo in quanto non 
hanno più nessuna corrispondenza con la realtà) siano abbandonate, e venga dato corso 
a un’opera ampia e radicale di riforma della struttura economica della società.194 

Le limitazioni al diritto di proprietà e all’iniziativa privata introducono novità decisive nella dinamica 

imprenditoriale e nella funzione stessa dell’imprenditore. L’iniziativa privata, e quindi la libertà d’impresa, 

è garantita qualora non sia in contrasto “con l’utilità sociale o in modo da recare danno alla sicurezza, alla 

libertà, alla dignità umana”, ferma restando la possibilità da parte dello Stato di indirizzare l’attività 

economica “a fini sociali” attraverso “i programmi e i controlli opportuni” secondo la lettera dell’art. 41. 

L’ideale dell’impresa artigiana- in cui capitale e lavoro sono uniti- associata in cooperative e immune dalle 

derive degradanti della grande industria è il riferimento su cui gli esponenti cattolici e le forze operaie 

convergono: 

[in Costituzione] trionfa il mito del piccolo produttore autonomo, che si autoregola 
piuttosto attraverso la comunità dei produttori associati che non sul mercato; in un clima 
nel quale fra efficienza e giustizia sociale il privilegio va, almeno come simpatia 
sentimentale, alla giustizia sociale. Non a caso non si parla mai di «anti trust», lasciando 
al solo codice civile la tutela della concorrenza, nella ovvia presunzione che essa 
corrisponda ad interessi privati, non pubblici. Non a caso il monopolio non è visto come 
un male in sé, ma come un male solo in quanto privato, giacché, ove esso vi sia, l’unico 
rimedio che la Costituzione prevede è quello di renderlo pubblico.195 

Alla difesa del mercato, la tutela della concorrenza e della libertà d’impresa, la Repubblica preferisce 

l’esigenza di valorizzare il lavoro, realizzare l’eguaglianza sostanziale e permettere il pieno dispiegamento 

della libertà individuale attraverso la partecipazione e il diritto al lavoro. La Costituzione segna così la fine 

della società di mercato, poiché 

[il sistema] non comprenderà più lavoro, capitale e moneta. Togliere il lavoro dal 
mercato rappresenta una trasformazione radicale […] la natura della proprietà subisce 
un profondo cambiamento poiché non v’è più alcuna necessità di permettere ai redditi 
derivanti dal titolo di proprietà di crescere illimitatamente.196 

                                                
194 Commissione per la Costituzione- I Sottocommissione, Relazione del Deputato P. Togliatti, I principi dei rapporti sociali 
(economici), Atti dell’Assemblea Costituente, op. cit., p. 64 e ss. 
195 G. Amato, Il mercato nella Costituzione, Quaderni Costituzionali, n.1, 1992, p. 7 ss. 
196 K. Polanyi, La grande trasformazione, op. cit., p. 314. Anche Polanyi individua nella fine del potere dei rentier una caratteristica 
cruciale del nuovo modello economico fondato sull’intervento pubblico. 
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Lo scambio di prodotti e servizi continua, ma il cambiamento cruciale attiene al controllo pubblico degli 

elementi fondamentali della produzione, la quale si pone nel modello costituente come elemento 

intermedio nella triade programmazione-produzione-distribuzione. L’architrave resta sempre l’art. 3 comma 2, 

con il mandato imperativo della rimozione degli ostacoli di ordine economico: l’impresa privata si pone 

in questo contesto come “fonte di energia e molla di progresso”197, subordinata però alle esigenze 

superiori della società e ai limiti che questa pone a tutela dei diritti fondamentali garantiti dalla 

Costituzione. 

Il diritto all’impresa incontra un limite invalicabile nella funzione di utilità generale che 
anche la gestione individuale è tenuta ad attuare. Se è vero, come la stessa relazione 
Pesenti riconosce, che la produzione serve all’uomo e non l’uomo alla produzione, ne 
deriva sì la legittima pretesa dell’uomo di gestire la produzione, ma a patto che ciò 
risponda ad un tempo al benessere sociale, senza ledere il diritto naturale di altri uomini, 
utenti o lavoratori, la cui sicurezza libertà e dignità va costituzionalmente garantita.198 

Chiarito il ruolo e i limiti dell’impresa privata, conclamata l’assenza per precisa volontà di una “cultura 

del mercato”199 cui segue la riduzione dello stesso- in senso non concorrenziale- a mero strumento ausiliario 

dell’allocazione ottimale delle risorse, si perviene alla definizione delle caratteristiche fondanti quella che 

è stata da più parti definita la “costituzione economica”200: un modello di economia mista, fondato sulla 

compresenza del privato e del pubblico, in cui le finalità sociali valgono a un tempo come meta e vincolo 

all’azione quotidiana degli agenti economici. Lo Stato non è più lo statico garante dei rapporti di 

produzione e di proprietà, secondo il modello liberale, bensì è il motore della nuova dinamica interventista 

e redistributiva che nega decisamente la vecchia scienza economica dell’Ottocento. La Repubblica si 

impegna a vigilare sul rispetto dei valori costituzionali e, insieme, a coordinare il movimento generale 

della produzione e dello scambio verso gli obiettivi indicati dal testo secondo il combinato disposto degli 

articoli 3 e 4: assicurare la piena realizzazione della persona umana e la sua partecipazione alla vita 

democratica attraverso il diritto al lavoro. Si assiste così alla subordinazione definitiva della sfera 

economica a quella politico-sociale, tentando di ricomporre quell’unità sociale, distrutta dalla 

mercificazione della società di mercato, nel quadro di una democrazia pluriclasse fondata sul lavoro. Come 

poteva commentare Lelio Basso evidenziando il valore strumentale dell’economia nei confronti dei diritti 

fondamentali,  

la Costituzione non deve soltanto conservare e garantire un ordine in cui si muovano 
liberamente gli interessi privati, ma deve fornire allo Stato gli strumenti e gli scopi per 
muoversi in una determinata direzione, che, nel caso specifico della nostra Costituzione, 
è una profonda trasformazione della struttura del nostro paese. Assegnando alla 
Repubblica, cioè allo Stato-apparato, strumento esecutore della volontà sovrana del 
popolo, il compito di rimuovere i denunciati ostacoli di natura economica e sociale, il 

                                                
197 Commissione per la Costituzione- III Sottocommissione, Relazione del Deputato F. Dominedò, L’ordinamento dell’impresa, 
Atti dell’Assemblea Costituente, op. cit., p. 124 e ss. 
198 ibidem 
199 G. Amato, Il mercato nella Costituzione, op. cit., p. 12. 
200 G. Bognetti, La Costituzione economica italiana, Giuffrè, Milano, 1995. 
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costituente ha pronunciato una condanna del presente e indicato con chiarezza i doveri 
per l’avvenire: non ubbidire a questi doveri significa porsi contro la Costituzione e 
contro lo sviluppo democratico del nostro Paese.201 

  

                                                
201 Lelio Basso, Il principe senza scettro, op. cit., p. 89. 



111 
 

Capitolo III. La Costituzione nella storia della Repubblica 
 

1. Linee interpretative e prospettive di lungo periodo 
 

Secondo la definizione del premio Nobel per l’economia Douglass Nourth, le istituzioni  

are the rules of the game in a society or, more formally, are the humanly devised 
constraints that shape human interaction. In consequence they structure incentives in 
human exchange, whether political, social, or economic. Institutional change shapes the 
way societies evolve through time and hence is the key to understanding historical 
change.202 

Negli stati di civil law le regole del gioco trovano origine nel dettato costituzionale, in posizione 

sovraordinata rispetto alle altre fonti di diritto e perciò in grado di regolare i cambiamenti sociali secondo 

finalità di volta in volta individuabili nei vari testi in vigore. Nel caso italiano, la Costituzione si pone 

come modello istituzionale dialettico: in polemica con la realtà, indica le modalità attraverso cui perseguire 

gli alti obiettivi inscritti nella rubrica dei principi fondamentali, la cui realizzazione condiziona l’esistenza 

stessa della democrazia repubblicana. La storia della Repubblica può essere così osservata secondo la 

prospettiva del rapporto attuazione-disattivazione della Costituzione, nel quadro di un più vasto scontro tra 

l’eredità del passato e le esigenze sempre più pressanti di rinnovamento della società italiana. Sconvolta 

dalle conseguenze del conflitto, tra il 1945 e il 1948 l’Italia è oggetto di un radicale mutamento istituzionale 

che trasforma le radici stesse della forma - da monarchia a repubblica- e delle regole- dallo Statuto alla 

Costituzione- del potere: purtuttavia il cambiamento non arriva a demolire la sostanza- strutture 

economiche e amministrative, classi dirigenti- che anzi dalla crisi del tripartito del 1947 avviano una 

vittoriosa controffensiva in grado di rompere l’unità antifascista, ripristinare il potere padronale nei luoghi 

di lavoro ed evitare l’affermazione in Costituente di modelli istituzionali non graditi alle élites dominanti. 

Si assiste, già dal principio, a quel doppio movimento che caratterizzerà tutta la vicenda repubblicana. Al 

nenniano “vento del Nord” che doveva fare piazza pulita del fascismo e dei suoi presupposti, si 

contrappone l’istinto conservatore delle classi che da quelle cause profonde di privilegio e sfruttamento 

traevano l’essenza stessa del loro potere. Se lo spirito della Resistenza era “animato dal desiderio di 

abbattere tutto l’edificio del fascismo, di rovesciare tutto l’ordinamento statale burocratico-poliziesco e 

di colpire inesorabilmente le responsabilità”, la classe dirigente “aveva naturalmente la preoccupazione 

opposta, quella di impedire qualunque elemento di rottura, qualunque affermazione rivoluzionaria”203. Il 

successo delle istanze conservatrici nell’immediato dopoguerra determina la continuità dello Stato- inteso 

come insieme di apparati, norme giuridiche e figure amministrativo-dirigenziali- dal fascismo alla 

democrazia, con conseguenze decisive sull’evoluzione della Repubblica. Nella lettura di lungo periodo, la 

                                                
202 D. North, Institutions, Institutional Change and Economic Performance, Cambridge University Press, 1990, p. 1. 
203 L. Basso, Il principe senza scettro, op. cit., p. 67. 
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relazione attuazione-disattivazione della Costituzione segue il mutamento dell’equilibrio nei rapporti di forza 

interni alla società italiana, prodotto a sua volta dall’evoluzione delle forze produttive. Insieme alla lotta 

di classe, la prospettiva del progresso economico rappresenta l’altra linea interpretativa, per molti versi 

complementare, qui utilizzata. La crescita di un sistema economico è un fenomeno complesso, in cui 

interagiscono insieme fattori istituzionali, circostanze congiunturali, risorse naturali, idee dominanti. 

Esiste una formidabile soluzione di continuità nella storia economica d’Italia dopo il 1945: da nazione 

arretrata, in trent’anni la Repubblica riesce a recuperare due secoli di gap con le realtà avanzate 

dell’Occidente, attraverso una performance che ha pochi eguali nel confronto internazionale. Risulta 

pertanto di particolare interesse considerare come e quanto il paradigma costituzionale abbia potuto 

influenzare- se non determinare- tale risultato. Parimenti, il successivo declino del Paese, particolarmente 

accentuato dal 1992 in poi, può essere letto seguendo il brusco regime change che stravolge le strutture 

fondamentali dell’economia nazionale, giustificato ideologicamente dalla supremazia accordata alle 

norme e alle istituzioni europee- in primis la moneta- su quelle di diritto interno. Si arriva così all’ultimo 

piano interpretativo, che attiene al rapporto- qui considerato antitetico- tra Unione Europea e 

Costituzione. L’affermazione dei valori fondativi della comunità europea, la loro traduzione reale 

nell’economia e nella giurisprudenza, si pongono come “vincolo esterno”204 alla realizzazione del dettato 

costituzionale, fino al completo smantellamento delle conquiste democratiche previste dai Costituenti. 

L’esautoramento del principio stesso della Repubblica come figura che superiorem non recognoscens può dare 

l’idea di quanto la controrivoluzione reazionaria abbia potuto- e in termini di lotta di classe e in ambito 

economico- trionfare contro e fuori il mandato imperativo della Costituzione. In forza di quanto sopra 

delineato, la periodizzazione scelta in questo capitolo conclusivo segue l’intreccio tra i tre fattori prima 

individuati- dialettica di classe, progresso economico, integrazione europea- in rapporto alla Carta 

fondamentale. La storia della Repubblica viene così divisa in una prima fase ascendente (1948-1978), ove 

la Costituzione trova una realizzazione progressiva attraverso importanti realizzazioni legislative nel 

quadro di un robusto avanzamento dei diritti sociali e del tenore di vita, e una discendente (1978-2002), 

in cui gli effetti delle politiche comunitarie, l’esaurimento di un ciclo politico, il diverso orientamento 

economico dominante contribuiscono a svuotare di senso l’intero edificio repubblicano. A questa 

divisione di largo respiro segue una distinzione più precisa: si può infatti distinguere nel primo trentennio 

un momento di stasi conservatrice (1948-1956), un intervallo decisamente riformatore (1956-1970) e un 

finale complesso tra crisi e rinnovamento (1970-1981); nel periodo successivo si assiste a un atto in due 

                                                
204 Sul concetto e le implicazioni della teoria torneremo più avanti. L’idea e la citazione originano da: “La nostra scelta del 
vincolo esterno nasce sul ceppo di un pessimismo basato sulla convinzione che gli istinti animali della società italiana, lasciati al 
loro naturale sviluppo, avrebbero portato altrove questo Paese”, G. Carli, Cinquant’anni di politica italiana, Laterza, Roma- Bari, 
1993, p. 267.  
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parti imperniato sul rapporto con l’Europa, dal divorzio Tesoro-Banca d’Italia fino a Tangentopoli (1981-

1992), dalla nascita della Seconda Repubblica all’adozione della moneta unica (1992-2002). 

 

2. Les Trente Glorieuses  
 

1. L’alba della Repubblica  
 

Il periodo della Ricostruzione presenta alcune caratteristiche peculiari a cui è indissolubilmente legato 

l’intero svolgimento della storia repubblicana. Sul piano politico, le elezioni del 18 aprile 1948 portano a 

compimento il processo iniziato nel 1947 con la fine dell’esperienza unitaria e l’estromissione delle sinistre 

dall’esecutivo: conseguenze interne che risentono delle spinte internazionali nel quadro della guerra 

fredda tra Occidente capitalistico e Oriente sovietico. La collocazione dell’Italia nella sfera d’influenza 

americana permette alle forze reazionarie di utilizzare la bandiera dell’anticomunismo per arrestare il 

processo di rinnovamento delle istituzioni, favorendo al contempo una decisa svolta verso destra della 

Democrazia cristiana, la quale decide con preciso calcolo di sacrificare ampia parte del proprio 

programma popolare per raccogliere il consenso di quei settori- i latifondisti nel Mezzogiorno, gli 

industriali e la grande borghesia del Nord- orfani di un soggetto politico di riferimento e terrorizzati 

dall’avanzata delle classi lavoratrici. L’operazione di De Gasperi permette di saldare così dentro la DC 

istanze assai diverse: un partito interclassista, rappresentante un vasto spaccato della società italiana, che 

a due anni dalla Liberazione si trova nelle condizioni di garante- esterno verso gli angloamericani, interno 

verso le classi dominanti locali- di un patto ben preciso, sulla cui base condurre la ricostruzione del Paese 

e l’introduzione delle forme della democrazia. Un accordo, come detto, basato sull’esclusione dei partiti 

operai205e sul progressivo “congelamento” delle istanze più innovative prodotte dal processo costituente: 

normalizzando il problema cruciale del governo, si apre la via alla gestione moderata della ricostruzione. 

Già dalla scelta degli uomini, si intende pienamente il valore della riconquistata egemonia borghese: 

affidare a una figura come Luigi Einaudi il ruolo di dominus assoluto della politica economica significa 

eliminare ogni spinta nuova, ogni proposta di moderna economia keynesiana, per tornare ai postulati 

anacronistici del laissez-faire d’inizio secolo. Governatore della Banca d’Italia dal gennaio 1945, Ministro 

del Bilancio e significativamente vicepresidente del Consiglio tra il giugno 1947 e il maggio 1948, il 

monarchico Einaudi si trova nelle condizioni di determinare le scelte di fondo della Repubblica, non 

potendo non seguire la linea determinata da quelle classi che vedono in lui la garanzia più sicura per una 

restaurazione indolore del vecchio ordine travolto dalla guerra. Il gioco sottile di Einaudi merita un 

                                                
205 Ne è riprova la scissione della destra socialista guidata da Giuseppe Saragat, avvenuta nel decisivo tornante del 1947: la 
nascita del PSLI permette a De Gasperi di disporre di un alleato politico sicuro indebolendo il Fronte popolare, colpendo in 
maniera esiziale quello che era in quel momento il partito con più consensi dell’alleanza marxista, il PSI. 



114 
 

approfondimento, poiché mostra un meccanismo- tipico degli arcana imperii della politica monetaria, vera 

roccaforte del potere borghese- che determinerà precise conseguenze sugli sviluppi della democrazia in 

Italia. In una prima fase del suo governatorato, permette la crescita dell’inflazione attraverso l’aumento 

del credito bancario: in un clima come quello dell’immediato dopoguerra, permeato dall’incertezza 

politica e da anni di stasi produttiva, una simile misura non poteva certo favorire un processo di 

investimento produttivo. Al contrario, si assiste a un’ondata speculativa in cui larga parte assume la 

finanza e il commercio. Nel periodo giugno 1946-settembre 1947, l’indice del corso azionario passa da 

560 a 2300, mentre quello della produzione industriale registra un modesto incremento da 71 a 100206; 

nel primo semestre del 1947, l’aumento dei prezzi raggiunge il tasso del 30 per cento, e il cambio libero 

del dollaro passa da 528 lire in gennaio a 825 in maggio. Di pari passo, peggiora la situazione della bilancia 

commerciale aggravata da un rallentamento nelle esportazioni. Tra il maggio e il giugno del 1947 si 

raggiunge il punto di svolta: il 5 maggio De Gasperi comunica a Nenni e Togliatti la fine dell’esperienza 

unitaria, e subito dopo invita Einaudi a entrare nel prossimo esecutivo come ministro del Bilancio. 

Termina ufficialmente l’esperienza del tripartito e inizia la stagione del centrismo. Ai tecnici è data carta 

bianca, in ragione di un’emergenza che avevano contribuito a creare207: il secondo semestre dell’anno 

vede il realizzarsi di una rigorosa manovra deflazionistica, in grado di abbattere l’ascesa dei prezzi con 

risvolti severi in fatto di occupazione e produzione industriale. I veri obiettivi dell’intera manovra Einaudi 

sono oggetto da decenni di un lungo dibattito storiografico ed economico: alla luce di quanto avverrà 

negli anni successivi, però, non si può non concordare con Augusto Graziani quando afferma che  

[le] incongruenze tecniche degli esperti che ressero la politica monetaria di quegli anni 
giustificano l’idea avanzata da più parti che la sostanza della manovra sia stata piuttosto 
di natura politica. La grande ondata di inflazione, in questa ottica, sarebbe stata lasciata 
libera di gonfiarsi allo scopo di far apparire inaccettabile l’azione delle sinistre e renderne 
alla fine impossibile la permanenza al governo; la brusca deflazione, con la depressione 
che ne seguì, avrebbe avuto la funzione di stroncare l’azione sindacale, consentire una 
ondata di licenziamenti, favorire l’opera di ristrutturazione cui la grande industria era 
intenta, e avviare la ripresa all’insegna della pace sociale e della moderazione salariale. 
In questo quadro confluivano tutti gli elementi della scena internazionale. La 
stabilizzazione monetaria consentiva all’Italia di aderire alle prescrizioni del Fondo 
monetario internazionale, stabilizzando i cambi esteri. Ciò a sua volta consentiva al 
paese di avviare quell’inserimento nell’economia europea, che, in una prospettiva più 
ampia, rappresentava la sostanza economica e politica dell’intera operazione.208  

                                                
206 Fatto 100 l’indice dei valori di borsa nel 1938, abbiamo i seguenti valori durante la gestione Einaudi: giugno 1946 557, 
maggio 1947 3145. I dati sono tratti da F. Spinelli e M. Fratoianni, Storia monetaria d’Italia. L’evoluzione del sistema monetario e 
bancario, Arnoldo Mondadori Editore, 1991, p. 427. 
207 “Einaudi favorì la galoppata dell’inflazione, perché era impossibile attuare una politica di spesa pubblica (non vi erano fondi 
in tesoreria) e perché egli non condivideva politiche keynesiane. Un’ondata di liquidità sospinse una ripresa economica, 
inflazionistica, e forse contribuì ad evitare la rivoluzione armata comunista” in G. Carli, Cinquant’anni di vita italiana, op. cit., 
pp. 15-16. Sul ruolo, invero assai poco discusso, di un Einaudi “inflazionista” si veda F. Spinelli e M. Fratoianni, Storia monetaria 
d’Italia, op. cit., pp. 435-440. 
208 A. Graziani, Lo sviluppo dell’economia italiana, op. cit., p. 35. 
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La “linea Einaudi” riassume così la triplice linea interpretativa innanzi introdotta: al problema cruciale 

dell’equilibrio del potere di classe- con la restaurazione delle vecchie élite dominanti perfettamente 

rappresentate da una figura come Einaudi- si affianca quello della scelta europeista e liberoscambista, 

sullo sfondo di un deciso rifiuto di tutte le iniziative, ancora in fase di elaborazione ma già avvertite come 

estremamente pericolose, della Costituente209. Attraverso la deflazione si liquidano definitivamente i 

residui della stagione resistenziale in fabbrica e negli apparati dello Stato210, colpendo con durezza in 

previsione dell’appuntamento decisivo del 18 aprile. Il governo De Gasperi, ormai conquistato alle istanze 

reazionarie del cd. quarto partito, ha ormai deciso su quali ceti e su quali istanze puntare per la ripresa del 

Paese. Come scrive acutamente Marcello De Cecco, 

le elezioni del 1948 si avvicinano e i partiti al governo mostrano di preferire l’appoggio 
delle classi medie e dei contadini che, legati ad una agricoltura di sussistenza, non 
risentirebbero delle conseguenze della deflazione […] Le classi medie tornerebbero ad 
avere fiducia nel governo solo se la ininterrotta ascesa dei prezzi venisse 
drammaticamente arrestata.211 

Infine, l’esperienza del 1947 mostra i condizionamenti internazionali con cui ogni governo della nuova 

Italia dovrà, volente o nolente, convivere: il fitto scambio intercorso nei mesi cruciali dell’operazione tra 

Roma e Washington dimostrano quanto fosse limitata la capacità di autonomia della Repubblica, specie 

nell’approvvigionamento di materie prime. La gravissima crisi delle riserve valutarie, cioè dei dollari con 

cui pagare il carbone e le derrate alimentari provenienti dagli Stati Uniti, va inserita nel quadro generale 

della manovra economica, poiché mostra a un tempo le influenze decisive della superpotenza nei 

confronti della politica italiana212 e, insieme, le gravi carenze strutturali dell’economia italiana 

nell’immediato dopoguerra. Le vicende del 1947 costituiscono così il primo dei due tempi della vittoriosa 

controffensiva moderata: risolto il problema dei rapporti di potere economici con la gelata deflazionistica, 

mostrato in definitiva il ruolo di dipendenza dell’Italia dalla superpotenza statunitense, la vittoria della 

DC e degli alleati centristi il 18 aprile 1948 completa sul piano politico la definitiva restaurazione delle 

classi dominanti nei confronti delle forze operaie e di quei stessi settori democristiani assai sensibili alle 

                                                
209 Il mancato cambio della moneta può ben esemplificare il deciso rifiuto da parte delle classi dominanti italiane di ogni 
proposta innovativa in tema di politica economica. Ampia riprova ne è il dibattito in Costituente sul problema del piano, in cui 
brilla per aridità mentale e difesa di idee obsolete proprio Luigi Einaudi. 
210 Durante tutto il 1947 il ministro dell’Interno Scelba lavora all’epurazione dei partigiani transitati nella Polizia e, 
contestualmente, all’arruolamento di nuovo personale: alla vigilia delle elezioni del 18 aprile i corpi di sicurezza dello Stato 
superano per effettivi l’Esercito (Agenti di PS: 70mila, Arma dei Carabinieri: 75mila, Guardia di Finanza 40mila). Scelba è 
inoltre il fautore della costituzione dei Reparti Mobili, la famigerata Celere, dotata di autoblindo e armi pesanti, responsabile 
dell’ordine pubblico durante le manifestazioni di piazza. Si veda A. Paloscia, 1948: la Polizia fra stabilità di governo e instabilità di 
ordine pubblico, Polizia Moderna, n. 10, 1985, pp. 40-46. 
211 M. De Cecco, Sulla politica di stabilizzazione del 1947, in Saggi di politica monetaria, Giuffrè, Milano, 1968, p. 132. 
212 Un telegramma dell’ambasciatore americano Dunn, subito dopo l’estromissione delle sinistre dal governo, affermava 
testualmente: “Adesso che i Democratici Cristiani hanno formato un governo con esperti esterni ma senza i Comunisti e i 
loro affiliati, raccomando che il nostro governo compia ogni passo possibile per dimostrare il nostro sostegno e la nostra 
disponibilità ad aiutare i loro sforzi per salvare la lira e porre al sicuro la loro economia”. Sul punto si veda J. C. Martinez 
Oliva, La stabilizzazione del 1947, op. cit., pp. 37-41. 
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tematiche sociali: in sostanza, il centrismo si inaugura come sistema di potere in grado di disattivare le 

istanze più avanzate prodotte dalla Costituente e di avviare la Ricostruzione del paese sui sicuri binari del 

regime capitalistico. Le premesse appaiono emblematiche: Luigi Einaudi- già senatore durante il fascismo, 

monarchico, principale esponente dell’ortodossia liberale- viene eletto primo Presidente della Repubblica 

contro il volere delle forze di sinistra che vedevano in Enrico de Nicola il candidato ideale. Contro 

quest’ultimo, contrario alla rottura dell’unità antifascista, lo statista trentino aveva preferito prima il conte 

Sforza, fedelissimo alle potenze anglosassoni, per poi ripiegare sul già governatore della Banca d’Italia 

dopo aver incassato i voti contrari del gruppo dossettiano. Proprio dall’area di Cronache Sociali proviene 

l’unico provvedimento degno di nota del V governo De Gasperi in materia sociale, il cd. piano-casa, 

progettato dal ministro del Lavoro Amintore Fanfani: elaborata per tutto il secondo semestre del 1948, 

la L. 28 febbraio 1949, n. 43, Provvedimenti per incrementare l’occupazione operaia, agevolando la costruzione di case 

per lavoratori, introduce elementi di moderna programmazione economica risolvendo a un tempo il 

problema delle abitazioni- sancito nel testo costituzionale come diritto per ogni italiano- e quello, ancor 

più pressante, della disoccupazione213. Un caso isolato, quello del ministro Fanfani, se si considera che 

nel medesimo periodo il governo riesce- grazie alle pressioni della Chiesa e del potente apparato delle 

ACLI- a rompere l’unità sindacale scindendo le componenti cattoliche dalla CGIL unitaria: la costituzione 

della “Libera CGIL” il 15 settembre 1948, grazie a interessati finanziamenti statunitensi e al contributo 

dei socialdemocratici e dei repubblicani, permette a De Gasperi di disporre di un soggetto sindacale legato 

ai partiti di maggioranza e in grado, per questo, di aumentare il proprio potere nei confronti di una CGIL 

indebolita e isolata. Nel Consiglio Nazionale della DC del 20 dicembre Giuseppe Dossetti poteva 

ricordare che  

sin dal momento della formazione [del governo, ha] manifestato il suo netto dissenso 
circa il modo concreto con cui la formula politica della collaborazione fra i partiti 
democratici è stata realizzata, soprattutto negli organi tecnici preposti alla guida della 
nostra politica economica […] Soprattutto rileva come questa linea sia stata nei tre anni 
trascorsi e continui a essere nel fondo di ispirazione liberista e continui a risentire, si 
voglia o non si voglia, l’influsso di gruppi interessati e legati a concezioni superate.214 

Le parole dell’esponente di punta dei giovani “professorini” raccolti attorno alla rivista Cronache sociali 

consegnano l’impressione di una notevole delusione nei confronti delle scelte di fondo del governo De 

Gasperi, specialmente sul piano dell’iniziativa economica e della stessa politica estera. Il 1949, infatti, si 

apre con la volontà dell’esecutivo di coinvolgere l’Italia nel nascente Patto Atlantico in precisa funzione 

                                                
213 Il testo di legge parla espressamente di piano, reintroducendo un tema assai discusso in Costituente. Di durata settennale, 
rinnovato fino al 1963, il programma prevedeva l’intervento dell’Istituto Nazionale delle Assicurazioni e un raffinato 
meccanismo di finanziamento tripartito tra i datori di lavoro, lo Stato e i dipendenti. I risultati finali sono notevolissimi: a 
regime si riusciranno a realizzare 2800 unità abitative a settimana, coinvolgendo le migliori firme dell’architettura italiana. Alla 
fine dei quattordici anni di durata del piano, i vani realizzati saranno in totale circa 2.000.000, per un complesso di 355.000 
alloggi, impiegando in complesso circa 41 mila lavoratori edili all’anno. Si veda AA.VV., Fanfani e la casa. Gli anni Cinquanta e il 
modello italiano di welfare state. Il piano Ina-Casa, Soveria Mannelli 2002. 
214 Il Consiglio Nazionale della DC, Il Popolo, p. 4, 22 dicembre 1948. 
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antisovietica. Una forzatura che lacera la stessa DC, considerate le posizioni neutraliste di gran parte dei 

settori più avanzati del partito, ma che trova precisa ragion d’essere nella volontà degasperiana di ancorare 

definitivamente il paese agli Stati Uniti. Con questa scelta, che verrà approvata dal Parlamento dopo 

lunghissime sedute assai combattute, termina la fase preliminare del progetto centrista: la stessa 

Democrazia cristiana ne esce radicalmente trasformata, in virtù del suo progressivo asservimento ai dettati 

del quarto partito confindustriale, del tutto contrario a ogni realizzazione costituzionale che scardini il 

riconquistato livello di potere del capitalismo italiano nei confronti delle masse lavoratrici. La totale 

indifferenza verso la progressiva realizzazione della legalità costituzionale veniva così descritta da un 

autorevole giurista italiano: 

[emerge una] tendenza generale ad accantonare o attenuare o falsare addirittura le 
riforme che la Costituzione ha annunciato, e che nel primissimo periodo che seguì 
l’entrata in vigore del testo costituzionale sembrarono esercitare generale entusiasmo e 
mettere in tutti un fervore di rinnovamento […] Ma a questo effimero fervore, ha fatto 
seguito ben presto uno stato di completo indifferentismo, che paralizza ogni 
innovazione e tende sempre più a mantenere immutato lo stato anteriore delle cose. 

A tre anni di distanza dall’approvazione della Carta nulla o quasi era stato prodotto. La Corte 

costituzionale non era stata ancora istituita, con la conseguenza che la legislazione fascista- in particolare 

le disposizioni relative all’ordine pubblico e alla giustizia penale- non aveva subito alcun processo di 

revisione215. Le regioni, in teoria esistenti dal 1 gennaio 1948, erano state sabotate in maniera palese dalla 

mancata approvazione delle leggi inerenti l’elezione dei consigli generali216, recuperando dall’esperienza 

fascista e liberale quel centralismo autoritario, basato sul rapporto diretto esecutivo-prefetto, che in 

Costituente era stato da più parti attaccato e superato con l’istituzione del decentramento regionale. 

Gaetano Azzariti poteva perciò concludere affermando che la Costituzione era divenuta, a soli tre anni 

dalla promulgazione, 

un puro programma destinato a non avere mai concreta attuazione, fino al punto da far 
ritenere non ingiustificata l’opinione di chi pensa che, dopo tutto, la rigidezza della 
nostra Costituzione risulta molto attenuata dalla sperimentata possibilità della sua 
inosservanza.217 

                                                
215 Ancora oggi, il testo di riferimento in materia di pubblica sicurezza è il R.D. 18 giugno 1931, n. 773, Testo unico delle Leggi di 
Pubblica Sicurezza (TULPS), e il relativo regolamento d’esecuzione R.D. 6 maggio 1940, n. 635. Per quanto attiene al Codice 
penale, la Repubblica ha conservato il cd. Codice Rocco, promulgato in pieno Fascismo con R.D. 19 ottobre 1930, n. 1398, 
Approvazione del testo definitivo del Codice Penale. Solo nel 1989, al termine di un lunghissimo iter parlamentare, si è provveduto a 
sostituire al Codice di procedura penale fascista un nuovo testo ispirato ai valori costituzionali (D.Lgs. 28 luglio 1989, n. 271, 
Norme di attuazione, di coordinamento e transitorie del codice di procedura penale). Va infine ricordato che il Codice Civile e relativo 
Codice di procedura civile restano, seppur modificati dall’intervento della Corte costituzionale e del legislatore, quelli prodotti 
dal regime fascista nel 1942. Sul tema si veda Storia d’Italia. Annali. Vol. 14: Legge, diritto, giustizia, a cura di L. Violante e L. 
Minervini, Einaudi, Torino, 1998. 
216 Secondo l’VIII disposizione transitoria della Costituzione, entro un anno dalla promulgazione del testo dovevano essere 
indette le consultazioni per i consigli regionali. Il Governo rinviò per due volte la data delle elezioni, non provvedendo mai a 
produrre la relativa legge elettorale: la scadenza del termine finale al 1950 passò senza provocare alcuna conseguenza. Sulla 
vicenda si veda L. Basso, Il principe senza scettro, op. cit., p. 211.  
217 G. Azzariti, Una minaccia di deformazione della Corte di cassazione, “Il Foro Italiano”, 1951, parte IV, col. I. 
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Il clima di collaborazione della Costituente era stato superato dalle conseguenze della guerra fredda. La 

subordinazione della Repubblica alle ragioni dell’Occidente capitalistico impediva tentativi di gestione del 

potere diversi da quelli del tipo degasperiano: le classi dominanti, dopo la sbandata della Liberazione, 

avevano saldamente ripreso in mano l’apparato dello Stato e non potevano permettere la realizzazione di 

quelle pur minime riforme contenute in costituzione, poiché le stesse erano pensate appositamente contro 

quelle élite che avevano condotto l’Italia al fascismo e al disastro. Non a caso gli anni più duri del 

centrismo coincidono con l’avvio delle politiche di integrazione europea, necessarie al padronato 

industriale italiano per l’approvvigionamento di materie prime e di capitali finanziari. Avviato nel 1948 

con l’istituzione dell’Organizzazione per la Cooperazione Economica Europea (OECE), il percorso di 

avvicinamento ai partner continentali si realizza nel 1951 con la creazione della CECA, la Comunità 

Europea del carbone e dell’acciaio218. Ammantato di retorica propagandistica, l’europeismo di De Gasperi 

nasconde in realtà una doppia necessità: sul piano internazionale, la liberalizzazione degli scambi e la 

prospettiva di una unione federale europea permettono agli USA di opporre alla sfera d’influenza 

sovietica un unico blocco continentale219 e, al tempo stesso, di conquistare al capitale statunitense i mercati 

europei. Sul versante interno, il trattato di Parigi trova concordi i settori più avanzati della tecnocrazia 

pubblica e dell’industria privata sul comune obiettivo di ampliare le esportazioni italiane verso i ricchi 

paesi della Comunità ottenendo in cambio materie prime a basso costo. I fini però erano opposti: la tesi 

dei fautori dell’intervento pubblico vedeva nella partecipazione alla CECA un passo necessario per 

favorire l’accumulazione di risorse in valuta pregiata da reinvestire in patria, al fine di mutare radicalmente 

la struttura produttiva del paese e costruire un mercato interno- trainato perciò da salari crescenti e piena 

occupazione- in grado di assorbire la produzione ed elevare il tenore di vita delle masse. Per il ceto 

padronale, invece, l’apertura verso il commercio estero garantiva la possibilità di mantenere il costo del 

lavoro a livelli assai inferiori della media, riguadagnando così la competitività perduta con l’abbandono 

dei dazi protezionistici. Questa linea, approvata dopo non poche discussioni in seno a Confindustria220, 

si inserisce organicamente nel “patto fondativo” del capitalismo italiano del dopoguerra, inaugurato da 

Einaudi al tempo della sua manovra deflazionista: puntare sull’esportazione mantenendo bassi i salari (e 

di conseguenza i consumi) garantendo un andamento assai moderato della dinamica inflazionistica e una 

                                                
218 Firmato a Parigi il 18 aprile 1951, il Trattato istitutivo della CECA entra in vigore il 23 luglio del 1952. 
219 Dopo la CECA, infatti, il progetto europeista prevedeva l’istituzione della CED (Comunità Europea di Difesa). La creazione 
di un vero e proprio esercito europeo, al comando di un generale NATO (a riprova del ruolo egemonico degli USA), andava 
di pari passo con la nascita di una Comunità Politica Europea (CPE), che avrebbe dovuto garantire la costruzione di un’Europa 
federale. Il progetto naufragò per la bocciatura del trattato sulla CED da parte del Parlamento francese. Sul punto si veda A. 
Clesse, Le projet de CED du Plan Pleven au crime du 30 août: histoire d’un malentendu européen, Baden Baden, Nomos, 1989 e S. 
Bertozzi, La comunità europea di difesa. Profili storici, istituzionali e giuridici, Torino, Giappichelli, 2003. 
220 Si può affermare che nelle trattative per l’ingresso dell’Italia nella CECA l’influenza padronale fosse assai contraddittoria 
rispetto ad altri snodi fondamentali della politica europeista del governo italiano. Si veda. F. Petrini, Il liberismo a una dimensione. 
La Confindustria e l’integrazione europea 1947-1957, FrancoAngeli, Milano, 2005. 
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bilancia commerciale in equilibrio221. Lo snodo fondamentale tra le due visioni antitetiche, perciò, attiene 

al problema di fondo della programmazione dello sviluppo in un’economia in transizione quale quella 

italiana: per tutta la fase centrista, non viene accolto nessun tipo di atteggiamento in senso 

programmatorio e riformistico, nonostante gli oltre due milioni di disoccupati e la cronica difficoltà del 

Mezzogiorno. La scelta europeistica, ammantata di retorica d’occasione, significa perciò un ulteriore 

rafforzamento della gestione padronale- in larga parte monopolistica, considerando il grado di 

concentrazione dell’industria pesante- della ricostruzione e delle scelte di lungo periodo fuori e contro il 

mandato imperativo costituzionale della piena occupazione. A ciò, infine, va aggiunta la novità della 

cessione di sovranità ad usum privatum manipolando il disposto originario dell’art. 11 della Costituzione: 

come evidenziato da Giuseppe di Vittorio, 

l’assurdo è l’immoralità di questo trattato sta nel fatto che si realizza una coalizione di 
Stati, di Governi, per garantire, per cristallizzare, per proteggere interessi privati; perché 
questi monopoli del carbone e dell’acciaio, tedeschi e francesi, non sono pubblici, non 
appartengono alla federazione europea, non appartengono ai vari Stati che ne fanno 
parte, ma appartengono a capitalisti privati, e il compito che gli Stati hanno è di 
proteggere il più possibile questi capitali privati investiti in questi trusts. E noi sappiamo 
quanto peso abbiano i grandi capitalisti, special-mente i grandi monopoli, nella 
formazione dei governi e nella direzione che i governi seguono! […] Qui si tratta, 
dunque, di una coalizione di Stati che amministra interessi privati, non certo per 
subordinarli a quelli della collettività. Qui avviene il contrario: sono gli interessi e le 
esigenze di vita e di sviluppo della collettività che vengono subordinati agli interessi 
privati dei monopoli americani che si sono inseriti nei monopoli tedeschi e francesi.222 

I legami tra imperialismo americano, falsa coscienza europeistica e subalternità al capitale finanziario 

erano del resto già emersi durante il dibattito per l’approvazione del trattato relativo all’istituzione del 

Consiglio d’Europa, come aveva potuto sottolineare Lelio Basso nel 1949 

naturalmente, perché gli investimenti siano più allettanti, l’America ha bisogno di grandi 
mercati e l’interesse che l’America dimostra per le unioni doganali, la pressione che 
l’America esercita per ottenere un’Europa unita in questo modo, l’interesse ad annullare 
le frontiere, non hanno per scopo di creare una terza forza, ma semplicemente attestano 
il suo bisogno di dominare i mercati dell’Europa, di avere un grande spazio a sua 
disposizione, per poter governare meglio e più economicamente il dominion europeo. 
Hitler faceva la stessa politica e la chiamava Gleichschaltung. Di tutto ciò noi troviamo 
anche un’eco nei congressi dei federalisti, dove tanta brava gente applaude a mozioni in 
cui si parla indifferentemente dei diritti della personalità umana e della libera 
circolazione delle merci, e si vuole intendere naturalmente la libera circolazione delle 
merci americane o fabbricate da industrie che siano sotto il controllo del capitale 
americano.223 

                                                
221 Il modello di integrazione europea scelto dalle élite italiane racchiude, già nella primissima fase, una forte carica antitetica 
alle possibilità di una programmazione economica democratica, ispirata ai valori di fondo del modello economico previsto 
dalla Costituzione: “L’adesione italiana al regionalismo europeo fu quindi fortemente condizionata dalla mancanza di 
un’effettiva opzione keynesiana e di una cultura del piano” in F. Petrini, Il liberismo a una dimensione, op. cit., p. 299. 
222 Atti Parlamentari, Camera dei deputati, seduta del 16 giugno 1952, pp. 38833 e ss. La CECA prevedeva infatti degli 
organismi sovranazionali dotati di poteri consultivi e deliberativi con effetti vincolanti per i singoli stati.  
223 Atti Parlamentari, Camera dei deputati, seduta del 12 luglio 1949, pp. 10257 e ss. 
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Dal punto di vista della politica estera, l’europeismo rappresenta un’ulteriore tessera del mosaico di 

egemonia statunitense sull’emisfero occidentale: come la NATO, viene utilizzato come strumento di 

gestione del potere interno evitando qualunque concessione alle sinistre e agli stessi settori più avanzati- 

presenti nella stessa DC- della classe dirigente italiana, ormai consapevoli dell’anacronismo di quelle 

dottrine economiche su cui fondare la ricostruzione nazionale. Come si evince dalla tabella 1, nel periodo 

considerato la domanda interna- consumi pubblici e privati- sono costantemente tenuti bassi, a fronte di 

un buon ritmo di investimento in macchinari e mezzi di trasporto.  

Tabella 1: serie del Pil della nuova contabilità nazionale dal lato della domanda, 1945-1955 (dati in % sul Pil)224 

 

Notevole è la crescita del settore delle costruzioni, trainato dal programma INA-Casa e dalla montante 

richiesta di abitazioni: il commercio internazionale segna ancora un deficit nelle ragioni di scambio con 

un leggero predominio delle importazioni. L’esistenza di una corposa disoccupazione (figura 1) viene 

tollerata come fattore di crescita del sistema economico, permettendo al capitalismo nazionale di 

mantenere invariato il tasso di accumulazione da reinvestire nell’impresa. 

Figura 1: Tasso di disoccupazione in Italia, 1947-1955225 

 

                                                
224 E. Felice, Ascesa e declino. Storia economica d’Italia, Il Mulino, Bologna, 2018, p. 35. 
225 A. Dafano, La politica economica della Democrazia Cristiana (1948-1963) e il dibattito all’interno del partito  
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I fondamentali economici consegnano l’immagine di un modello ormai incardinato sui fattori produttivi 

e sociali sopra delineati. A questo punto, il disegno del quarto partito a cui De Gasperi aveva consegnato 

le sorti del Paese poteva dirsi quasi del tutto terminato: a completamento dell’opera mancava però la 

riforma del sistema elettorale. Come emerge dall’esame dei lavori in Costituente, il meccanismo 

proporzionale era stato individuato quale modello più vicino all’idea di democrazia rappresentativa 

propugnata dall’assemblea. Ma dal 1947 numerosi fattori avevano mutato gli equilibri dell’unità 

antifascista: il compimento della restaurazione capitalistica doveva perciò passare dall’approvazione di un 

nuovo sistema elettorale che, attraverso il premio di maggioranza, garantiva alla DC il dominio delle 

Camere. La cd. “legge truffa”226 rappresenta così lo spartiacque decisivo della stagione centrista: vincendo, 

De Gasperi avrebbe avuto a disposizione il 65 per cento dei seggi della Camera, blindando il potere 

democristiano fino al punto di poter disporre della maggioranza utile per il varo di leggi costituzionali. Al 

termine di un’infuocata campagna elettorale, i risultati delle urne non premiarono però gli sforzi dello 

statista trentino: con il 49,24 per cento dei suffragi, il blocco centrista mancò di pochissimo il premio di 

maggioranza, tramutando una notevole affermazione in una bruciante sconfitta politica, anticamera 

dell’esautoramento dello stesso leader di coalizione. Incaricato di formare il governo, De Gasperi dopo 

solo un mese doveva presentare le dimissioni per l’impossibilità di ottenere il voto di fiducia alla Camera. 

Il centrismo si avviava verso un inesorabile declino, non corrispondendo più alle esigenze della società 

italiana in pieno mutamento: 

il voto del 1953 aiutò a riflettere in modo più chiaro la reale geografia politica del nostro 
paese, permettendo ad un partito come la DC di poter effettivamente contare i suoi veri 
elettori, coloro che si riconoscevano nel suo programma e nella sua linea politica: il 
partito democristiano rese cioè compatto il suo elettorato cattolico-borghese 
disancorandosi da quell’ammasso di voti della paura e della moderazione che avevano 
in un certo senso condizionatole sue scelte e il suo slancio riformistico. Se queste 
elezioni politiche decretarono una sconfitta, tale non fu certo del partito democristiano 
ma della politica centrista di De Gasperi.227 

Una fase nuova si apriva, risentendo a livello nazionale dei diversi equilibri della guerra fredda dopo la 

morte in marzo di Stalin e il conseguente allentamento del clima di tensione tra i due blocchi, oramai 

consapevoli della loro forzosa convivenza all’ombra del deterrente nucleare. La II legislatura, infatti, 

rappresenta un intervallo interlocutorio tra la fase centrista e la successiva esperienza del centrosinistra: 

un lasso di tempo in cui i “cavalli di razza”228 della DC- Aldo Moro e Amintore Fanfani- costruiscono la 

loro egemonia all’interno del partito preparando al contempo l’incontro con il PSI di Pietro Nenni, 

                                                
226 Legge 31 marzo 1953, n. 148, Modifiche al testo unico delle leggi per l’elezione della Camera dei deputati approvato con decreto Presidenziale 
5 febbraio 1948, n. 26. Sull’intera vicenda si veda l’interessante sintesi di D. Possanzini, L’elaborazione della cosiddetta "legge truffa" 
e le elezioni del 1953, Quaderni dell’osservatorio elettorale, n. 46, 2002, p. 49-93, e il lavoro di M. S. Piretti, La legge truffa. Il 
fallimento dell’ingegneria politica, Il Mulino, Bologna, 2003. 
227 D. Possanzini, L’elaborazione della cosiddetta "legge truffa" e le elezioni del 1953, op. cit., p. 90. 
228 Moro e Fanfani sono stati, come visto nei precedenti capitoli, due grandi protagonisti del dibattito costituente, contribuendo 
grandemente all’elaborazione di articoli fondamentali: è un dato di rilievo se si considera la scarsa- se non nulla- partecipazione 
di De Gasperi ai lavori dell’Assemblea.  
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definitivamente staccatosi dall’unità forzata con il PCI. Sullo sfondo, la necessità di governare il 

cambiamento sociale determinato dal gigantesco mutamento strutturale dell’economia italiana: l’Italia del 

“boom” richiede una nuova classe dirigente e nuovi strumenti di intervento per gestire bisogni ed 

esigenze tipiche di una realtà industriale in piena espansione. A queste esigenze, che comportano infine 

una grande aspirazione alla partecipazione delle masse al dibattito politico, si risponderà recuperando- 

almeno idealmente- l’esperienza costituente e le istituzioni previste dalla Carta, a riprova del legame 

inscindibile tra Costituzione, democrazia e movimento operaio. 

 

2. La Costituzione entra nelle fabbriche  
 

L’elezione di Amintore Fanfani a segretario della Democrazia cristiana nel 1954 sancisce l’avvio di una 

nuova stagione all’interno del partito cattolico: già fautore da Ministro del Lavoro del piano INA-Casa, 

autore del testo definitivo dell’art. 1 della Costituzione, eminente studioso della storia dell’economia, 

intimo di Giuseppe Dossetti e successore politico del redattore di Cronache sociali, Fanfani rappresenta 

quanto di meglio il cattolicesimo sociale poteva offrire al Paese in quella stagione. Dopo l’esperienza 

degasperiana, in cui la politica economica era stata dettata da vecchi esponenti liberali, la stagione 

fanfaniana segna l’avvio di un deciso intervento pubblico nell’economia, in ossequio a quanto previsto 

dalla Costituzione. Nel 1953 era stato costituito l’Ente Nazionale Idrocarburi (ENI)229, al termine di una 

furibonda battaglia portata avanti dal presidente dell’AGIP Enrico Mattei contro l’opposizione interessata 

della stessa destra democristiana e di circoli vicini agli interessi americani230: dopo tre anni, nel 1956, 

veniva istituito il Ministero delle Partecipazioni statali231 al fine di riorganizzare razionalmente il 

complesso mondo dell’economia pubblica. L’elezione di Giovanni Gronchi a presidente della Repubblica 

costituiva in tal senso un’ulteriore soluzione di continuità: esponente della sinistra democristiana, critico 

della politica economica degasperiana e del patto atlantico, vicino a Enrico Mattei, vedeva 

nell’avvicinamento del PSI all’area di governo un passaggio obbligato per consolidare la democrazia e 

costruire una stagione di riforme. Già nel discorso di insediamento, Gronchi affrontava schiettamente il 

problema del “disgelo costituzionale”, a riprova di una decisa insofferenza verso il ritardo attuativo 

accumulato dal centrismo nei confronti delle nuove istituzioni della Repubblica. A ciò aggiungeva il 

                                                
229 L. 10 febbraio 1953, n. 136, “Istituzione dell’Ente Nazionale Idrocarburi (E.N.I.)” 
230 In primis don Sturzo, del quale era grande lettore… Luigi Einaudi. La battaglia anti-monopolista di Sturzo (non eletto alla 
Costituente) era in realtà finalizzata a mantenere aperto il mercato italiano alle compagnie petrolifere anglo-sassoni. La sua 
posizione era del tutto minoritaria nella DC e nel Paese, ma trovava il plauso di quelle forze reazionarie ostili all’economia 
mista ispirata al dettato costituzionale: “Sturzo è contrario alle idee che combatte non tanto perché sono cagione di danno 
economico – ed il certo danno economico è tuttavia il minore – ma soprattutto perché corrompono la società politica, 
asserviscono gli uomini, conducono alla tirannia ed alla immoralità. egli, in quanto antisocialista, antidirigista ecc. ecc. non 
vuole il “liberismo” che è cosa piccola; vuole il “liberalismo” nell’ampio senso tradizionale suo proprio” in L. Einaudi, Liberismo 
e liberalismo o della continuità di Sturzo, in Prediche inutili, Einaudi, Torino, 1959, pp. 379-381. 
231 L. 22 dicembre 1956, n. 1589, “Istituzione del Ministero delle partecipazioni statali”. 
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problema della disoccupazione e lo scarso tenore di vita della gran parte della popolazione italiana, da 

superare attraverso la collaborazione tra Stato e privati, non dimenticando tuttavia il ruolo predominante 

dell’azione pubblica sia nel campo dell’occupazione che, soprattutto, in quello della distribuzione del 

reddito. 

Per l’economia italiana tutti debbono riconoscere che il problema da risolvere è quello 
della disoccupazione, che si accompagna alla miseria e agli stenti. Occorre che alla 
continua espansione del reddito nazionale si accompagni un impegno di fondo per 
migliorarne la distribuzione nel senso di un costante sviluppo della linea sociale 
dell’economia […] Lo Stato può dare un valido concorso a nuove forme di rapporti 
sociali; soprattutto in Italia, dove la presenza delle aziende IRI può essere organicamente 
indirizzata […] dando al lavoro il posto che gli compete per lo spirito della nostra 
Costituzione.232 

Con Gronchi al Quirinale e Fanfani a capo della DC la Costituzione torna al centro del dibattito politico: 

nel novembre 1955 si addiviene finalmente a un accordo per l’istituzione della Corte costituzionale e la 

nomina dei giudici da parte del Parlamento233; all’attivismo del capo dello Stato si possono poi ricondurre 

l’approvazione dei progetti di legge istitutivi del Consiglio Nazionale dell’Economia e del Lavoro e del 

Consiglio superiore della Magistratura234. Sul piano sociale, il riassetto delle partecipazioni statali 

comporta la creazione di una struttura basata su enti di gestione (IRI, ENI, EGAM, EFIM dal 1962) 

controllanti le holding di settore (Finsider, Finmare, Fincantieri) o le singole attività (è il caso delle banche 

d’interesse nazionale- Comit, Credit e Banco di Roma- direttamente controllate dall’IRI). Da ciò consegue 

lo sganciamento delle stesse da Confindustria, determinando un’inedita scissione pubblico-privato 

all’interno della rappresentanza datoriale: le società IRI formano l’INTERSIND, quelle ENI 

l’Associazione Sindacale Aziende Petrolchimiche (ASAP)235. A livello sindacale si forma perciò un 

pluralismo gravido di conseguenze: la possibilità di trattare con le organizzazioni sindacali in autonomia 

permette allo Stato di gestire lo strumento della contrattazione collettiva come un mezzo di pressione 

verso il mondo dell’industria privata, al fine di garantire il miglioramento delle condizioni di vita e di 

lavoro attraverso la “concorrenza virtuosa” tra gli standard dei CCNL delle partecipazioni statali e quelli 

privati. La presenza dello Stato nell’economia assume in questi anni un ruolo sempre più centrale, 

raccogliendo l’indicazione del presidente Gronchi in merito al coordinamento della propria attività 

secondo due direzioni principali: assecondare il ritmo di sviluppo del settore privato, sopperendo allo 

stesso laddove esso sia deficitario; intervenire nel Mezzogiorno per colmare il divario con il resto del 

                                                
232 Discorso di insediamento del Presidente della Repubblica Giovanni Gronchi, 11 maggio 1955. Per una panoramica del 
settennato si vedano A. Giacone, Il settennato di Giovanni Gronchi, MinervaWeb, n. 57 Nuova Serie, giugno 2020.  
233 I democristiani Gaspare Ambrosini e Giuseppe Cappi, il liberale Giuseppe Cassandro, il socialista Mario Bracci, e il tecnico 
Nicola Jaeger, di area comunista ma non iscritto al PCI.  
234 Rispettivamente L. 5 gennaio 1957 n. 33, Ordinamento e attribuzioni del Consiglio nazionale dell’economia e del lavoro, e L. 24 marzo 
1958 n. 195, Norme sulla Costituzione e sul funzionamento del Consiglio superiore della Magistratura.  
235 Sul punto si veda la tesi di dottorato di A. Sasco, L’evoluzione delle relazioni industriali nella cantieristica navale italiana, Scuola 
Internazionale di Dottorato in Formazione della Persona e Mercato del Lavoro, XXVIII Ciclo –Università degli Studi di 
Bergamo, ADAPT-CQIA.  
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Paese. La logica di sistema che sottende al miracolo economico, mantenendo i connotati strutturali del 

capitalismo occidentale, si apre a timidi tentativi di politiche timidamente programmatorie: la dura fase 

della ricostruzione è terminata, garantendo al capitale industriale larghi margini di accumulazione da 

investire in macchinari e rinnovamenti tecnologici grazie al basso costo del lavoro, garantito dal livello 

della disoccupazione assai elevato. Dopo il 1955 l’industria italiana entra nel momento centrale del boom, 

trainata dalla domanda estera e da guadagni formidabili in termini di produttività. Nella sintesi di Augusto 

Graziani,  

I settori esportatori, tenuti a livelli elevati di competitività, adottavano tecnologie 
avanzate e, nonostante il loro veloce sviluppo, creavano occupazione in misura limitata. 
Il perdurare della disoccupazione rendeva debole l’azione sindacale, conteneva la 
pressione salariale e, almeno nel settore dell’industria, provocava una caduta progressiva 
della quota dei salari nel valore aggiunto. Ciò eliminava le pressioni sui prezzi, sia dal 
lato della domanda sia dal lato dei costi. A sua volta, la stabilità monetaria favoriva le 
esportazioni, facilitando così l’equilibrio della bilancia dei pagamenti. I mercati esteri 
che trainavano le esportazioni italiane erano soprattutto quelli europei. Di conseguenza, 
i settori dinamici erano quelli produttori di beni di consumo tipici di società a livello di 
reddito elevato (autoveicoli e, successivamente, elettrodomestici, televisori e simili). Lo 
sviluppo di tali industrie, con le connesse economie di scala, faceva declinare i prezzi 
relativi dei loro prodotti. In termini relativi, cadevano i prezzi di autoveicoli, televisori e 
simili, mentre crescevano i prezzi dei generi alimentari più necessari. Oltre al 
meccanismo dei prezzi, anche la redistribuzione del reddito contribuiva ad accrescere la 
domanda di beni di lusso: da un lato, si andavano formando i primi nuclei di «rendita» 
(redditi elevati di professionisti e altri ceti protetti), dall’altro, nei settori dinamici, si 
andava sviluppando una fascia di redditi di lavoro stabili ed elevati. Si produceva così la 
tipica «distorsione dei consumi», in virtù della quale, nonostante .il livello ancora basso 
del reddito medio, l’economia italiana vedeva sviluppare velocemente i consumi dei 
generi di lusso, a scapito dei beni di consumo essenziali. Ciò non era dovuto a 
irrazionalità dei consumatori, ma alla distribuzione diseguale dei redditi da lavoro e alla 
modificazione dei prezzi relativi, che rendeva relativamente sempre più costosi proprio 
i generi più necessari. Al tempo stesso, la necessità per l’industria esportatrice di tenere 
alti livelli, ‘di produttività e di efficienza ritardava l’industrializzazione del Mezzogiorno. 
Si apriva così la strada alle grandi correnti migratorie interne ed estere. Un meccanismo 
unico, basato sull’influsso selettivo delle esportazioni, può quindi spiegare il cosiddetto 
miracolo economico italiano, nei suoi aspetti positivi- industrializzazione, stabilità 
monetaria, equilibrio nei conti con l’estero- come in quelli negativi- dualismo industriale, 
distorsione dei consumi, mancato sviluppo del Mezzogiorno, emigrazioni torrentizie.236 

In questo scenario, come si diceva, si era tentato di introdurre il concetto di programmazione economica 

già dalla fine del 1954, attraverso il cd. piano Vanoni che tentava di coniugare alla crescita 

dell’occupazione la tenuta della produttività dei fattori, ponendo come obiettivo la crescita annua del 5 

per cento. Crescita che, senza l’intervento organico dello Stato, viene ritenuta di difficile realizzazione: 

pertanto l’azione pubblica deve catalizzare gli investimenti manovrando la naturale propensione degli 

italiani al risparmio. Una politica dell’offerta, si badi bene, che si discosta secondo lo stesso autore dal 

dettato keynesiano di sostegno pubblico alla domanda:  

                                                
236 A. Graziani, Lo sviluppo dell’economia italiana, op. cit., p. 64-65.  
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Gli investimenti programmati non sono destinati a sostenere una domanda carente. 
Hanno la funzione di accrescere la dotazione di capitale in specifici settori (propulsivi e 
regolativi) e aree geo-grafiche (il sud). Sono lo strumento di una politica dell’offerta e 
non della domanda aggregata. Accrescono la capacità produttiva del sistema economi-
co. Non servono a colmare inesistenti vuoti di domanda: «Gli investimenti previsti non 
hanno questa funzione: essi hanno la funzione di creare nuovo capitale, nella quantità, 
nella qualità e nei luoghi necessari, perché il reddito, sviluppandosi al ritmo del 5 per 
cento all’anno, possa assorbire l’offerta di lavoro che si manifesterà nel corso del 
prossimo decennio»237  

L’esperienza di Vanoni, morto prematuramente prima della promulgazione dello Schema, rappresenta il 

primo tentativo di accompagnare lo sviluppo dell’economia italiana attraverso un piano organico di 

controllo e programmazione da parte dello Stato: insieme, offre l’opportunità di considerare quanto sia 

poco diffuso- anche entro i più illuminati riformatori di quella stagione- il consenso attorno alla teoria 

keynesiana, vista al massimo come misura da utilizzare nelle occasioni di rallentamento del ciclo e non, 

invece, come caposaldo strutturale di razionalizzazione del progresso produttivo. Per quanto timido, il 

piano Vanoni non verrà mai tramutato in legge. Ispirerà però la legislazione straordinaria sul 

Mezzogiorno, il cui caposaldo è la L. 29 luglio 1957, n. 634, Provvedimenti per il Mezzogiorno, che segna 

l’avvento della stagione di industrializzazione del Sud attraverso la realizzazione di ingenti investimenti 

fissati per legge a carico delle partecipazioni statali, garantendo al contempo notevoli agevolazioni fiscali 

e tributarie per il capitale privato. La seconda fase della Cassa del Mezzogiorno si svolge su due linee: la 

prima, rivolta alle piccole e medie imprese a cui vengono garantiti finanziamenti a fondo perduto e sgravi; 

la seconda, fondata sull’IRI e l’ENI, che punta attraverso l’obbligo di destinare una quota annua (il 40% 

sul totale) nell’area di pertinenza della Cassa, al fine di costruire nel Mezzogiorno un nucleo di industria 

pesante- acciaio, chimica, energia- in grado di innescare un virtuoso processo occupazionale238e 

infrastrutturale, in sincero accordo con lo spirito di unità nazionale e progresso civile del Paese. L’azione 

meridionalista delle partecipazioni statali rappresenta come detto uno dei due cardini dello sviluppo 

pubblico dell’economia durante il boom. Il secondo aspetto, infatti, attiene al supporto dello Stato 

all’espansione produttiva del capitale privato: attraverso la proprietà e il controllo di gran parte 

dell’industria di base, l’IRI e l’ENI forniscono materie prime e semilavorati di qualità a prezzi decrescenti, 

in un connubio che determina le fondamenta stesse dell’economia nazionale. Tipico è il caso del mercato 

automobilistico guidato dalla Fiat che, nel corso degli anni Cinquanta, si afferma come colosso industriale 

favorito dall’ingente programma autostradale avviato dalla legge Romita239 e dal deliberato calcolo di 

                                                
237 A. Magliulo, La politica economica di Ezio Vanoni negli anni del centrismo, Studi e Note di Economia, Anno XII, n. 1-2007, p. 
108. 
238 Sull’intervento straordinario nel Mezzogiorno e la storia della Cassa si veda l’ottima ricostruzione di S. Adorno, Le Aree di 
sviluppo industriale negli spazi regionali del Mezzogiorno, in L’Italia e le sue regioni, Istituto dell’Enciclopedia Italiana Treccani, Roma, 
2015. 
239 Dal nome del ministro dei Lavori Pubblici. La L. 31 maggio 1955, n. 463, “Provvedimenti per la costruzione di autostrade e strade 
e modifiche alle tasse automobilistiche”, affidava originariamente all’ANAS la costruzione delle autostrade. In realtà, a partire dalla 
costruzione dell’Autostrada del Sole era l’IRI a realizzare le arterie attraverso la società Autostrade e le controllate del cemento 
(Cementir) e Italstat. 
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favorire un tipo di produzione ad alto impatto occupazionale e di indotto. Il disgelo costituzionale segue 

così una società in deciso mutamento: nel 1958 il numero degli occupati nell’industria supera per la prima 

volta quello degli agricoltori, sancendo l’ingresso dell’Italia nel novero dei paesi avanzati: nel 1961 gli 

addetti all’agricoltura erano ormai scesi a 5,657 milioni (il 29% del totale), mentre gli addetti all’industria 

erano saliti a 7,886 milioni (40,4%) e gli addetti ad altre attività a 5,976 milioni (30,6%). I numeri del 

miracolo economico sono ancora oggi formidabili: 

il miracolo economico italiano appare ancora oggi un fenomeno di notevoli dimensioni, 
qualunque dato numerico si voglia prendere in considerazione. Rilevante è il fatto che 
tra il 1951 e il 1963 il prodotto interno lordo (PIL) aumentò in media del 5,9% annuo 
(con un picco dell’8,3% nel 1961). Grazie a tale accelerazione, l’Italia riuscì a superare 
nazioni europee come i Paesi Bassi (che nello stesso periodo conobbero un tasso medio 
del 4,9%), la vicina Francia (4,4%) e persino la Gran Bretagna (2,6%). [Tra il 1951 e il 
1963] il reddito nazionale lordo italiano passò da 14.900 miliardi di lire a 31.261, mentre 
gli investimenti lordi salirono da 2300 miliardi a 7700. Significativo appare l’andamento 
dei consumi privati che, se tra il 1950 e il 1953 erano stati in media ogni anno di 10.380 
miliardi, in seguito crebbero fino ad arrivare nel 1963 a 20.500 miliardi, segno che in 
poco più di un decennio gli italiani avevano raddoppiato la spesa, soprattutto per 
spostarsi. Interessanti sono i dati relativi al commercio con l’estero […] prendendo il 
1938 come base (e perciò uguale a 100), le importazioni furono pari in quantità a 148 
nel 1950 e a 823 nel 1963, mentre le esportazioni furono negli stessi anni rispettivamente 
119 e 593. Per le esportazioni si verificò, tra il 1951 e il 1963, un incremento annuo del 
12%, inferiore solo a quello della Germania Ovest, mentre la media delle altre nazioni 
dell’Europa occidentale era del 9%.240 

A livello politico, una trasformazione di così vasta portata non poteva non creare conseguenze di notevole 

rilevanza. L’ingresso del Partito socialista nel governo, infatti, veniva atteso da più parti come un 

fenomeno in grado di aprire una stagione nuova nella vita politica dominata da un quindicennio di 

dominio democristiano. D’altra parte, nei settori più avanzati della DC era viva l’esigenza di promuovere 

le riforme utili alla nuova realtà italiana attraverso l’alleanza organica con un partito che, nonostante le 

numerose vicissitudini intercorse, era pur sempre espressione di larghi settori del movimento operaio e 

dell’intellettualità di sinistra. L’affermazione del modello neocapitalista, specie in modo così brusco e 

repentino, aveva creato necessità e aspirazioni incompatibili con il modello centrista di governo: la stessa 

programmazione economica, diffusa in pressoché la totalità dei paesi europei, era divenuta una 

rivendicazione condivisa anche da settori di punta del capitalismo italiano, consapevoli di dover gestire 

una realtà produttiva assai diversa da quella della Ricostruzione. Il lungo processo di avvicinamento del 

PSI, a partire dall’incontro tra Pietro Nenni e Giuseppe Saragat a Pralognan nel 1956, doveva condurre 

dopo alterne vicende al varo del centrosinistra- seppur in forma di appoggio esterno- nel 1960 dopo il 

disastroso avvicinamento del governo Tambroni alle destre monarchiche e neofasciste241. Durante il 

                                                
240 A. Villa, Il miracolo economico italiano, in Il Contributo italiano alla storia del Pensiero. Tecnica, Istituto dell’Enciclopedia Italiana 
Treccani, Roma, 2013. 
241 Sulla genesi e le vicende del centrosinistra si veda G. Tamburrano, Storia e cronaca del centrosinistra, Feltrinelli, Milano, 1973 e 
Z. Ciuffoletti, M. Degl’Innocenti, G. Sabbatucci, Storia del PSI. Dal dopoguerra a oggi, Laterza, Roma- Bari, 1993. 
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triennio di governo Fanfani242si realizzano una parte del corposo programma originario: la battaglia per 

la nazionalizzazione dell’energia e la costituzione dell’ENEL243 consegna ancora oggi l’immagine di uno 

degli esecutivi più vicini alla lettera della Costituzione. Azionando il diritto previsto dalla Carta, infatti, 

l’esecutivo procede alla nazionalizzazione del comparto elettrico per fini di pubblica utilità, creando un 

ente pubblico dove prima prosperava uno dei cartelli più potenti del capitalismo italiano. Un ’altra 

importante riforma del periodo è la realizzazione della scuola media unificata244, ponendo fine alla 

divisione fascista tra scuola d’avviamento e scuola ginnasiale propedeutica ai licei, con l’aumento 

dell’obbligo scolastico fino all’età di quattordici anni. Nel frattempo, la conflittualità operaia si era riaccesa 

grazie al raggiungimento della piena occupazione nelle fabbriche del Nord: ne è simbolo la rivolta di 

Piazza Statuto a Torino nel luglio del 1962, legata alla scadenza dei contratti collettivi di ben quattordici 

settori produttivi. Nello stesso anno l’INTERSIND e ASAP avevano siglato un protocollo fortemente 

innovativo, che introduceva il diritto alla contrattazione aziendale, strappato dai lavoratori a 

Confindustria solo l’anno successivo. A livello salariale, il recupero rispetto alla produttività raggiunta 

passava per cospicui aumenti in busta paga:  

nel 1953 i lavoratori dipendenti percepivano poco meno del 70 per cento del prodotto 
dell’industria manifatturiera; nel 1961 la loro quota era scesa al 57 per cento; nel 1963 
era risalita al 65 per cento. Le lotte operaie avevano decisamente messo in gioco la 
distribuzione del. reddito, capovolgendo una tendenza che sembrava orinai affermata e 
che giocava a tutto favore dei profitti.245 

Tra il 1962 e il 1963 si assiste a un notevole spostamento dei rapporti di forza tra capitale e lavoro, mentre 

il centrosinistra tenta di introdurre finalmente in Italia quegli elementi di programmazione economica 

ritenuti essenziali per governare lo sviluppo. Nel 1961 era stata istituita la Commissione Nazionale per la 

Programmazione Economica, in cui tecnici ed esponenti del mondo industriale e sindacale avrebbero 

dovuto contribuire all’elaborazione di un piano organico per l’economia italiana: da quell’ambiente, il 

presidente della Commissione e Ministro del Bilancio Ugo La Malfa aveva potuto trarre le conclusioni 

per la stesura della Nota aggiuntiva sui problemi e prospettive dello sviluppo economico e della programmazione in Italia, 

presentata alla fine del 1962. Un vero e proprio manifesto di quell’esperienza intellettuale e politica che 

fu il primo centrosinistra, in cui la consapevolezza di mantenere alto il ritmo di sviluppo si accompagnava 

alla necessità di supplire alle carenze tipiche di un’economia di mercato: il nucleo della proposta ruota 

attorno alla duplice istanza di colmare il divario Nord-Sud e produrre un sostegno pubblico alla domanda 

aggregata, in pieno stile keynesiano 

                                                
242 Si distinguono due esecutivi: il Fanfani III (1960-1962) detto “delle convergenze parallele”; il Fanfani IV (1962-1963) 
caratterizzato dall’astensione del PSI. La coalizione tripartita è formata in entrambi da DC, PRI e PSDI. 
243 L. 6 dicembre 1962, n. 1643, Istituzione dell’Ente nazionale per la energia elettrica e trasferimento ad esso delle imprese esercenti le industrie 
elettriche. Sulla vicenda si veda F. Silari, La nazionalizzazione elettrica in Italia. Conflitti di interessi e progetti legislativi 1945-1962, in 
Italia Contemporanea, n. 177, dic. 1989.  
244 Legge 31 dicembre 1962, n. 1859, “Istituzione e ordinamento della scuola media statale”.  
245 A. Graziani, Lo sviluppo dell’economia italiana, op. cit., p. 83. 
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alla programmazione economica devono essere assegnati i seguenti obiettivi 
fondamentali .In primo luogo la programmazione dovrebbe approntare gli strumenti di 
un possibile intervento che venga richiesto dalla necessità di provocare uno sviluppo 
globale sulla base di ritmi altrettanto elevati di quelli che si sono verificati nel passato; 
in secondo luogo si tratta di accelerare opportunamente il processo di superamento degli 
squilibri tradizionali; in terzo luogo occorre orientare l’evoluzione economica e sociale 
in modo da soddisfare le esigenze di civiltà democratica e di progresso246. 

Il riformismo di La Malfa, lungi dal criticare l’economia privata e le scelte di fondo della società borghese, 

si inseriva nella prospettiva comune a tutti i paesi dell’Europa Occidentale, in cui l’intervento pubblico 

era organicamente inserito entro i canoni dello sviluppo capitalistico sopperendo alle deficienze del 

mercato e favorendo, attraverso prestazioni sociali e prestazioni gratuite, la capacità di spesa delle masse. 

Purtuttavia, a riprova della tradizionale arretratezza culturale del capitalismo italiano, il pur minimo 

accenno al piano doveva provocare enormi reazioni catastrofistiche: in tutto il 1963 la fuga di capitali verso 

l’estero si accentua fino a divenire preoccupante, mentre le élite finanziarie lavoravano per esautorare il 

gruppo di programmatori più radicali raccolti attorno a Riccardo Lombardi e Antonio Giolitti. D ’altro 

canto, dopo i fatti di Piazza Statuto e la vittoriosa trattativa con Confindustria, le forze sindacali 

ritenevano troppo deboli le proposte riformiste del governo: attaccato da destra e sinistra, il progetto 

programmatorio non riusciva a trovare un solido blocco sociale su cui fondare la propria azione. L ’esito 

finale sarà la fine del miracolo economico tra il 1963 e il 1964, la cosiddetta crisi di congiuntura 

coincidente con l’ingresso dei socialisti nel governo Moro I: in realtà, l’aumento dei salari e il potere 

ottenuto dai lavoratori nelle fabbriche aveva- attraverso il momento politico del centrosinistra e la 

partecipazione di socialisti assai critici del modello italiano di capitalismo- messo in crisi il sistema di 

potere del padronato italiano. Restaurato nel 1947 da Einaudi, il capitale industriale e finanziario temeva 

paurosamente l’avanzata delle forze del lavoro, e reagì come allora attraverso la politica monetaria, 

confermando Banca d’Italia come una roccaforte del potere borghese fuori e contro la Costituzione247. Dopo 

aver destabilizzato la lira favorendo la fuga di capitali- ponendo perciò la bilancia dei pagamenti in 

disavanzo- il governatore Carli e la Confindustria iniziarono una campagna terroristica sulla situazione 

del Paese, paventando scenari di sovietizzazione, disastrose avventure dirigistiche e distruzione del 

faticoso benessere raggiunto. In realtà la sintonia tra Via Nazionale e il ministro del Tesoro Colombo 

atteneva alla necessità di impedire ulteriori aumenti salariali, favorendo la produttività delle imprese e i 

margini di guadagno del padronato; sul piano politico, una gelata deflazionista avrebbe infine distrutto 

                                                
246 Ugo La Malfa, Nota aggiuntiva alla relazione sulla situazione economica del Paese per il 1961, Edizione Janus, Roma, 1973. Sulla 
Nota si veda l’approfondimento di R. Ricciuti, Stato e mercato nella nota aggiuntiva di La Malfa, Working paper series n. 37, 
Dipartimento di Economia, Università degli Studi di Verona, dic. 2012. 
247 Il rapporto di costituzionalità tra Banca d’Italia e governo veniva allora evidenziato da Riccardo Lombardi: “Per Lombardi 
la priorità restava la battaglia contro il potere retrivo del capitalismo italiano personificato dal duo Colombo-Carli, un binomio 
distorcente gli equilibri stessi del sistema tanto che il dirigente socialista si chiedeva fino a che punto sia conveniente in Italia 
una dualità di poteri, l’automatismo di uno dei quali tende a renderne subalterno l’altro. Se gli investimenti e gli ammortamenti 
erano insufficienti – come sosteneva il governatore – non si doveva certo interrompere la programmazione, anzi procedere 
con maggiore incisività su questo terreno fissando gli obiettivi più urgenti in una congiuntura meno felice” in C. Pinto, Il 
riformismo possibile. La grande stagione delle riforme (1945-1964): utopie, speranze, realtà, Rubbettino, 2008, p. 196. 
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ogni sostegno alla politica di piano lombardiana e alle utopie socialiste circa la nominatività dei titoli 

azionari e la riforma della cedolare. L’utilizzo del terrorismo mediatico e l’ingerenza della Comunità 

Europea vanno sottolineate, a riprova di come il vincolo esterno potesse di nuovo servire a evitare ogni 

concessione al movimento operaio 

a far precipitare la crisi intervenne la riunione del consiglio Ecofin in Lussemburgo dove 
accanto ai titolari italiani dei dicasteri economici– Colombo e Tremelloni – si sedette 
anche Carli, deciso a ottenere l’appoggio della comunità europea alla sua politica 
deflazionistica. Si parlò di un Colombo complice di questa linea e impegnato a 
convincere i suoi partner europei a far pressioni sul governo italiano in favore di un 
maggiore rigore, cioè di meno investimenti e meno riforme. Proprio il contrario di 
quanto Giolitti in quello stesso mese di aprile andava ripetendo: concertazione tra le 
parti sociali e programmazione democratica, che presupponevano una incisiva politica 
di spesa pubblica. Ma i ministri e i tecnici dell’Ecofin si lasciarono convincere, dal 
momento che appena chiusa la riunione, a partire dal 14 aprile, cominciarono ad arrivare 
esortazioni sempre più nette affinché l’Italia subordinasse tutte le politiche di intervento 
sociale o di politica economica alla stabilizzazione dei propri sistemi monetari, culminate 
nel maggio con l’invio di una nota durissima.248 

Le pressioni sul governo Moro furono tali da provocarne le dimissioni nel giugno, dando spazio alle 

trame del presidente Segni- terrorizzato dalle riforme di struttura del PSI- e al capo delle forze armate De 

Lorenzo: era bastato un breve momento di apertura democratica e di avanzamento del movimento 

operaio per mettere in crisi larghe parti della classe dirigente italiana, al punto di ideare un colpo di stato 

da attuare attraverso l’Arma dei Carabinieri249. Sventata l’evenienza eversiva, il nuovo governo Moro 

rappresentava però la fine del momento riformatore, almeno nella sua parte avanzata e a tratti 

rivoluzionaria: con ciò il padronato italiano, personificato dal governatore Carli, poteva dirsi vincitore 

della partita, “salvando” il profitto privato dall’ingerenza del riformismo socialista. L’obiettivo di fondo, 

però, atteneva ancora una volta al potere di classe dentro e fuori la fabbrica: attraverso la manovra 

deflazionistica, Carli determinò un crollo degli investimenti attraverso l’aumento del tasso di sconto e la 

riduzione del credito bancario250. La conseguenza primaria fu naturalmente un aumento della 

disoccupazione, con caduta della domanda e ulteriore calo degli investimenti industriali: una condotta 

che non aveva basi scientifiche, ma rispondeva a esigenze di dominio delle élite nazionali, le stesse che 

per paradosso avevano creato l’emergenza esportando capitali all’estero per evadere il fisco. 

                                                
248 C. Pinto, Il riformismo possibile, op. cit., p. 195. 
249 Si veda M. Franzinelli, Il piano Solo. I servizi segreti, il centro-sinistra e il «golpe» del 1964, Milano, Mondadori, 2010. Per quanto 
riguarda il grado di inciviltà democratica di larga parte del capitalismo italiano e dei suoi organi di informazione, basti 
considerare le vicende relative alla riforma urbanistica prospettata da Fiorentino Sullo (DC) nel 1962. Attaccato personalmente, 
smentito dalla stessa DC, Sullo dovette pagare con la fine della propria carriera politica il peccato di voler organicamente regolare 
lo sviluppo urbanistico, allora in mano alla speculazione più assoluta. Sul punto I. Blecic, Lo scandalo urbanistico 50 anni dopo. 
Sguardi e orizzonti sulla proposta di riforma di Fiorentino Sullo, Franco Angeli, Milano, 2017. 
250 “La creazione di base monetaria (la liquidità primaria creata dalla Banca centrale che serve di base all’intero castello dei 
finanziamenti bancari), che nel secondo trimestre del 1963 aveva superato i 1200 miliardi, cadde nei trimestri successivi fino a 
collocarsi su una media di appena 150 miliardi nei primi mesi del 1964. Una stretta simile non si era mai vista prima, se non forse 
nell’ormai lontano 1947, quando il governo della moneta era nelle mani di Luigi Einaudi; e non doveva rivedersi se non dieci anni 
dopo, nel 1974-75.” A. Graziani, Lo sviluppo dell’economia italiana, op. cit., p. 86. 
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La condotta delle autorità sembrava volta più a prolungare che non a porre termine alla 
depressione. Le stesse autorità economiche riconoscevano che una autentica politica di 
ripresa non era stata mai avviata, e gettavano la responsabilità dell’intera situazione sul 
disavanzo, effettivo o potenziale, della bilancia dei pagamenti. Ma questa volta, il 
ragionamento era ancora meno giustificato che in precedenza; infatti, in quegli anni, la 
bilancia dei pagamenti presentava un passivo che non era dovuto a eccessive 
importazioni di merci, ma unicamente a eccessive esportazioni di capitali finanziari. 
Accadeva infatti che imprenditori e finanzieri italiani trovavano conveniente impiegare 
fondi per acquistare titoli esteri, in modo da sfuggire al fisco ed eventualmente realizzare 
dei guadagni se, come si tornava a dire di tanto in tanto, la lira fosse stata svalutata. 

La complicità di quelle istituzioni pubbliche più vicine al mondo dell’industria e della finanza era perciò 

manifesta, nell’acquiescenza del partito di maggioranza, a riprova di come l’evoluzione democratica della 

Repubblica incontrasse sempre una forte e decisa ostilità da parte del padronato e dei grand commis 

dell’istituto di emissione:  

sostenere che la bilancia, dei pagamenti era passiva, e che tale passivo giustificava una 
politica di restrizione della produzione interna, era doppiamente in malafede. In primo 
luogo, perché seguendo questa strada, si comprimeva la produzione interna e si creava 
disoccupazione soltanto per compensare le fughe di capitali; il che significava lasciare 
lavoratori disoccupati per consentire ai finanzieri di. portare i loro capitali al riparo dal 
fisco. In secondo luogo, perché le fughe di capitali avvenivano, come abbiamo detto, 
attraverso le banche; e la Banca d’Italia avrebbe fatto meglio a esercitare più seriamente 
le proprie funzioni di controllo sull’intero sistema bancario, invece di lamentarsi, 
accusare gli speculatori, ma nella sostanza chiudere un occhio e permettere che le fughe 
di banconote continuassero. Ma nessun provvedimento amministrativo di qualche 
efficacia contro le fughe di capitali venne preso, se non molto più tardi, nel 1970 e 
successivamente nel 1974.251 

Ancora una volta, la realizzazione del mandato costituzionale era legata alla forza rivendicativa del 

movimento operaio, l’unico soggetto in grado di contrapporre alle istanze padronali la necessaria 

risolutezza. La stretta deflazionistica del 1963-64 si risolveva in fabbrica attraverso un aumento serrato 

dei ritmi di lavoro, dei cottimi e degli straordinari: la produttività veniva rilanciata attraverso l’aumento 

del carico individuale, diminuendo i dipendenti. Un contesto esplosivo, che accumula la frustrazione e la 

rabbia di quello che inizia a essere definito operaio-massa, sradicato dalla sua realtà d’origine, emarginato 

nelle grandi città del triangolo industriale, alienato da condizioni disumane di alloggio e vita sociale. 

Questa nuova figura, difficilmente inquadrabile dagli stessi partiti marxisti, è al centro della grande 

mobilitazione del 1969, l’Autunno caldo: oltre 200 milioni di ore di astensione nell’industria 

manifatturiera (erano state 113 milioni nel 1962) e forme assai radicali di protesta determinano un salto 

di qualità nel conflitto di classe. Sfruttando la contrattazione aziendale, le rivendicazioni sono globali e 

non attengono più al mero dato salariale: la richiesta di diritti sociali- case, istruzione, assistenza sanitaria, 

pensioni- e battaglie politiche- rappresentanza e ruolo del sindacato all’interno della fabbrica- impongono 

alla classe politica nazionale la necessità di adeguare almeno in parte la realtà italiana alle nuove esigenze 

di una classe operaia combattiva e compatta. Le grandi lotte del 1969 comportano alcuni importanti 

                                                
251 A. Graziani, Lo sviluppo dell’economia italiana, op. cit., p. 88.  
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successi: dal punto di vista economico, le retribuzioni conoscono un imponente aumento tale da 

riequilibrare la quota salari (fig. 2) favorendo un mutamento dei rapporti di forza tra capitale e lavoro in 

fabbrica e nel Paese; sul piano politico, le istanze operaie vengono raccolte dal governo attraverso un 

nutrito numero di riforme. 

Figura 2: Quota salari (scala di sinistra) e tasso di inflazione (scala di destra) 

 

Nel 1968 si provvede a razionalizzare l’assistenza ospedaliera, conferendo agli enti ospedalieri personalità 

di diritto pubblico al fine di garantire a tutti i cittadini il diritto alla salute e a cure adeguate. L ’anno 

successivo si provvede alla liberalizzazione dei corsi di laurea, garantendo a tutti i diplomati la possibilità 

di accesso secondo la lettera della Costituzione. Insieme alla riforma universitaria viene varata quella 

pensionistica, che introducendo il sistema retributivo a ripartizione provvedeva a  

recare miglioramenti e innovazioni rispondenti ad una esigenza di giustizia verso larghe 
categorie di cittadini, assicurando negli organi di gestione dell’Istituto la più ampia 
partecipazione e responsabilizzazione delle rappresentanze dei lavoratori e 
introducendo alcuni principi che costituiscono la premesse necessaria per la 
trasformazione dell’attuale ordinamento in un progressivo ed ordinato sistema di 
sicurezza sociale, consono al livello di sviluppo civile ed economico della nostra 
società252 

                                                
252 Settant’anni dell’Istituto di previdenza sociale. Cinquant’anni dell’assicurazione generale obbligatoria per l’invalidità e la vecchiaia. Raccolta 
di Studi, INPS, 1970, p.292. La L. 30 aprile 1969 n. 153, “Revisione degli ordinamenti pensionistici e norme in materia di sicurezza sociale”, 
prevedeva altresì corposi aumenti delle pensioni sociali e la possibilità di accedere alla pensione dopo 35 anni di contribuzione 
indipendentemente dall’età anagrafica.  
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Infine, la L. 20 maggio 1970 n. 300, il cd. Statuto dei Lavoratori, modificava radicalmente la realtà del lavoro 

dipendente introducendo ope legis una vasta gamma di diritti e garanzie a tutela della libertà dei lavoratori253. 

Frutto degli sforzi del ministro del Lavoro Giacomo Brodolini, mancato a pochi mesi dall’approvazione 

definitiva, il testo rappresentava un punto di svolta nell’equilibrio di classe. Lo Stato, infatti, garantiva con 

la propria autorità l’esercizio dei diritti democratici all’interno dei luoghi di lavoro, imponendo al 

padronato una serie di doveri a salvaguardia della dignità personale e professionale degli occupati. La 

Costituzione entrava in fabbrica, come titolava l’Avanti254, ricordando il contributo essenziale dato dai 

lavoratori, dalle loro lotte e dalle loro aspirazioni, alla realizzazione del mandato costituzionale e alla tutela 

stessa della democrazia in Italia. All’enorme trasformazione economica del Paese era seguita una notevole 

maturazione delle coscienze e un’aspirazione, non affatto scontata, a una maggiore partecipazione 

individuale alla vita politica. Le sfide degli anni Settanta, pertanto, ruoteranno ancora una volta attorno al 

problema centrale di realizzare compiutamente le istituzioni repubblicane per garantire ai bisogni di 

democrazia e giustizia sociale una risposta adeguata, ridiscutendo dalle fondamenta le basi dello stato 

borghese e la struttura capitalistica dell’economia nazionale: a difesa delle proprie prerogative, la classe 

dominante non esiterà a riutilizzare quel vincolo esterno che nella crisi del 1964 s’era intravisto tra il tintinnar 

di sciabole e catastrofismi mediatici. Sull’utilizzo dell’Europa come “scialuppa di salvataggio” del 

capitalismo italiano contro e fuori la Costituzione occorre a questo punto evidenziare alcuni punti decisivi. 

 

1. Lotta di classe e tecnica del vincolo esterno 
 

Come s’è potuto osservare in precedenza, durante i lavori dell’Assemblea costituente il dibattito 

economico si era imperniato sul problema cruciale dell’occupazione e dello sviluppo del Paese: contro le 

fallimentari esperienze del passato, la Costituzione aveva raccolto le novità provenienti dalla teoria 

economica keynesiana, fondata sul sostegno alla domanda aggregata da parte dello Stato per favorire e 

mantenere costante un livello di pieno impiego e di massimo sfruttamento delle risorse produttive. Il 

modello economico previsto dai costituenti, però, si poneva sin da principio in maniera antitetica ai 

desiderata del capitalismo italiano, impegnato a restaurare il potere perduto in fabbrica e nella società subito 

dopo la Liberazione: la polemica in Costituente sulla pianificazione era stata a suo modo indicativa di 

quanto retrive e reazionarie fossero le posizioni ideologiche di Confindustria e dello stesso mondo 

                                                
253 Lo Statuto raccoglieva l’eredità di un decennio ricco di grandi leggi in materia di diritto del lavoro, quale la L. 18 aprile 1962, 
n. 230 che normava minuziosamente le poche fattispecie ammesse di lavoro a termine dichiarando all’art. 1 che “Il contratto 
di lavoro si reputa a tempo indeterminato, salvo le eccezioni appresso indicate” e la L. 15 luglio 1966, n. 604, che introduceva 
rigorose garanzie contro l’arbitrio padronale in materia di licenziamenti. 
254 Avanti, 15 maggio 1970. 
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accademico italiano in materia255. La linea Einaudi e la svolta centrista di De Gasperi nel 1947 avevano 

così permesso la piena restaurazione in Italia dell’egemonia liberista, fondata su linee-guida che 

caratterizzano tutta la stagione del miracolo economico: bassi salari e basso livello occupazionale per 

mantenere alta la produttività garantendo al capitale profitti crescenti, da reinvestire nel processo 

produttivo attraverso nuovi impianti e macchinari con cui aumentare ancora l’efficienza per addetto. Un 

circolo virtuoso, secondo la logica di classe padronale, il cui fine era “esportare, esportare, esportare”256 

sui mercati esteri per reperire valuta pregiata con cui pagare le importazioni di materie prime. L’Italia 

diveniva pertanto un paese export-led, influenzato dal ciclo del commercio internazionale e dalla domanda 

di altre realtà: alle istanze costituzionalmente previste di piena occupazione e intervento organico dello 

Stato si contrapponeva la necessità di mantenere in equilibrio la bilancia dei pagamenti: un paravento 

dietro cui si nascondeva la volontà delle élite industriali e finanziarie di garantire la prosecuzione di un 

meccanismo di accumulazione ideale. La crescita assai stentata dei salari, infatti, manteneva modesta la 

domanda interna, evitando fiammate inflazionistiche trainate dall’aumento del potere d’acquisto dei 

lavoratori: la stabilità monetaria e la capacità di accumulazione del capitale erano garantite sulla pelle delle 

classi subalterne, a cui la realtà degli anni Cinquanta imponeva condizioni di impiego dure e repressive. 

Infine, lo stato di disoccupazione strutturale del Mezzogiorno garantiva all’industria un esercito di riserva 

da rivolgere contro il movimento operaio e le organizzazioni sindacali attraverso la minaccia del 

licenziamento. La società capitalistica, però, nel consolidamento del potere borghese cova le proprie 

contraddizioni: il modo di produzione di massa, basato sulla grande fabbrica a ciclo integrale, assorbendo 

quote di manodopera crescente creava nei fatti le condizioni per l’aumento del potere operaio, a cui 

seguivano i mutamenti sociali dovuti dallo sviluppo industriale e dalla grande trasformazione del mondo 

rurale inurbato. Su una sostanziale sfiducia nei confronti dei propri concittadini nasce perciò l’europeismo 

italiano, movimento di per sé elitario che coincide perfettamente con le necessità, ideologiche ancor prima 

che produttive, di larga parte del padronato e del mondo finanziario, ben espressa da un esponente di 

primissimo piano come Guido Carli: 

una crescita trainata dalla domanda estera costringe a una politica salariale restrittiva. 
Un modello basato su un più intenso sviluppo della domanda interna avrebbe 
consentito una politica salariale più generosa, attuando una redistribuzione del reddito 
più favorevole alle classi lavoratrici [...]. Questa obiezione contiene del vero. Tuttavia, 
l’inserimento dell’Italia nel circuito delle merci, dei capitali e vorrei dire delle idee del 
più vasto mercato mondiale ci appariva come una priorità assoluta. L’economia di 
mercato, mutuata dall’esterno, è sempre stata una conquista precaria, fragile, esposta a 

                                                
255 Il pensiero economico keynesiano, dopo una non scontata apertura durante il fascismo, conobbe in Italia una faticosa 
affermazione: solo nel 1949 Ferdinando Di Fenizio introdurrà nei corsi accademici italiani elementi della teoria keynesiana.  
256 G. Carli, Cinquant’anni di vita italiana, op. cit., p. 140 e ss. Interessante come Carli prosegua il discorso affermando 
tranquillamente l’azione anticostituzionale di tutta una classe dirigente: “L’assunto di fondo della nostra politica [era] il rispetto 
del vincolo esterno della bilancia dei pagamenti, perseguito attraverso uno sviluppo privilegiato della domanda estera, 
soddisfatta con esportazioni alle quali era demandato il compito di trainare tutta l’economia. Era il modello di sviluppo che 
l’élite liberale alla quale appartenevo aveva scelto [all’infuori di qualsiasi mandato democratico, NdA] fin dalla fine degli anni 
Quaranta.”  
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continui rigurgiti di mentalità autarchica. Il vincolo esterno ha garantito il mantenimento 
dell’Italia nella comunità dei Paesi liberi. La nostra scelta del “vincolo esterno” è una 
costante che […] nasce sul ceppo di un pessimismo basato sulla convinzione che gli 
istinti animali della società italiana, lasciati al loro naturale sviluppo, avrebbero portato 
altrove questo Paese.257 

Nella confessione di Carli si trovano ben sintetizzate le ragioni di fondo della partecipazione italiana al 

processo di integrazione europea. Fin dall’inizio, l’Europa assume per l’autodefinitasi “élite liberale” la 

funzione di un vincolo esterno con cui correggere gli sviluppi della lotta politica e di classe sempre e solo in 

senso di restaurazione borghese. L’adesione dell’Italia alla CEE con il trattato di Roma del 1957, perciò, 

se pur contribuì notevolmente allo sviluppo delle esportazioni258e all’aumento degli investimenti 

attraverso la creazione di un mercato comune, dev’essere in complesso considerata come una riuscita 

battaglia delle forze anticostituzionali per consolidare l’economia di mercato contro le crescenti pressioni 

del movimento operaio: 

a differenza di quel che comunemente si pensa, l’idea dell’Europa come vincolo esterno, 
cioè come terapia per le storture italiane- dove l’individuazione delle storture era 
strettamente legata al punto di vista dell’osservatore-, emerse fin dai primi passi della 
CEE. Infatti, nel delicato passaggio politico di fine anni Cinquanta, quando si cominciò 
a dibattere un’apertura a sinistra dell’area di governo, la Cee veniva vista, nei circoli del 
capitalismo privato, come “una sponda liberista contro eccessive interferenze dello 
Stato nella vita economica”. Significativamente, al momento dell’entrata in vigore dei 
trattati, L’Organizzazione industriale, periodico edito dalla Confindustria, titolava su cinque 
colonne in prima pagina: “L’entrata in funzione del Mec. Impegno a rispettare i principi di una 
ortodossa condotta economica, che lasci ai singoli Paesi la possibilità di muoversi senza intralci e senza 
artificiosi interessi statali.” Ancor più esplicitamente, a commento al trattato Cee 
nell’Annuario 1958 della Confindustria si legge: “[...] Le categorie economiche italiane 
hanno accolto con soddisfazione non solo la possibilità di poter disporre di un mercato 
più vasto e, naturalmente, più dinamico, ma anche le affermazioni dei principi liberisti 
che dal trattato sono state fatte.”259 

Che quei principi fossero stati superati dal dibattito costituente evidentemente non importava. Va 

ricordato che il trattato istitutivo prevedeva la creazione di istituzioni dotate di potere normativo 

vincolante per gli stati membri260, introducendo un elemento potenzialmente eversivo dell’ordine 

costituzionale: sottraendo al Parlamento la competenza legislativa- potere delegato dal popolo sovrano 

                                                
257 Ivi, pp. 266-267. 
258 Nel 1959 le esportazioni verso i cinque Paesi della Cee mostravano un incremento del 55% rispetto all’anno precedente. 
Nel 1960, sempre su base annua, un +18,1%. Nel 1961, +23,2%; nel 1962, +24,5%. Dati presenti in F. Falcone, Commercio 
internazionale e integrazione europea. Aspetti teorici ed esperienza italiana, Bologna, il Mulino, 1990, p. 23. L’autrice però evidenzia 
come l’accesso a mercati più avanzati abbia rallentato- e poi bloccato- lo sviluppo tecnologico dell’industria italiana, 
garantendole una specializzazione internazionale in settori a basso livello tecnologico, in prospettiva assai precari “la CEE 
sembra abbia contribuito in una certa misura a rallentare il processo di evoluzione strutturale delle esportazioni verso settori 
tecnologicamente più avanzati”.  
259 F. Petrini, «Esportare, esportare, esportare». L’economia italiana e il Mercato comune europeo, in C. Argiolas e A. Becherucci [a cura 
di], La politica europea e italiana di Piero Melvestiti, Edizioni di storia e letteratura, Roma, 2018. 
260“il Trattato di Roma del 25 marzo 1957 che ha istituito la CEE dispone all’art. 189 che il Consiglio e la Commissione 
“stabiliscono regolamenti e direttive, prendono decisioni e formulano raccomandazioni o pareri. Il regolamento (...) è 
obbligatorio in tutti i suoi elementi e direttamente applicabile in ciascuno degli Stati membri. La direttiva vincola lo Stato 
membro cui è rivolta per quanto riguarda il risultato da raggiungere, salva restando la competenza degli organi nazionali in 
merito alla forma e ai mezzi. La decisione è obbligatoria in tutti i suoi elementi per i destinatari da essa designati. Le 
raccomandazioni e i pareri non sono vincolanti”. L. Basso, È incostituzionale l’adesione al Mec? Corriere della sera, 27 mag. 1973. 
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attraverso l’elezione di propri rappresentanti- si minava dalla base l’intero impianto democratico previsto 

dalla Costituzione, la quale prevede sì limitazioni di sovranità (art. 11) ma di certo non può ammettere il 

trasferimento della stessa ad organi sovranazionali, non eletti e non rappresentanti il popolo italiano. Un 

costituente come Lelio Basso aveva infatti ben avvertito la carica eversiva sottesa alla retorica europeistica. 

Va osservato che la parola “sovranità” ha un duplice significato: uno riguarda la 
personalità internazionale dello Stato e significa il diritto di ciascuno Stato alla piena 
indipendenza nei confronti di ciascun altro; il secondo riguarda invece il modo come 
ciascuno Stato esercita nel proprio interno il potere sovrano (e in questo senso parliamo 
di monarchie assolute, di dittature, di democrazie, ecc.). Ora pare a me che la 
“limitazione” di cui parla l’art. 11 si riferisce ai rapporti fra Stati, ma non può intaccare 
il principio fondamentale della nostra costituzione, secondo cui (art. 1) l’Italia è una 
repubblica democratica e “la sovranità appartiene al popolo che la esercita”. Attribuire 
poteri legislativi, senza il concorso e anche contro la volontà del Parlamento italiano, a 
un consiglio composto da un rappresentante di ciascun governo, o addirittura a una 
commissione nominata collegialmente dai governi membri, significa spogliare il popolo 
dell’esercizio della sovranità in materia di estrema importanza e, quindi, sovvertire 
l’ordinamento costituzionale italiano […] Si tratta infatti di vedere se un popolo, che vuol 
essere democratico, può essere governato da norme, che invadono campi sempre più 
vasti, e che sfuggono a qualsiasi decisione preventiva o controllo successivo di organi 
elettivi, cioè al controllo della rappresentanza dei cittadini interessati.261 

L’élite liberale, senza alcuna investitura e sfruttando la buona fede diffusa nella gran parte dei partiti e del 

paese attorno al problema dell’integrazione europea, aveva con l’adesione alla CEE raggiunto un obiettivo 

notevolissimo, i cui effetti sulla qualità e la tenuta stessa della democrazia italiana si mostreranno non 

appena l’equilibrio di classe verrà posto in discussione. 

Grazie a una condizione di piena occupazione (la cifra ufficiale dei disoccupati raggiunse 
il minimo storico di 780.000 persone nel 1963), i lavoratori delle fabbriche del Nord si 
trovarono nella condizione, come scrisse Arturo Carlo Jemolo, di «non più dover temere 
il licenziamento e non più dover elemosinare l’assunzione». E così dagli insediamenti 
industriali partì un aspro conflitto redistributivo che portò, per la prima volta, i salari a 
crescere più della produttività. In un biennio i redditi da lavoro dipendente aumentarono 
del 43%. La quota salari risalì al 52% nel 1963. La conseguenza immediata fu 
un’impennata dell’inflazione. La corsa dei prezzi era alimentata dal tentativo degli 
imprenditori di difendere i profitti. Come scriveva il settimanale confindustriale 
L’Organizzazione industriale, nel maggio 1963: «il trasferimento degli aumenti dei costi sui 
prezzi diviene indispensabile sotto la spinta della riduzione dei margini sui quali le 
imprese possono operare» . 

Una dimostrazione cristallina della lotta di classe, in cui finalmente i lavoratori potevano rispondere alle 

offese del capitale attraverso la forza raggiunta e la sponda politica del PSI inserito nell’esperimento del 

centrosinistra, che d’un tratto mostrava quanto il mondo imprenditoriale fosse culturalmente arretrato e 

ideologicamente reazionario. Invece di trattare ragionevolmente su un nuovo modello di sviluppo, basato 

questa volta sulla domanda interna e la crescita dei salari, Confindustria e Banca d’Italia iniziavano quella 

                                                
261 Ivi.  
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che Federico Caffè definirà la “strategia dell’allarmismo economico”262: le iniziative riformiste della 

programmazione e le attuazioni costituzionali, presentante come l’anticamera della bolscevizzazione, 

servivano alle forze economiche per invocare decisi provvedimenti per salvare l’economia di mercato e 

la democrazia, in un ipocrita ribaltamento della verità263. In questa strategia l’Europa era un elemento 

essenziale di pressione:  

il 20 maggio il presidente del Consiglio Moro riceveva una lettera del presidente della 
Commissione Cee, Walter Hallstein, in cui la politica di stabilizzazione avviata dal 
governo coi provvedimenti di fine febbraio veniva definita insufficiente «ad evitare il 
rischio che i progressi nella realizzazione del mercato comune siano rimessi in forse». 
Perciò, in base all’art. 108 del trattato Cee, la Commissione suggeriva l’adozione di alcuni 
«complementi» alle misure prese dal governo. In pratica Hallstein raccomandava tagli 
alla spesa pubblica e agli investimenti; un aumento delle imposte, i cui proventi 
avrebbero dovuto essere destinati integralmente alla riduzione del deficit di bilancio; 
l’innalzamento di alcune tariffe pubbliche (in particolare delle ferrovie e delle poste); la 
restrizione del credito bancario; e, last but not least, l’instaurazione di una politica dei 
redditi.264 

L’azione di Carli, condivisa con Confindustria, veniva valorizzata dai massimi organi della CEE. La 

successiva visita del vicepresidente Robert Marjolin a Roma, mentre il governo Moro si trovava in gravi 

difficoltà interne, completava l’opera di allarmismo tralasciando gli oggettivi miglioramenti della 

situazione economica265, influendo negativamente sulla tenuta stessa dell’esecutivo di lì a pochi giorni 

dimissionario. Anni dopo, durante il tragico rapimento a opera delle Brigate rosse, ricordando l’episodio 

Moro sottolineava come “il fatto grave [della crisi di agosto 1964, NdA], ripeto, fu politico anche per il 

fatto dell’interferenza della Comunità europea nelle cose italiane, attraverso la missione Marjolin”266. La 

vera posta in gioco della crisi del 1964, perciò, lungi dall’essere rappresentata da un problema di struttura 

economica, consiste nella volontà pervicace della “élite liberale” di mantenere inalterato il meccanismo 

di accumulazione dei profitti da cui deriva un immenso potere immune da ogni controllo democratico. 

Ancora una volta nelle memorie di Carli si trova una valida ricostruzione delle ragioni- e dello 

schieramento- di un’istituzione dello Stato di fronte alla logica del conflitto di classe: 

                                                
262 “Presentazione artificiosamente esagerata di fatti reali [che rientra] in una strategia oligopolistica rivolta a mettere in crisi 
un determinato assetto politico‐sociale». F. Caffè, La strategia dell’allarmismo economico, Giornale degli economisti e annali di 
economia, settembre‐ottobre 1972, pp. 693‐ 699. 
263 Come visto, alla crisi della Lira avevano contribuito in prima misura i capitalisti esportando illegalmente valuta all’estero, 
“spaventati” da una misura di civiltà quale la nominatività dei titoli azionari, presto abolita dal ministro Colombo con una 
misura che legalizzava l’evasione del grande contribuente. 
264 F. Petrini, «Esportare, esportare, esportare», op. cit., p. 14.  
265 “in preparazione degli incontri, Boyer de la Giroday della Direzione Generale Affari Economici della CEE preparò 
un’analisi della situazione italiana, nella quale in modo molto sicuro sosteneva che l’Italia (come conseguenza in parte delle 
misure adottate e in parte dei benefici effetti della congiuntura internazionale) aveva ormai superato la crisi della bilancia dei 
pagamenti e si avviava verso il riequilibrio. Marjolin, con una scelta molto discutibile, decise tuttavia di non dare la dovuta 
importanza alle considerazioni dell’autorevole esperto e basò i suoi colloqui sulle valutazioni fatte dalla Commissione oltre un 
mese prima” in E. Cavalieri, Il prestito della CEE all’Italia del 1964: storia di un aiuto mai concesso, SISSCO, Workshop nazionale 
dottorandi in Storia contemporanea, Napoli, 2006. 
266 La citazione proviene dal memoriale di Moro, pubblicato in S. Flamigni, “Il mio sangue ricadrà su di loro”. Gli scritti di Aldo 
Moro prigioniero delle Br, Milano, Kaos Edizioni 1998, pp. 221-226. 
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Obiettivo essenziale [della politica economica del 1963-64, NdA] fu la difesa 
dell’esistenza dell’impresa privata, dell’industria capitalistica, messa in serio pericolo 
dalla prepotenza nazionalizzatrice del centrosinistra [e dai] sindacati che reclamavano 
con forza e spesso con violenza porzioni crescenti di quel “plusvalore” che secondo 
l’ideologia corrente veniva loro espropriato dai capitalisti. 

La conclusione è chiarissima: “io stavo dalla parte dei capitalisti”267, tralasciando l’art. 1 della Costituzione 

e omettendo un non trascurabile dettaglio: il governo di centrosinistra- per quanto contestabile- era 

espressione di un accordo tra partiti che raccoglievano una maggioranza del Parlamento ed era, pertanto, 

legittimato a governare dalla sovranità popolare. La Banca d’Italia, invece, non possedeva alcuna autorità 

democratica per opporsi alle direttive di un governo della Repubblica- da cui strumentalmente 

dipendeva268- e interessarsi direttamente allo scontro sociale prendendo, come ovvio, la parte del più forte 

ancora una volta fuori e contro la Costituzione. Si può perciò affermare che il modus operandi utilizzato per la 

risoluzione in senso borghese del conflitto di classe nel caso specifico degli anni 1963-64 rappresenti 

l’affermazione di un modello, quello liberale nella sua variante neo-, basato su un’élite che 

consapevolmente fonda il proprio operato per l’affermazione di un modello di società totalmente 

antitetico a quello previsto dai Costituenti, trovando piena legittimità nel Trattato di Roma e nella 

giurisprudenza comunitaria. Infatti, la nascita della CEE rappresenta 

un cas exemplaire de performativité des discours économiques qui font advenir les 
réalités qu’ils décrivent en les énonçant. Mais de la même manière que les discours 
économiques sont socialement et historique-ment situés, un marché ne peut 
fonctionner dès lors que des rapports de forces politiques et sociaux s’y opposent. Le 
principal succès du point de vue néo-libéral (lui-même, un compromis entre diverses visions du monde) a 
été de trouver à s’institutionnaliser grâce au traité de Rome. Il bénéficie d’une part, de l’existence 
d’un groupe, uni par-delà les frontières sur la base d’une proximité idéologique, et 
d’autre part, du fait que ses promoteurs accèdent au contrôle des instruments de 
commandement politique et économique. À cela s’ajoute le contexte géopo-litique: dans 
une conjoncture de tensions internationales, l’union économique de l’Europe de l’Ouest 
s’impose comme une priorité stratégique.269  

Una sovversione dei valori fondamentali della Carta del 1948: se questa era stata l’espressione più alta 

della Resistenza, animata delle classi subalterne che armi in pugno avevano riconquistato la dignità di 

uomini liberi, il testo fondativo della CEE racchiude invece la dichiarazione d’intenti del grande capitale 

industriale e finanziario. Condannato a morte dai costituenti, il principale ostacolo alla realizzazione di 

                                                
267 G. Carli, Cinquant’anni di vita italiana, op. cit., p. 269. 
268 Sul punto si veda G. Puccini, L’autonomia della Banca d’Italia, Giuffrè, Milano, 1978. Commentando il disposto degli articoli 
41 e 47 Cost., l’autore commenta negativamente la tesi dell’indipendenza della Banca d’Italia dal complesso istituzionale statale: 
“Ora, un’ammissione del genere appare quanto meno azzardata, se si pensa che la disciplina costituzionale dell’intervento 
pubblico nell’economia tracciata dall’art. 41, non rappresenta altro che una puntuale e rigorosa specificazione ed applicazione 
alla materia dei rapporti economici del principio-cardine del nostro ordinamento costituzionale, ossia del principio 
democratico, scomposto nei suoi due essenziali ed inscindibili profili, formale (principio della democrazia politica) e sostanziale 
(principio della democrazia economica e sociale).” (pp. 130-31). La trattatistica CEE naturalmente esprime opinioni opposte. 
269 F. Denord e A. Schwarz, L’économie (très) politique du Traité de Rome, De Boeck Supérieur, Politix, 2010/1 n° 89, pp. 35-56. 
In questo articolo gli autori illustrano compiutamente le connessioni tra il pensiero liberale- in special modo nella variante 
della scuola austriaca di Hayek e Von Mises- e la nascita del Trattato di Roma. “Dans un marché commun, la politique 
économique se doit de privilégier l’équilibre de la balance des paiements, la lutte contre l’inflation et la stabilité des taux de 
change”: tutti obiettivi coincidenti con la linea di Einaudi del 1947 e di Carli nel 1964.  
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una compiuta democrazia sociale rientra prepotentemente sfruttando lo spazio di rappresentanza offerto 

da istituzioni sovranazionali ammantante di tecnicismo, immuni dal controllo popolare. In questo senso, 

Giancarlo Pajetta era stato facile profeta nell’esprimere il voto contrario del PCI alla ratifica del Trattato 

di Roma: 

a che cosa servirà questo strumento, il Mercato comune? Chi lo impugnerà? Contro chi 
verrà impugnato? Non possiamo nasconderci però che l’economia, l’intesa economica 
non possono essere che la base di una determinata politica e che questa politica non 
può essere che quella di determinate forze sociali. Non possiamo discutere come se la 
realtà sociale storica della nostra epoca non fosse fatta anche di queste forze, di questi 
gruppi e degli uomini che li rappresentano. Noi il fascino di questo europeismo lo 
respingiamo e non possiamo allinearci dietro la stessa barricata per difendere gli interessi 
della Confindustria nel nostro paese. Sbaglia profondamente chi pensa che un’economia 
diretta da forze imperialiste possa essere un elemento di progresso nell’avvenire. Non 
vedere questi pericoli, essere sordi a queste indicazioni significa voler soltanto 
appiccicare un cartellino con sopra scritto “speranza” a questa macchina al cui volante 
siedono forze ben precise: queste forze sono i potenti monopoli tedeschi, sono quelle 
forze che appoggiarono ogni politica più retriva e più antipopolare, che oggi sostengono 
il mercato comune. Credo del resto che sia difficile che queste forze sbaglino quando 
uniscono il loro amore per il mercato comune al loro sogno di difendere una economia 
basata sulla proprietà privata e sul profitto monopolistico: perché è difficile pensare alla 
prospettiva di un’economia diretta senza le leve della tariffa doganale, dei contingenti, 
della politica valutaria. Le classi popolari all’interno del Paese e tutta l’Italia nell’ambito 
della “piccola europa” pagheranno caramente l’approvazione di questi trattati.270 

In conclusione, si può affermare che la classe dominante italiana abbia sposato con convinzione il 

progetto europeista ritenendolo uno strumento ideale per evitare che la realizzazione del dettato 

costituente “portasse altrove”, e cioè verso una società più giusta e più libera. Scelta avvenuta al riparo 

da ogni dibattito pubblico sin dall’immediato dopoguerra, tra esponenti di spicco del milieu tecnocratico 

in grado di silenziare ogni dissenso utilizzando la tattica dell’allarmismo- sovente del tutto ingiustificato- 

e della paura271. Per tutto il primo trentennio repubblicano la resistenza dei lavoratori, la diffusa coscienza 

democratica e la partecipazione di massa alla politica saranno variabili in grado di rallentare- e a tratti 

ribaltare- la dinamica reazionaria messa in atto dall’élite liberale. E più il Paese dimostrerà la sua maturità 

e più si accaniranno oscuri e mai chiariti meccanismi eversivi, fino al punto di utilizzare la violenza e le 

stragi per vincolare le decisioni politiche su binari altrove prestabiliti. 

 

 

                                                
270 Atti Parlamentari, Camera dei deputati, seduta pomeridiana del 25 luglio 1957, p. 34518 e ss. 
271 “la legge del 1936 assegnava a via Nazionale una sorta di “regia” del sistema: ciò ne aveva ampliato le funzioni ben al di là 
del semplice governo della moneta (attributo tipico dell’istituto di emissione), conferendole il potere, eminentemente politico, 
di intervenire nella struttura finanziaria e consentendole dunque di “plasmare”, con piena discrezionalità, le fattezze del sistema 
finanziario e creditizio in vista della realizzazione di un modello di sviluppo dell’economia autonomamente elaborato.” S. 
Battilossi, L’Italia nel sistema economico internazionale. Il management dell’integrazione: finanza, industria e istituzioni: 1945-1955, 
FrancoAngeli, Roma, 1996, p. 91.  
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3. Maturità e crisi della Repubblica   
 

Gli anni Settanta rappresentano un periodo storiograficamente assai complesso: sul piano internazionale, 

la sospensione della convertibilità aurea del dollaro nell’agosto 1971 sancisce la fine del sistema monetario 

internazionale istituito con gli accordi di Bretton Woods al termine della Seconda guerra mondiale. Da 

quel momento, ogni valuta poteva liberamente fluttuare sul mercato dei cambi offrendo ai governi un 

nuovo strumento di politica economica prima precluso. Nell’autunno 1973, mentre molti stati 

abbandonavano definitivamente il cambio fisso, la crisi mediorientale e la successiva guerra dello Yom 

Kippur portavano i paesi arabi aderenti all’OPEC ad adottare una serie di aumenti e di contingentamenti 

all’esportazione del petrolio verso l’Occidente in funzione antisraeliana. L’andamento vertiginoso del 

greggio272 doveva inevitabilmente comportare un rallentamento della produzione industriale, mentre la 

spirale dei prezzi continuava a salire: era la stagflazione, uno scenario nuovo composto da alta inflazione e 

stagnazione. Di fronte a simili cambiamenti l’economia italiana doveva affrontare scelte assai complesse. 

Dal punto di vista valutario, la strategia decisa per la lira seguiva una logica di fondo coerente: mantenere 

stabile il cambio con il dollaro per garantire le importazioni; svalutare nei confronti del marco tedesco 

per aumentare la competitività delle esportazioni sui mercati europei. Ciononostante, lo shock petrolifero 

doveva influenzare l’andamento dei prezzi comportandone un notevole rialzo: nel 1974 il tasso 

d’inflazione sfiorava il 20 per cento su base annua, mantenendosi stabilmente oltre il 10 per cento per 

tutto il decennio. La risposta fu naturalmente deflazionistica, arrestando la spesa pubblica e aumentando 

il tasso di sconto: al contempo, tra il 1973 e il 1974 si perveniva finalmente a una riforma organica della 

fiscalità generale, improntata a una notevole progressività nell’imposizione273 secondo la logica 

costituzionale e l’introduzione dell’IVA. Nonostante gli sforzi del governo Andreotti (centrodestra DC-

PLI), nel 1975 per la prima volta dalla fine della guerra il PIL italiano conosceva una battuta d’arresto, 

decrescendo nel confronto annuale. In realtà, era un arresto fisiologico dettato dalla contrazione degli 

scambi internazionali: la possibilità di scaricare sul cambio le tensioni inflazionistiche e l’utilizzo in 

funzione anticiclica della spesa pubblica non determinavano gravi problematiche occupazionali. Nel 

periodo considerato, infatti, la gestione del disavanzo pubblico merita particolare attenzione poiché 

mostra un mutamento degli equilibri istituzionali di breve ma inedita combinazione. Sfruttando l’alto 

andamento dei prezzi, il Tesoro italiano poteva emettere titoli di stato dal rendimento reale negativo con 

cui finanziare il deficit: anno per anno, l’inflazione annullava gli effetti dell’indebitamento garantendo così 

un canale di facile e pronta liquidità per le spese pubbliche. In questo contesto, le banche erano le uniche 

destinatarie delle aste: qualora non avessero potuto acquistare l’intero ammontare, la delibera del 

                                                
272 Quadruplicato rispetto al prezzo medio degli anni precedenti. 
273 Nel D.P.R. 29 settembre 1973, n. 597, Istituzione e disciplina dell’imposta sul reddito delle persone fisiche, erano previste ben 32 
aliquote (dal 10% al 72%) per gli scaglioni di reddito da 2 a 500 milioni di lire.  
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Comitato Interministeriale del Credito e del Risparmio del 21 marzo 1975 obbligava la Banca d’Italia ad 

“assicurare comunque la copertura dell’intera tranche”. Era una novità di grande rilevanza, poiché 

sottraeva lo Stato dal vincolo della scarsità di risorse e sanciva una precisa dipendenza funzionale 

dell’istituto di emissione nei confronti del governo e delle scelte sovrane del Parlamento in fatto di politica 

economica. Nelle Considerazioni finali del 1973, quando ancora l’obbligo previsto dal CICR non era in 

vigore, il governatore Carli aveva già tratto un bilancio dell’esperienza di finanziamento monetario al 

Tesoro in termini assai realistici: 

ci siamo posti e ci poniamo l’interrogativo se la Banca d’Italia avrebbe potuto o potrebbe 
rifiutare il finanziamento del disavanzo del settore pubblico astenendosi dall’esercitare 
la facoltà attribuita dalla legge di acquistare titoli di Stato. Il rifiuto porrebbe lo Stato 
nella impossibilità di pagare stipendi ai pubblici dipendenti dell’ordine militare, 
dell’ordine giudiziario, dell’ordine civile e pensioni alla generalità dei cittadini. Avrebbe 
l’apparenza di un atto di politica monetaria; nella sostanza sarebbe un atto sedizioso, al quale 
seguirebbe la paralisi delle istituzioni. Occorre assicurare la continuità dello Stato, anche 
se l’economia debba cadere in ristagno; d’altronde le conseguenze del caos 
amministrativo sarebbero più gravi. Non possiamo impedire la caduta con i soli 
strumenti della politica monetaria; possiamo adoperarci affinché sia meno profonda.274 

Una vera sconfitta per un’autorità che si percepiva- e nei fatti lo era stato per tutti gli anni precedenti- 

indipendente dall’esecutivo e in grado di gestire da sé lo sviluppo economico del paese secondo i propri scopi. 

A questo punto va evidenziato l’atteggiamento confindustriale nei confronti della politica monetaria e, 

sul piano generale, della gestione del potere. Dopo l’autunno caldo e la notevole avanzata del movimento 

operaio, la dinamica della lotta di classe in Italia aveva assunto connotati assai differenti rispetto ai decenni 

precedenti. Una radicale svolta a sinistra connotava la società italiana, con una diffusa radicalizzazione 

dello scontro sociale nei luoghi di lavoro e di studio: numerose organizzazioni extraparlamentari 

discutevano apertamente di lotta armata mentre nelle fabbriche iniziavano ad affiancarsi ai sabotaggi 

iniziative violente nei confronti dei tecnici e degli imprenditori275. Di fronte alla reazione della classe 

operaia, il ceto padronale assume la consapevolezza di non poter più utilizzare gli stessi metodi del 

passato. La soluzione investe ancora una volta la Banca d’Italia: le svalutazioni della lira diventano un 

mezzo essenziale per mantenere alta la competitività dell’industria italiana nel commercio internazionale. 

Sul piano retributivo, inoltre, l’alta inflazione permette di scaricare sui prezzi l’onere del costo del lavoro: 

non a caso nel 1975 si addiviene all’accordo sul punto unico di contingenza, grazie al quale il potere 

d’acquisto del salario viene integralmente collegato all’andamento dei prezzi, attraverso periodici aumenti 

stipendiali in relazione alla dinamica inflazionistica276. Il valore dell’accordo rientra nella temperie del 

                                                
274 Considerazioni finali, Relazione annuale sul 1972, Banca d’Italia, Roma, 1973, p. 563 
275 Sul mondo giovanile, la contestazione e la deriva armata si vedano N. Balestrini e P. Moroni, L’orda d’oro (1968-1977. La 
grande ondata rivoluzionaria e creativa, politica ed esistenziale), Feltrinelli, Milano, 2015.  
276 “L’unificazione del punto di contingenza fu effetto della politica sindacale mirante all’egualitarismo salariale, politica che, 
perseguita agli inizi degli anni Settanta e favorita anche dalla spinta inflazionistica che rendeva l’indennità l’elemento 
preponderante dell’intera retribuzione, ebbe come conseguenza l’appiattimento dei salari che sino ad allora era stato ostacolato 
fortemente da una s.m. a punti differenziati; il meccanismo, messo a punto con l’accordo del 1975, venne poi successivamente 
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periodo, in cui si riteneva il salario una variabile indipendente, e cioè un diritto sociale da riconoscere erga 

omnes nell’alveo costituzionalmente garantito del diritto al lavoro. Appare ancora una volta interessante 

leggere la risposta di Carli a chi, ex post, criticava l’andamento troppo accomodante di Via Nazionale: 

come giudicare la politica condotta nei primi anni Settanta, che qualcuno, sbagliando, 
giudicò “lassista”, se non si tiene conto di quei cortei di quattordicenni che ogni mattina 
osservavo dalla finestra del mio studio in via Nazionale? L’opinione pubblica era scossa 
dai misteriosi episodi della strategia della tensione. Dovevamo ignorarlo? Il monetarista 
inorridisce di fronte a considerazioni di questo tipo […] L’io cartesiano, soliPSIstico, 
del monetarista vive in un vuoto di storia e materia, ma allo stesso tempo pretende che 
il banchiere centrale si assuma comportamenti eroici. Se il suo grafico gli impone di 
bloccare la crescita della moneta, egli deve farlo anche qualora ciò provochi un milione 
di disoccupati, e anche se ci sono le Brigate rosse, se nelle fabbriche prevale il 
sabotaggio, se gli “autonomi” sparano nelle strade delle città. No, non sono mai stato 
monetarista.277 

La pressione dal basso, la crescita del partito comunista e la necessità di mantenere l’ordine pubblico nei 

confronti dell’eversione- sia nera che rossa- creavano così le condizioni per un compromesso sociale 

nuovo, fondato sul ruolo trainante del lavoro dipendente come soggetto politico di riferimento. I Settanta 

diventano così gli anni di maggiore sviluppo della democrazia italiana, dimostrando ancora una volta il 

legame inscindibile tra Costituzione e movimento dei lavoratori. Le principali novità legislative sono 

raccolte nella tabella 2: 

Tabella 2. Principali riforme legislative adottate durante il periodo 1970-1981 

Anno Legge Contenuto 

1970  n.281  Istituzione delle Regioni a statuto ordinario. 

1970  n.300  Statuto dei diritti dei lavoratori. 

1970  n.898  Divorzio 

1971  n.1044  Istituzione degli asili nido pubblici per i bambini da 0 a 3 anni. 

1971  n.1204  Tutela delle lavoratrici madri: permessi per maternità, divieto di licenziamento 

in gravidanza. 

1971  n.820  Istituzione scuola a tempo pieno. 

1972  n.772  Obiezione di coscienza. 

1973  n.877  Tutela del lavoro a domicilio. 

1974  DPR 416 et 

al  

“Decreti delegati” sulla democrazia nella scuola: partecipazione e diritti di 

studenti, insegnanti, genitori. 

1975  n.161  Nuovo diritto di famiglia: abolizione del capofamiglia. 

1975  n.405  Istituzione dei consultori familiari. 

                                                
criticato per le implicazioni fortemente lesive dei valori della professionalità, in particolare, delle categorie medio-alte.” E. 
Capuzzo, Scala mobile (ad vocem), Enciclopedia Italiana Treccani, V Appendice, 1994. 
277 G. Carli, Cinquant’anni di vita italiana, op. cit., p. 261. 
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1975  n.354  Riforma penitenziaria.  

1975  n.685  Prevenzione, cura e riabilitazione della tossicodipendenza 

1976  n.319  Legge Merli: tutela delle acque dall’inquinamento. 

1977  n.903  Parità salariale e non discriminazione tra lavoratori e lavoratrici. 

1978  n.833  Riforma sanitaria: istituzione del Servizio Sanitario Nazionale. 

1978  n.194  Legalizzazione dell’aborto. 

1978  n.180  Legge Basaglia”: chiusura dei manicomi. 

1978  n.392  Riforma dell’affitto (cd. equo canone). 

 

Un avanzamento deciso dei rapporti di forza in senso democratico non poteva lasciare le forze reazionarie 

inerti. Nel 1975 veniva pubblicato “La crisi della democrazia. Rapporto sulla governabilità delle 

democrazie alla Commissione trilaterale” ad opera di un gruppo di intellettuali su mandato della 

Commissione trilaterale, un’associazione fondata nel 1973 su iniziativa di David Rockfeller e formata da 

esponenti del mondo diplomatico e finanziario internazionale278. Tradotto in italiano nel 1977 e 

pubblicato con prefazione di Gianni Agnelli, il documento testimoniava la volontà di reagire alla 

pericolosa ascesa delle classi subalterne. Dopo aver constatato che larga parte della società occidentale si 

stava indirizzando verso una contestazione generale dei modelli capitalistici di produzione e consumo- 

facoltà critiche sviluppate in seguito all’istruzione di massa e all’affrancamento dalla miseria- il documento 

individuava nella natura stessa della democrazia un vulnus mortale: 

[esistono de]le minacce intrinseche alla vitalità del sistema democratico che sgorgano 
direttamente dal funzionamento della democrazia. Il governo democratico non opera 
necessariamente secondo modi che regolino o mantengano automaticamente 
l’equilibrio. È possibile, invece, che funzioni in modo tale da dare vita a forze e tendenze 
le quali, se non controllate da qualche intervento esterno, finiscano col condurre 
all’indebolimento della democrazia. 

Appare a livello internazionale l’elaborazione cara alla “élite liberale” italiana sul vincolo esterno e la 

capacità di indirizzare al riparo del processo elettorale l’andamento della società: sorge tra le righe del 

Rapporto un nuovo dogma, quello della governabilità, che fuori e contro i valori fondamentali diviene 

l’obiettivo di fondo a cui indirizzare ogni sforzo. Le conclusioni degli autori sono lapidarie. Dopo aver 

dipinto una situazione sull’orlo del collasso- in cui il fantasma rosso del socialismo veniva fatto apparire 

ad arte- il documento lanciava le nuove linee guida della reazione capitalistica: 

In primo luogo, [i paesi europei] dovrebbero accelerare il distacco dal loro vecchio 
modello di frammentazione, stratificazione, segretezza e distanza, che produsse un 

                                                
278 Si veda S. Gill, American hegemony and the Trilateral Commission, Cambridge University Press, 1990. L’autore evidenzia i legami 
tra l’agenda proposta dalla Trilaterale e la progressiva apertura dei mercati finanziari durante gli anni Ottanta, con la fine della 
cd. repressione finanziaria. “What are the forms of structural power wich tend to benefit the interests of transnational capital? 
The major one is the extension of the geographical and economic dimensions of the market” (p. 113). 
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ragionevole equilibrio tra processi democratici, autorità burocratica e una certa 
tradizione aristocratica, e sperimentare modelli più flessibili che potrebbero generare un 
controllo sociale maggiore con una pressione coercitiva minore […] Per affrontare il futuro si può 
dare la priorità a nuovi obiettivi: la modernizzazione del processo scolastico; il 
miglioramento del processo decisionale comunitario e locale; la creazione di sistemi 
d’informazione più responsabili; trasformazione radicale delle condizioni di lavoro e 
ripristino della posizione del lavoro manuale; sviluppo dei programmi di difesa dei 
redditi; responsabilizzazione delle burocrazie pubbliche di fronte ai cittadini e di quelle 
private di fronte ai consumatori. 

Per realizzare compiutamente gli intenti proposti, lo spazio ideale per le fragili democrazie sociali 

continentali diviene l’Europa, intesa come luogo sovranazionale immune dalle pressioni di massa e dal 

controllo della sovranità popolare. 

L’interdipendenza europea, d’altra parte, costringe le varie nazioni ad affrontare 
l’impossibile problema dell’unità. Quello dell’Europa unita è stato per lungo tempo il 
grande sogno che contribuisse a mantenere la spinta al superamento delle forme di 
governo antiquate che prevalevano nei sistemi statali nazionali. Ma i fautori 
dell’unificazione hanno esitato troppo davanti al nodo del potere, che le crisi attuali 
hanno ulteriormente rafforzato, dei principali stati, perché possano continuare a sperare 
di scioglierlo in un futuro vicino. Ciononostante, non solo nell’interesse dell’Europa, 
ma anche per la possibilità di ciascun paese di superare il proprio angusto determinismo, 
resta indispensabile fare assegnamento su una capacità europea comune.279 

Il problema di fondo del Rapporto attiene perciò alla questione dell’equilibrio di potere nelle società 

a capitalismo maturo, in cui lo stesso modo di produzione ha condotto a una fortissima avanzata delle 

rivendicazioni operaie, raccolte dentro la cornice del Welfare state. L’inflazione è diventata così l’ultimo 

tassello di un quadro già abbondantemente deteriorato secondo il punto di vista del capitale, il quale non 

può più ammettere ulteriori concessioni: all’avanzata operaia segue l’avvio della restaurazione capitalistica. 

L’obiettivo è duplice: economico, in quanto vanno riguadagnati quei margini di profitto intaccati 

dall’aumento della quota salari dopo il 1969; politico, poiché la spinta di massa ha posto in discussione le 

basi stesse dei rapporti di classe e di potere. In fondo, la seconda metà degli anni Settanta conferma 

l’impossibilità di mantenere un livello sufficiente di democrazia sociale in presenza del grande capitale 

privato: 

il pieno impiego non può essere mantenuto senza un elevato profitto e ciò rappresenta 
il fondamentale dilemma di un sistema capitalista altamente evoluto. Infatti, se il profitto 
rimane elevato, il sistema tende ad incepparsi per effetto della distribuzione 
estremamente cattiva del reddito nazionale che ne risulta. Ma, se l’inconveniente è 
corretto mediante una tassazione ridistributiva e ogni sorta di pressioni democratiche, 
fra cui naturalmente l’azione sindacale, prezzi fissi e garantiti per gli agricoltori, ecc., il 
sistema tende a ristagnare per mancanza di una sufficiente spinta del profitto.280 

                                                
279 M. J. Crozier, S. P. Huntington e J. Watanuki, La crisi della democrazia. Rapporto sulla governabilità delle democrazie alla Commissione 
trilaterale, Franco Angeli Editore, Milano, 1977. Di particolare interesse come gli autori affrontino dal punto di vista del capitale 
finanziario il problema dell’inflazione: “i problemi dell’inflazione cambiano carattere quando il tasso inflazionistico è di due 
cifre e diventa un aspetto permanente del quadro economico. I costi sembrano allora sempre più insostenibili. Non solo si 
palesano deformazioni, ma i rapporti sociali diventano instabili.” 
280 J. Strachey, Capitalismo moderno e democrazia, in AA.VV., Dove va il capitalismo?, Edizioni di Comunità, Milano, 1962, p. 75.  
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In Italia, gli effetti del cambio di passo si producono nel triennio decisivo 1978-1981, contraddistinti da 

tragici episodi di violenza in grado di determinare il corso degli avvenimenti. Il rapimento e l’uccisione di 

Aldo Moro, costituente di primo piano e principale fautore dell’incontro tra le masse cattoliche e quelle 

comuniste, rappresenta il primo atto della nuova fase di profonda eversione dell’ordine costituzionale. La 

“terza fase” della democrazia italiana- l’acquisizione del PCI nell’area di governo- termina bruscamente 

nella violenza e nel mistero281: privando l’Italia e la DC di una figura di così grande rilievo, il caso Moro 

prepara il terreno per la crisi- silente e per questo assai prolungata- della partitocrazia e delle stesse 

istituzioni repubblicane282. Lo scenario della solidarietà nazionale a lungo preparato dallo statista 

democristiano subisce così un colpo decisivo. A fine 1978, con l’adesione dell’Italia al Sistema Monetario 

Europeo, si addiviene al secondo passaggio fondamentale. La creazione di un’area valutaria attraverso la 

fissazione di parità di cambio tra le divise aderenti rappresenta la premessa per la costruzione di un 

mercato finanziario unico a livello continentale: dopo le merci, anche i capitali possono progressivamente 

affrancarsi dai vincoli nazionali e dalle necessità interne di politica economica. La lotta all’inflazione 

diviene così l’arma retorica con cui propagandare una decisa soluzione di continuità, contraddistinta 

ideologicamente dall’avvento del pensiero monetarista e dalla crisi del keynesismo, in cui si sviluppano 

gli effetti della restaurazione capitalistica. In accordo con quanto richiesto dalle esigenze del capitalismo 

internazionale, lo strumento prescelto diviene l’Europa, attraverso un accordo di cambio le cui 

conseguenze in termini di caduta dell’occupazione e perdita della sovranità popolare sono evidenziati da 

esponenti del PCI durante il dibattito parlamentare. Nella replica di Luigi Spaventa all’evidenza 

economica per cui 

quest’area monetaria rischia oggi di configurarsi come un’area di bassa pressione e di 
deflazione, nella quale la stabilità del cambio viene perseguita. a spese dello sviluppo 
dell’occupazione e del reddito. Infatti, signor Presidente del Consiglio, non sembra 
mutato l’obiettivo di fondo della politica economica tedesca: evitare il danno che 
potrebbe derivare alle esportazioni tedesche da ripetute rivalutazioni del solo marco, ma 
non accettare di promuovere uno sviluppo più rapido della domanda interna. 

si accompagna il problema politico del vincolo esterno: 

occorre - si ragiona -una costrizione esterna affinché la nostra economia segua i 
comportamenti necessari per il suo risanamento; il sistema monetario europeo è uno 
strumento che offre questa costrizione, perché rende più duro e rigido il vincolo esterno. Risulta 
difficile condividere un’impostazione siffatta […] perché questo sforzo di risanamento 
non può avvenire senza consenso, e il consenso deve essere suscitato, non può essere 
imposto; perché occorre minimizzare i costi sociali ed economici di questo sforzo e non 

                                                
281 Sulle circostanze dei 55 giorni di martirio di Aldo Moro va rilevato il grande lavoro di ricerca compiuto dalla Commissione 
parlamentare di inchiesta sul rapimento e sulla morte di Aldo Moro durante la XVII Legislatura, i cui risultati sono sintetizzati 
in G. Grassi, Aldo Moro: la verità negata, Pegasus edizioni, 2019. 
282 L’elezione di Sandro Pertini a Presidente della Repubblica viene in questo senso commentata: “Non è forse ingeneroso 
affermare, con Silvio Lanaro, che a «tenere insieme i cocci ancora sani» della Repubblica è in realtà «una grandiosa operazione 
di cosmesi teatrale, dove dietro le spalle curve dell’attore consumato – mai istrione, ma sempre ben conscio della parte che sta 
recitando – si accumulano le macerie che nessun artificio di transfert riesce a smaltire»” in G. Crainz, Il paese mancato. Dal miracolo 
economico agli anni Ottanta, Donizelli, 2005. 
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massimizzarli, con punizioni inutilmente costose, come avverrà in presenza di un rigido 
vincolo di cambio.283 

Il giorno successivo la contrarietà dei comunisti allo SME veniva ribadita da Giorgio Napolitano, al quale 

non sfuggiva il ruolo antioperaio dell’accordo valutario: 

se oggi, comunque, tra i fautori dell’ingresso immediato circolasse il calcolo di far leva 
su gravi difficoltà che possono derivare dalla disciplina del nuovo meccanismo di 
cambio europeo per porre la sinistra ed il movimento operaio – eludendo la difficile 
strada della ricerca del consenso – dinanzi ad una sostanziale distorsione della linea 
ispiratrice del programma concordato tra le forze dell’attuale maggioranza, dinanzi alla 
proposta di una politica di deflazione e di rigore a senso unico, diciamo subito che si 
tratta di un calcolo irresponsabile e velleitario.284 

L’opposizione dei comunisti e l’astensione del PSI non pregiudicano comunque l’adesione dell’Italia allo 

SME, effettiva a partire dal marzo 1979. La scelta fatta dal capitale italiano in questa fase è chiara: sfruttare 

la crisi economica per imporre una radicale ristrutturazione dei processi produttivi, puntando 

sull’automazione e la scomposizione della grande impresa attraverso delocalizzazioni ed esternalizzazioni. 

Gli immensi investimenti di riconversione, superiori alle capacità di finanziamento dei grandi gruppi 

industriali, devono perciò essere sostenuti da un flusso costante di capitale da raccogliere a livello 

internazionale con la pregiudiziale della stabilità del cambio, a cui lo SME offre una comoda soluzione. 

Un cambio sopravvalutato e differenziali sfavorevoli di inflazione, inoltre, determinano una posizione 

svantaggiosa delle merci italiane nel mercato unico: per supplire alle deficienze della bilancia commerciale 

appare ulteriormente necessario attirare capitali, attraverso l’aumento dei tassi di interesse e 

l’indebitamento verso l’estero285. Alle necessità strutturali si accompagnano gli obiettivi politici, miranti a 

terminare l’esperienza del compromesso storico e, soprattutto, chiudere definitivamente la stagione delle 

rivendicazioni operaie attraverso politiche deflazioniste in grado di aumentare la disoccupazione e colpire 

le conquiste salariali, in linea con le esigenze di “governabilità” e le novità neoliberali provenienti dal 

Regno Unito e dagli Stati Uniti. L’episodio simbolo del tramonto di un’intera stagione- e di un’intera 

classe sociale- diviene la cosiddetta “marcia dei quarantamila” a Torino, nel 1980.  

Nel settembre del 1980, la Fiat annuncia 15000 licenziamenti, e poco dopo – a parziale 
rettifica – la messa in cassa integrazione a zero ore di 23000 operai, nominativamente 
indicati: elemento efficace di divisione, che fa intravedere un’ipotetica via d’uscita per 
una parte almeno di essi. Inizia così una vertenza che vede impegnati fino alle estreme 
conseguenze i settori più radicali della fabbrica, con un “blocco dei cancelli” che 
contribuisce a isolarli da una parte consistente di impiegati e operai […] Il 14 ottobre 
migliaia e migliaia di persone affluiscono alla manifestazione indetta contro lo sciopero 
dal «Coordinamento dei capi e dei quadri intermedi»: gremiscono presto il Teatro 
Nuovo e invadono il piazzale e le vie adiacenti. «Non siamo il partito dei capi», proclama 
il loro leader Luigi Arisio: «Siamo il ben più grande partito della voglia di lavorare, di 
produrre, di competere con la concorrenza». Poi un silenzioso corteo invade il centro 

                                                
283 Atti Parlamentari, Camera dei Deputati, Seduta del 12 dicembre 1978, p. 24890 e ss.  
284 Atti Parlamentari, Camera dei Deputati, Seduta del 13 dicembre 1978, p. 24992 e ss 
285 Nell’equilibrio complessivo della bilancia dei pagamenti, al deficit commerciale si compensa attraverso l’attrazione di 
capitale straniero (segno positivo nel saldo del conto finanziario).  
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di Torino ed entra nella storia come la «marcia dei quarantamila» […] Il giorno dopo la 
«marcia dei quarantamila» la vertenza si chiude con una secca sconfitta sindacale: dei 
23000 operai messi in cassa integrazione pochissimi rientreranno in fabbrica.286 

Alla grande radicalizzazione degli anni Settanta si è andata sostituendo una nuova ideologia, fondata sul 

privato e sul riflusso dalla politica e dai problemi di massa. La crisi sindacale, derivante dalla progressiva 

acquiescenza verso le necessità del padronato287, esplode nella sua inedita gravità. L’unità dei lavoratori, 

la partecipazione cosciente e operante per partecipare e ottenere miglioramenti delle condizioni di lavoro 

e di vita diviene improvvisamente un relitto storico, un repertorio obsoleto di fronte alle nuove ideologie 

edonistiche. Su questa profonda trasformazione sociale, che certifica la sconfitta di una stagione di 

illusioni e utopie rivoluzionarie, si innesta l’ultimo atto del triennio 1978-1981. Come detto prima, la 

possibilità di finanziare a costi negativi la spesa pubblica attraverso l’utilizzo del canale monetario e 

l’asservimento della Banca d’Italia alle necessità sociali del governo durante gli anni Settanta aveva 

costituito il momento di più alta subordinazione dell’istituto di emissione nei confronti dell’esecutivo. 

Una situazione di tal fatta era insostenibile nel mutato clima di inizio anni Ottanta, in cui il furore 

monetarista aveva cestinato le istanze di piena occupazione a favore del dogma della stabilità dei prezzi, 

da garantire attraverso l’affrancamento delle banche centrali dall’orbita governativa. Il “divorzio” tra 

Banca d’Italia e il Ministero del Tesoro diviene l’istituzionalizzazione di quell’atto sedizioso che in un ben 

diverso contesto era stato evocato da Guido Carli. Con un semplice scambio di lettere, nel luglio 1981 il 

ministro Andreatta e il governatore Ciampi superano le disposizioni del CICR disponendo la totale 

indipendenza della Banca centrale in materia di determinazione del tasso di interesse e di finanziamento 

monetario della spesa pubblica. Un enorme cambiamento istituzionale, di portata esiziale, che di colpo 

priva il governo di un fondamentale strumento di intervento economico senza alcuna discussione nelle 

sedi preposte dalla Costituzione. Le finalità erano candidamente ammesse da uno dei protagonisti, Nino 

Andreatta: 

L’imperativo era di cambiare il regime della politica economica e lo dovevo fare in una 
compagine ministeriale in cui non avevo alleati, ma colleghi ossessionati dall’ ideologia della 
crescita a ogni costo, sostenuta da bassi tassi di interesse reali e da un cambio debole. La 
nostra stessa presenza nello Sme era allora messa in pericolo […] Nei limiti stretti delle 
mie competenze era invece mia intenzione sottolineare la novità, la rottura con il 
passato, quando poteva apparire “sedizioso” un comportamento della Banca che 
rifiutasse il finanziamento del fabbisogno pubblico per non creare base monetaria in 

                                                
286 G. Crainz, Il paese mancato, op. cit., p. 180.  
287 In una celebre intervista a Eugenio Scalfari nel gennaio 1978 Luciano Lama aveva preannunciato la “svolta dell’EUR”, e 
cioè la sottomissione del sindacato alle istanze capitalistiche, accettando la fine del concetto di salario come “variabile 
indipendente” per favorire la riconversione produttiva e l’espulsione della forza-lavoro in eccesso. “il sindacato propone ai 
lavoratori una politica di sacrifici. Sacrifici non marginali, ma sostanziali”, Lavoratori, stringete la cinghia, La Repubblica, 24 
gennaio 1978. Nel convegno tenutosi a Roma il 13 e il 14 febbraio successivo, la federazione unitaria CGIL-CISL-UIL 
sanzionerà ufficialmente la linea di sacrifici e austerità nonostante l’opposizione di larghe frange del movimento operaio, in 
specie dei metalmeccanici. L’identità di vedute tra le sigle sindacali, Confindustria e il governo Andreotti in fatto di tagli alla 
spesa pubblica e attacco al salario rappresenta un punto di svolta nelle vicende della lotta di classe in Italia, i cui effetti saranno 
visibili nel corso degli anni Ottanta. Sul punto si vedano L. Bertucelli, A. Pepe, M.L. Righi, Il sindacato nella società industriale, 
Ediesse, Roma, 2008, pp. 261-282. 
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eccesso […] Il divorzio non ebbe allora il consenso politico, né lo avrebbe avuto negli anni seguenti; 
nato come “congiura aperta” tra il ministro e il governatore divenne, prima che la 
coalizione degli interessi contrari potesse organizzarsi, un fatto della vita che sarebbe 
stato troppo costoso - soprattutto sul mercato dei cambi - abolire per ritornare alle più 
confortevoli abitudini del passato. 

Il valore delle parole dell’economista DC appare in tutta la sua rilevanza se si considera che la “congiura 

aperta” ribaltava dalle fondamenta l’intero assetto di politica economica tenuto nel quindicennio 

precedente, coincidente con l’inedita realizzazione di un compiuto impianto di welfare state. Tutto ciò 

veniva negato senza alcuna verifica democratica, in spregio alle elementari norme di dialettica politica. 

Naturalmente (sic) la riduzione del signoraggio monetario e i tassi di interesse positivi in 
termini reali si tradussero rapidamente in un nuovo grave problema per la politica 
economica, aumentando il fabbisogno del Tesoro e l’escalation della crescita del debito 
rispetto al prodotto nazionale. Da quel momento in avanti la vita dei ministri del Tesoro 
si era fatta più difficile e a ogni asta il loro operato era sottoposto al giudizio del 
mercato.288 

Alla dichiarazione di Andreatta si deve accompagnare la riflessione del governatore Ciampi, l’altro 

protagonista dello scambio di lettere. Governatore da poco meno di un anno289 . Nelle Considerazioni finali 

sul 1980 aveva delineato la necessità di rifondare su altri binari la “costituzione monetaria” della 

Repubblica, senza tuttavia soffermarsi minimamente sul vulnus istituzionale prodotto negando al governo 

la possibilità di finanziarsi attraverso il canale monetario. 

Il ritorno a una moneta stabile richiede un vero cambiamento di costituzione monetaria, 
che coinvolge la funzione della banca centrale, le procedure per le decisioni di spesa 
pubblica e quelle per la distribuzione del reddito […] Prima condizione è che il potere 
della creazione della moneta si eserciti in completa autonomia dai centri in cui si decide 
la spesa. Oggi quella esigenza deve esser soddisfatta soprattutto nei confronti del settore 
pubblico, liberando la banca centrale da una condizione che permette ai disavanzi di 
cassa di sollecitare una larghezza di creazione di liquidità non coerente con gli obiettivi 
di crescita della moneta […] Seconda condizione sono perciò regole di procedura che 
collochino le grandi decisioni di spesa nella prospettiva dell’equilibrio monetario […] la 
società deve organizzarsi per impedire che le decisioni di spesa si compiano facendo 
preda di quel patrimonio comune che è la stabilità monetaria […] Autonomia della 
banca centrale, rafforzamento delle procedure di bilancio, codice della contrattazione 
collettiva sono presupposti del ritorno a una moneta stabile.290 

Come evidenziato nel II capitolo, in Costituente era stata compiuta una precisa scelta: contro i sostenitori 

della “scienza dell’Ottocento” che volevano trovare nella stabilità della moneta- e cioè nella tutela della 

rendita- l’unico obiettivo di politica economica, le forze antifasciste avevano opposto l’esigenza di fondare 

la democrazia italiana sulle basi nuove dell’economia keynesiana, ossia su un grado costante di piena 

occupazione in grado di promuovere quell’esigenza di giustizia sociale e conquista della dignità personale 

scolpiti dall’art. 3. Al capitale finanziario, ossia alla rendita improduttiva, i costituenti non avevano 

                                                
288 Il Sole 24 Ore, 26 luglio 1991. 
289 In sostituzione di Paolo Baffi, colpito da un’inchiesta giudiziaria rivelatasi in seguito un bluff insieme al vicedirettore Mario 
Sarcinelli. 
290 Considerazioni finali, Relazione annuale sul 1980, Banca d’Italia, Roma, 1981, p. 83. 
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riconosciuto dignità politica, in accordo con il concetto di “eutanasia del rentier” descritto da Keynes 

nella sua Teoria generale. Il passo di Ciampi, propedeutico al successivo divorzio tra Banca d’Italia e Tesoro 

dell’estate 1981, testimonia l’esatto ribaltamento della costituzione economica. Nelle parole del 

governatore emerge l’assillo verso la stabilità monetaria, da garantire attraverso la fine delle rivendicazioni 

salariali e la gestione dei redditi in senso deflazionista. Le conseguenze sociali degli anni Settanta, infatti, 

hanno posto in discussione il caposaldo del dominio borghese, ossia il concetto stesso di moneta come 

riserva di valore: 

[l’inflazione] ha alterato l’essenza stessa della moneta, svuotandola in gran parte della 
sua funzione di riserva di valore, per lasciarle solo un’umiliata funzione di numerario e 
di mezzo di pagamento. Una complessa economia di scambio non può vivere senza una 
misura di valore attendibile nel presente e per il futuro.291 

Va da sé che non può esistere un capitale senza l’assicurazione del proprio valore nel tempo. In 

Costituente, seguendo Keynes e rifiutando l’esperienza deflazionistica dell’Ottocento, alla rendita era 

stata preferita la forza viva del lavoro, che abbisogna della moneta nella mera funzione di unità di conto292, 

privilegiando in tal senso una costruzione orientata alla repressione finanziaria e alla compressione degli 

strumenti speculativi. E del resto, attraverso l’indicizzazione dei salari al costo della vita, il potere 

d’acquisto dei lavoratori era stato salvaguardato dall’aumento dei prezzi: l’unica classe sociale 

oggettivamente colpita rimaneva così quella dei rentiers, cioè il capitale finanziario parassitario. 

Un’economia di piena occupazione produce inevitabilmente un certo grado di inflazione: rivendicare la 

stabilità monetaria significa nei fatti negare lo scopo primario del pieno impiego, tagliando al contempo 

gli strumenti necessari- tasso di cambio, tasso di interesse, creazione di moneta- per un sano controllo 

pubblico dell’economia nazionale. Si può quindi affermare che con il “divorzio” l’offensiva capitalistica 

iniziata nel 1978 giunga al trionfo completo, ponendo alla mercé del capitale finanziario l’intera struttura 

della democrazia italiana in previsione dell’asservimento definitivo della Repubblica agli scopi di dominio 

delle classi dominanti.  

Il processo di progressivo svuotamento delle istituzioni democratiche ha ben prima 
dell’inizio degli anni Ottanta investito il sistema della rappresentanza a molteplici livelli 
e, prima ancora di esso, le forme di integrazione sociale non strettamente partitiche che 
il buon funzionamento di questo sistema presuppone. Ma sembra difficile non vedere 
nella totale estraneazione del Parlamento dall’esercizio di un’opzione politica di quella 
rilevanza un momento fondamentale di questo processo, anticipazione sostanziale –non 
solo simbolica –dell’assetto di Maastricht. La scelta infatti non è di natura tecnica, 
investe questioni politiche centrali e muove quindi contro le sedi in cui in una 
democrazia parlamentare gli orientamenti politici si definiscono, esautorandole e 

                                                
291 Considerazioni finali, op. cit., p. 37. All’allarmismo di Ciampi pare lecito contrapporre l’analisi di Federico Caffè sulla realtà 
economica del tempo: “La vera emergenza non è nell’economia, il cui quadro è molto meno allarmante di quanto lo si prospetti 
con orchestrata ma deformante abilità; bensì nel tentativo di bloccare ancora una volta l’ascesa, necessariamente convulsa, dei 
ceti popolari, mediante una normalizzazione di tipo moderato”. In F. Caffè, Scritti quotidiani, manifestolibri, Roma, 2007, p. 
17. 
292 Sul complesso ruolo della moneta come unità di conto, riserva di valore e mezzo di pagamento si veda l’ottimo studio di 
M. Amato, Le radici di una fede. Per una storia del rapporto fra moneta e credito in Occidente, Bruno Mondadori, Milano, 2008.  
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delegittimandole[…] Ecco ancora una volta applicata la tecnica di governo del “vincolo 
esterno”, una costante della vita della Repubblica che vede conflittualità tutte interne 
aggirate e risolte facendo gioco su di un vincolo esterno che le depoliticizza 
trasformandole in non scelte, “fatti della vita” fuori dal nostro controllo, per usare 
l’espressione di Andreatta.293 

Del resto, la falsa coscienza che giustifica il colpo di mano istituzionale si rivela considerando chi abbia 

beneficiato dell’esplosione del debito pubblico dopo il 1981 e in che misura.  

Nel 1991, le famiglie possedevano circa il 60% della consistenza dei titoli pubblici. 
L’80% era concentrato nelle mani del 40% delle famiglie più ricche: tra queste, il 20 per 
cento delle famiglie con il reddito netto più elevato possedeva il 60% dei titoli. Se 
sommiamo i titoli posseduti dalle imprese (circa il 5%) e quelli posseduti dalle banche 
(circa il 22%), il 75% degli interessi pagati dallo Stato ai detentori del debito andava alle imprese e 
al 40% più ricco delle famiglie. Se si considera che in quell’anno la spesa per interessi sul 
debito era pari ad oltre il 10 percento del PIL, ben si comprende l’impatto regressivo su 
di un sistema di prelievo già di per sé incapace di garantire progressività di un 
meccanismo redistributivo che i trasferimenti pubblici li indirizzava al vertice della 
distribuzione del reddito invece che alla base, e che dalla base li alimentava invece che 
dal vertice.294 

Beneficiando di un contesto internazionale assai differente, in cui il costo delle materie risulta assai 

inferiore alla media degli anni Settanta, gli autori e i sostenitori del “divorzio” possono affermare di aver 

vinto l’inflazione riducendo la creazione di moneta. In realtà, il disegno eversivo comporta la conquista 

della principale rendita, il debito pubblico, nelle mani del capitale industriale e finanziario: garantendo 

una stabilità monetaria che favorisce di per sé i creditori attraverso la parità dello SME, la Repubblica 

diviene così uno strumento di redistribuzione al contrario. Invece di favorire l’ascesa delle classi 

subalterne, la spesa pubblica diviene uno dei principali mezzi di dominio delle élite: il gigantesco 

indebitamento dello Stato durante gli anni Ottanta risulta così una conseguenza della raggiunta 

restaurazione di classe nei confronti del movimento operaio. Alta disoccupazione, scarsa qualità della 

spesa corrente, caduta degli investimenti e forte indebitamento verso l’estero sono le conseguenze 

economiche più immediate della “congiura aperta”: sul più lungo periodo, l’affermazione del vincolo 

esterno attraverso il doppio canale del cambio e dell’indipendenza della banca centrale rappresentano la 

più netta affermazione della controrivoluzione liberale dopo anni di avanzata dei diritti sociali. Il modello 

economico previsto dai Costituenti, fondato sull’intervento pubblico e il perseguimento della piena 

occupazione, viene definitivamente sostituito da un assetto conforme alle esigenze delle classi borghesi. 

Non è perciò un caso che la Costituzione subisca un colpo mortale nel momento in cui la classe operaia 

e, più in generale, il movimento dei lavoratori non riescano più a controbattere organicamente alla 

reazione. Se, come si è tentato di dimostrare, la democrazia italiana riposava nella forza del lavoro e delle 

                                                
293 A. Barba, La redistribuzione del reddito nell’Italia di Maastricht, Sviluppo capitalistico e Unità nazionale: le forme economiche, 
politiche e culturali dell’unità nazionale e della sua crisi, Roma 25-27 maggio 2011. 
294 A. Barba, La redistribuzione del reddito nell’Italia di Maastricht, p. 13. 



150 
 

sue lotte, appare conseguente che alla crisi della lotta di classe segua il progressivo esautoramento della 

Costituzione repubblicana. 

 

 

 

 

3. Neoliberalismo e integrazione europea  
 

1. I lunghi anni Ottanta  
 

Il cambiamento istituzionale del “divorzio” sancisce la definitiva affermazione della controffensiva 

liberale all’alba degli anni Ottanta. In un contesto internazionale dominato dal monetarismo e dalla 

riscoperta del mercato, l’Italia affronta un’ulteriore trasformazione del proprio sistema produttivo. Alla 

grande fabbrica in crisi si sostituisce il modello dei distretti industriali e dell’impresa medio-piccola, spesso 

a conduzione familiare, specializzata in settori di punta del made in Italy fortemente indirizzati 

all’esportazione. L’espulsione di migliaia di operai dall’industria viene assorbita dalla pubblica 

amministrazione e dalle misure sociali- prepensionamento, cassa integrazione- a carico dello Stato: il tasso 

di disoccupazione cresce per tutto il decennio, solo in parte controbilanciato dal lavoro nero e 

dall’economia sommersa. Nel Mezzogiorno, per la prima volta dal 1950 aumenta il divario reddituale 

rispetto al Nord in seguito alla fine dell’intervento straordinario. Il dato strutturale appare così negativo, 

conseguenza delle scelte prodottesi nel triennio 1978-1981 secondo il disegno dell’élite liberale. Il 

mantenimento del cambio fisso deteriora il saldo commerciale, favorendo un deficit della bilancia dei 

pagamenti a cui si accompagna l’esplosione del debito pubblico- precisa conseguenza del divorzio- e 

l’inasprimento della pressione fiscale per i lavoratori dipendenti. Al netto degli interessi, infatti, la spesa 

pubblica cresce soltanto di quattro punti percentuali rispetto al PIL, mentre il servizio sul debito tocca 

alla fine del periodo considerato (1992) un valore pari a quasi tre volte quello del 1980 (tabella 3).  
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Tabella 3. Debito pubblico e andamento inflazionistico 1978-1992 

 

 

Il problema della riconversione industriale comporta un andamento negativo del tasso di disoccupazione, 

che dalla media del 7% del triennio 1977-1980 cresce ininterrottamente fino alla doppia cifra (10,3 nel 

1987; 10,1 nel 1988) per poi attestarsi a valori comunque superiori a quelli dei “terribili” anni Settanta. 

Nella tabella 4 si evince come gran parte del deficit pubblico sia dovuto al combinato disposto tra spesa 

per interessi e impossibilità- per ragioni politiche e di consenso- a portare in attivo l’avanzo primario, se 

non alla fine del periodo e per cifre modeste. 

Tabella 4. Spese, entra e deficit pubblico italiano 1980-1992295 

 

                                                
295 E. Felice, Ascesa e declino, op. cit., pp. 44-45. 
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Di fronte all’andamento economico in chiaroscuro, la classe politica produce l’ultima combinazione 

politica della Prima Repubblica, il pentapartito DC-PSI-PSDI-PRI-PLI, in cui si afferma la figura 

predominante di Bettino Craxi, segretario del PSI e primo socialista a diventare Presidente del Consiglio 

nel 1983296. La via del finanziamento monetario era stata preclusa nel 1981 dal “divorzio”: alla politica 

economica lo SME precludeva inoltre la possibilità di manovrare il tasso di cambio. Rimaneva così l’unica 

strada dell’indebitamento, poiché nessuna forza politica voleva- e poteva- inasprire repentinamente la 

pressione fiscale per finanziare la spesa corrente. 

La tensione creata dal divorzio non mirava ad una generica riduzione del disavanzo. La 
dominanza monetaria, associata a una politica tributaria orientata alla parità, se non alla 
riduzione, della pressione fiscale, imponeva l’aggiustamento dal lato della spesa. Tentava 
di imporre, sarebbe meglio dire, perché la via d’uscita del debito consentirà di ritardare 
tanto il taglio della spesa quanto l’incremento delle imposte.297 

 

Gran parte della tendenza positiva del PIL va perciò attribuito al ruolo residuale della spesa pubblica 

corrente, in grado di fornire direttamente- attraverso salari e posti di lavoro nella PA- e indirettamente- 

per mezzo dei rendimenti reali dei titoli di Stato, il salario indiretto e differito, gli ammortizzatori sociali- 

uno stimolo al sistema economico colpito dalla riconversione industriale e dalle conseguenze dello SME. 

Si assiste perciò al caso curioso di una classe politica, quale quella italiana durante gli anni Ottanta, che 

utilizza il bilancio di Stato non curandosi delle conseguenze determinate da vincoli e scelte istituzionali 

che essa stessa ha voluto (o subito) in virtù della propria subordinazione a precisi settori della tecnocrazia 

e del capitalismo nazionale. Del dettato costituzionale ormai non v’è più traccia. La moda dominante, 

improntata ai dogmi del liberismo anglosassone e al mito dell’imprenditore, innesca un processo culturale 

subito raccolto da quei settori- in primis Craxi- desiderosi di consegnare al pubblico elettorale un’immagine 

moderna, aggressiva e giovane con cui sostituire le vecchie ideologie operaie e marxiste. Non è un caso 

che proprio il PSI dei quarantenni, abbandonata ogni compromissione con il materialismo storico, 

divenga l’alfiere della fumosa e mai chiarita “grande riforma”: aggiornare la Costituzione per renderla più 

adatta a quei criteri di governabilità, efficienza e stabilità importati di peso dalle esperienze conservatrici 

e del tutto assenti nel dibattito costituente. Sul punto, occorre evidenziare quanto le nuove istanze liberali 

siano in contrasto con lo spirito e la lettera della Costituzione, a riprova di come l’eversione dall’ordine 

costituzionale fosse ormai in pieno svolgimento già dieci anni prima del trattato di Maastricht. 

                                                
296 Il primo laico era stato Giovanni Spadolini, con la stessa maggioranza dei cinque partiti. 
297 A. Barba, La redistribuzione del reddito, op. cit., p. 9. Da aggiungere la testimonianza di Gennaro Acquaviva riportata dall’autore 
a piè di pagina “l’idea fondamentale che ha condizionato tutta la politica del governo Craxi o del ministro Visentini è stata 
quella della parità della pressione tributaria. L’idea era che tenendo ferma la pressione tributaria si potesse contenere la forte 
dinamica della spesa pubblica…Questo ha grandemente condizionato tutta la politica economica di quel periodo. Se non si 
tiene conto di questo, secondo me, si falsifica un po’ la storia e l’analisi della politica economica di quel periodo” 
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Ricordando l’espressione del “sovraccarico” democratico presente nel Report della Trilaterale, nella 

ricostruzione del significato di governabilità Pasquino afferma che  

secondo non pochi autori, infatti, i riformisti sono parte del problema della governabilità 
e nient’affatto parte della sua soluzione. Le loro strategie politiche, sociali ed 
economiche sono responsabili del sovraccarico in tutte le sue versioni: aumento 
quantitativo delle domande, aumento dei gruppi interessati e abilitati a formulare 
domande, comparsa di domande qualitativamente diverse, nuove. Il “consenso 
socialdemocratico”, come lo definisce Ralf Dahrendorf, è basato su un insieme di 
elementi fra i quali politicamente spicca l’accento messo sulla mobilitazione e sulla 
partecipazione dei singoli cittadini e ancor più dei gruppi organizzati, socialmente 
l’accento messo sulla creazione di un sistema di benessere, di assistenza e previdenza, 
economicamente l’accento messo sullo sviluppo, definito come aumento di beni e 
risorse, e sulla ridistribuzione della ricchezza. Una società mobilitata e partecipante, 
protetta e tutelata, proiettata alla ricerca dell’eguaglianza sta alla base della crisi da 
sovraccarico. Qualcuno va persino oltre parlando di cittadinanza indisciplinata, sprecona e 
“inflazionista”. A tratti il bersaglio dei neoconservatori sembra essere, e in alcuni di essi 
indubbiamente è, la stessa democrazia politica nella sua forma di maggiore 
partecipazione e di più intense e sostenute spinte all’eguaglianza sociale ed economica. 

Considerando il dibattito in Costituente, il legame fondamentalissimo contenuto nell’art. 3 tra giustizia 

sociale- eguaglianza sostanziale- partecipazione di massa- democrazia effettiva, si può quindi affermare 

che le esigenze di governabilità, stabilità ed efficienza meritocratica introdotte durante la crisi degli anni 

Settanta dai think-thank liberali divenivano delle mere parole d’ordine dietro cui nascondere la volontà di 

restaurare in maniera assoluta il potere di classe nei confronti dei lavoratori. Chi voleva modificare il testo 

del 1948 

stabilì una vera e propria equazione secondo la quale solo una Grande Riforma delle 
istituzioni avrebbe potuto garantire la governabilità. Il punto era e rimane ben colto. 
Infatti, nell’ambito dei regimi democratici competitivi, la forma di governo parlamentare 
italiana è quella caratterizzata da assetti che garantendo ampia rappresentanza hanno favorito 
la frammentazione di attori e domande e, impedendo la concentrazione del potere politico e la 
sua formazione grazie a un mandato popolare diretto, hanno determinato forti, quasi 
insuperabili carenze decisionali.298 

Da questo punto di vista, i risultati ottenuti dal “decisionismo” craxiano furono invero assai modesti, 

limitati in sostanza all’abolizione del voto segreto e a una legge, la n. 400 del 1988, in cui si disciplina 

organicamente l’attività del governo e l’ordinamento della Presidenza del Consiglio. Il dato più rilevante, 

tuttavia, riguarda il cambio di passo culturale e la progressiva accettazione di modelli assai distanti, se non 

opposti, al dettato costituzionale: ne è riprova la vicenda del “decreto di San Valentino”299 nel 1984. Con 

l’intento ufficiale di ridurre l’andamento inflazionistico, il governo a guida socialista provvedeva d’autorità 

imponendo un tetto massimo agli aumenti- volgarmente detti “scatti” - delle retribuzioni, direttamente 

collegati alla dinamica dei prezzi. In realtà, il provvedimento si inseriva nell’attacco padronale alle 

                                                
298 G. Pasquino, Governabilità, [ad vocem], Enciclopedia delle scienze sociali, Istituto dell’Enciclopedia Italiana, Roma, 1994.  
299 D.L. 15 febbraio 1984, n. 10, Misure urgenti in materia di tariffe, di prezzi amministrati e di indennità di contingenza, poi recepito 
dalla L. 12 giugno 1984, n. 219, Conversione in legge, con modificazioni, del decreto-legge 17 aprile 1984, n. 70, concernente misure urgenti in 
materia di tariffe, di prezzi amministrati e di indennità di contingenza. 
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conquiste operaie degli anni Settanta: il fronte sindacale, infatti, si spaccò subito tra i favorevoli- CISL e 

UIL- e la CGIL contraria, mentre solo il PCI e Democrazia proletaria tentarono a livello politico di 

ribattere attraverso la convocazione di un referendum abrogativo l’anno successivo. A sorpresa, gli italiani 

votarono a favore del taglio dei tre punti di contingenza300, mostrando in maniera inequivocabile quanto 

fosse diversa l’Italia “da bere” del 1985 sul piano della coscienza di classe e delle rivendicazioni 

ideologiche. Le conseguenze non si fecero attendere. Sul versante delle relazioni industriali, Confindustria 

provvide a sfruttare l’occasione per denunciare l’accordo del 1975 sul punto unico in favore di una 

rimodulazione assai conveniente al padronato, recependo un modello introdotto per i dipendenti pubblici 

subito dopo la tornata referendaria301. A livello generale, l’attacco all’indennità di contingenza rappresenta 

il compimento della fase di restaurazione capitalistica in Italia: il paradosso sta nell’accettazione del 

disfacimento delle conquiste del decennio precedenti da parte delle classi subalterne. Su questo punto, 

infatti, sta il capolavoro delle élite durante gli anni Ottanta: aver sfruttato i mezzi di comunicazione di 

massa, il riflusso e il rifugio nel privato, per creare nuovi miti consumistici d’importazione su cui far leva 

in chiave politica per demolire i capisaldi della democrazia sociale. Il “rampantismo” veniva così descritto 

da un osservatore straniero nel 1987, 

l’Italia è uno dei migliori esempi di successo di tutta Europa. D’incanto questa è 
diventata la terra della mobilità sociale verso l’alto, di una vivace industria 
computerizzata, di giovani manager affaccendati e di abili capitalisti di mezza età che 
hanno abiurato gli ideali degli anni ‘60 per la sacra causa del profitto. La lotta di classe è 
passata di moda. Esportare o morire.302 

A questo processo segue naturalmente la scomparsa della classe operaia sia oggettivamente- attraverso 

l’automazione industriale, la riconversione produttiva e l’espulsione di migliaia di addetti- che 

soggettivamente: 

la cosa più importante è che si è modificata l’immagine stessa della classe operaia, ovvero 
la sua stessa valutazione soggettiva ed anche il giudizio che di essa dànno gli altri settori 
della società. Essa non è più vista come uno dei due grandi protagonisti della vita sociale 
italiana. Il suo ruolo di avanguardia collettiva di un processo di trasformazione, attorno 
a cui si sarebbero raggruppati altri settori della società, ha lasciato il passo a una 
posizione più difensiva e subordinata. Se ritorniamo per un’ultima volta alla Fiat, a quel 
cancello numero due di Mirafiori che negli anni ‘70 era stato un ritrovo di attivisti, 
vediamo adesso sostarvi solo venditori ambulanti o banchetti di uva pugliese con cui 
farsi il vino in casa. «L’ultima volta che tentammo di fare i picchetti – racconta Roberto 
Lasagna della Fiom – fu durante il rinnovo contrattuale del 1983. Ci guadagnammo 
venti denunce e un licenziamento. Da allora abbiamo smesso».303 

                                                
300 Il risultato è abbastanza netto: contrari all’abrogazione 54,32 %; favorevoli 45,68%.  
301 Indicativo come, a differenza del passato, il settore pubblico venga preso ad esempio in senso reazionario. Le novità 
principali sono introdotte dalla L. 26 febbraio 1986, n. 38, Disposizioni in materia di indennità di contingenza, che introduce nel 
privato la periodizzazione semestrale degli adeguamenti, la fine del punto unico e la differenziazione per categorie professionali 
e settori di attività, nel chiaro intento di acuire la rottura di classe e favorire l’individualismo. 
302 W. Scobie, La dolce Italia, in «The Observer», 15 novembre 1987. 
303 P. Ginsborg, Storia d’Italia dal dopoguerra ad oggi, Einaudi, Torino, 2006, p. 121. 
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Un fenomeno di enorme portata, che determina un mutamento generale nel quadro della politica italiana. 

Infatti, nel corso degli anni Ottanta i partiti perdono ogni riferimento ideologico e la rappresentanza, 

ancorata per trent’anni a logiche di classe, di mestiere e di appartenenza, diviene un processo molto più 

sfumato, in definitiva labile e senza grandi fondamenta culturali. La “partitocrazia” si chiude su sé stessa, 

intenta nella spartizione proporzionale delle nomine e nella tutela delle clientele, mentre la società si 

allontana sempre più dal dibattito politico. In questo contesto di oggettivo deterioramento della qualità 

della democrazia italiana, l’unico soggetto a cui viene messianicamente affidato il compito di rivoluzionare 

il Paese è, ancora una volta, l’Europa. Nel 1985 il Consiglio d’Europa, tenutosi a Milano, grazie all’accordo 

tra il cancelliere tedesco Kohl, il presidente francese Mitterand e il presidente del consiglio Craxi aveva 

gettato le basi per una rapida convergenza dei paesi membri della CEE verso un più stretto legame 

politico ed economico. Era la premessa per la firma dell’Atto Unico, entrato in vigore il 1° luglio del 

1987, che, fissando il limite temporale del primo gennaio 1993 per la definitiva realizzazione del mercato 

unico di capitali, merci e persone, rivoluzionava dalle fondamenta la struttura stessa della Repubblica. 

L’importanza esiziale di tali accordi non venne immediatamente recepita dalla classe politica italiana, a 

cui sfuggivano le conseguenze di un’unione politica e monetaria. La nascita dell’Unione Europea, infatti, 

determinava il distacco definitivo della Repubblica dal modello economico basato sulle partecipazioni 

statali e il ruolo attivo dello Stato nel processo produttivo. In sostanza, era impossibile non considerare 

il grado di antitesi tra la Costituzione e i Trattati in corso di elaborazione: il problema politico però cedeva 

il passo alle considerazioni di classe. Non a caso, in questa fase riappare Guido Carli nella veste di Ministro 

del Tesoro del sesto e settimo governo Andreotti (1989-1992). I provvedimenti presi dall’ex presidente 

di Confindustria sono decisivi. Si ricorda la riforma del sistema bancario (legge 30 luglio 1990, n. 218) 

che apre la strada alla privatizzazione del credito e alla sua deregulation304, e la decisione di legare la lira alla 

banda stretta dello SME, ossia di rendere il cambio con le altre monete del sistema ancora più stringente 

rivalutando la divisa nazionale. Il tutto, naturalmente, per garantire la realizzazione del mercato finanziario 

unico e la piena mobilità dei capitali: l’adesione dell’azione governativa al mandato costituzionale era 

ormai un’utopia. Considerando gli anni Ottanta come il decennio in cui si realizza praticamente la 

restaurazione dell’ideologia liberale attraverso la teoria monetarista in economia- cui unico scopo, 

demolendo Keynes, è la stabilità dei prezzi- e l’affermazione della necessità di trasformare lo Stato da 

imprenditore a “regolatore”, appare conseguente affermare che i trattati europei siano ben informati alla 

weltanschauung dominante. Il fatto che ciò conduca a una riedizione dell’Ottocento liberale, in cui una 

moneta stabile- ieri il gold standard, oggi l’euro- sia l’obiettivo unico di un’associazione di stati privati 

degli strumenti fondamentalissimi della sovranità- il governo della moneta e del bilancio- lungi dall’essere 

                                                
304 Il sistema bancario italiano era stato oggetto di una profonda revisione in seguito alla normativa CEE (direttiva 
77/780/CEE del Consiglio, del 12 dicembre 1977, adottata in Italia dal D.P.R. 27 giugno 1985, n. 350), che ne aveva 
determinato il carattere di impresa, in totale contrapposizione con il ruolo pubblicistico sottolineato fino a metà degli anni 
Ottanta dalla giurisprudenza nazionale in accordo con la Legge Bancaria del 1936 e l’art. 47 della Costituzione. 
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un incidente di percorso rappresenta il pieno perseguimento di una scelta di classe. Un discorso del 1987 

di Carli, su cui ci si è poco soffermati nella riflessione storiografica, evidenzia alla perfezione quanto sopra 

affermato. 

La Costituzione repubblicana non menziona né l’imprenditore, né il mercato, né la 
concorrenza, né il profitto. Ammette la libertà dell’iniziativa economica privata e 
pubblica ed affida ai programmi ed ai controlli determinati dalla legge l’indirizzo ed il 
coordinamento dell’attività economica [...]. Indirettamente il costituente ravvisa nel 
profitto cosa disdicevole e non meritevole di essere menzionata [...]. La Costituzione è 
il punto di intersezione fra la concezione cattolica e la concezione marxiana dei rapporti 
fra società ed economia e fra società e Stato. Le accomuna il disconoscimento del 
mercato in quanto istituzione capace di orientare l’attività produttiva verso il 
conseguimento degli interessi generali e la individuazione nello Stato e nei controlli da 
esso esercitati dello strumento più idoneo al fine di indirizzare l’attività di produzione e 
di scambio al soddisfacimento dell’interesse di tutti [...].305 

L’autore appare così perfettamente consapevole delle intenzioni profonde della Costituente, ed è 

parimenti conscio dell’impossibilità di procedere a una revisione organica del testo- del resto impossibile 

considerando l’irriformabilità dei principi fondamentali- per via democratica306. Ecco quindi delinearsi 

l’opportunità di sottoporre la Costituzione a una fonte di diritto superiore, i Trattati europei, attraverso 

la forzatura dell’articolo 11, in grado di scardinare completamente il dettato costituzionale e “portare 

altrove”, nel senso voluto dalle élite liberali e non dal popolo sovrano, la Repubblica. I mutati rapporti di 

forza tra capitale e lavoro, la decadenza dei partiti operai, la caduta della partecipazione di massa e 

l’egemonia raggiunta dal pensiero liberale garantiscono il successo dell’operazione, completamento di 

quanto avviato nel 1978 con l’adesione allo SME. La sclerotizzazione della partitocrazia aveva permesso 

il progressivo abbandono di ogni tutela in tal senso, e l’affermazione di “tecnici” come Carli alla titolarità 

di dicasteri così importanti consegna il quadro complessivo di una classe politica ormai consumata nei 

giochi di potere e incapace, nel proprio sonnambulismo, di rendersi conto della direzione data dalla 

normativa comunitaria agli avvenimenti. Per utilizzare ancora le parole di Carli, 

per l’Italia, più che per tutti gli altri paesi della Comunità, il Trattato rappresenta un 
mutamento sostanziale, profondo, direi di carattere “costituzionale”[…] l’Unione 
europea implica la concezione dello “Stato minimo”, l’abbandono dell’economia mista, 
l’abbandono della programmazione economica, la ridefinizione della modalità di 
composizione della spesa, una redistribuzione della responsabilità che restringa il potere 
delle assemblee parlamentari ed aumenti quelle dei governi, l’autonomia impositiva degli 
enti locali, il ripudio del principio di gratuità diffusa (con la conseguente riforma della 
sanità e del sistema previdenziale), l’abolizione della “scala mobile”, la drastica riduzione 
delle aree di privilegio, la mobilità dei fattori produttivi, la riduzione della presenza dello 
Stato nel sistema del credito e nell’industria, l’abbandono di comportamenti inflazionisti 
non soltanto da parte dei lavoratori, ma anche da parte dei produttori di servizi, 

                                                
305 F. Carli, Guido Carli e l’economia italiana del secondo Novecento, in Guido Carli a cento anni dalla nascita, relazione svolta alla LUISS 
Guido Carli il 28 marzo 2014 in occasione del convegno “Il contributo di Guido Carli alla modernizzazione dell’Italia”. 
306 “L’Unione Europea ha rappresentato una via alternativa alla soluzione di problemi che non riuscivamo ad affrontare per 
le vie ordinarie del governo e del Parlamento” G. Carli, Cinquant’anni, op. cit., p. 435. 
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l’abolizione delle normative che stabiliscono prezzi amministrati e tariffe. In una parola: 
un nuovo patto tra Stato e cittadini, a favore di questi ultimi.307 

La soluzione di continuità data da Maastricht appare così nella sua imponente evidenza. Il ribaltamento 

totale della Costituzione, avvenuto al riparo da ogni dibattito democratico e senza la più minima 

partecipazione popolare, rappresenta una cesura istituzionale di enorme rilevanza, da cui derivano 

conseguenze esiziali per lo sviluppo della democrazia italiana e la qualità della vita dei propri cittadini. 

Non a caso, la firma del trattato il 7 febbraio del 1992 avviene dieci giorni prima dell’arresto di Mario 

Chiesa a Milano, a cui segue il 12 marzo l’omicidio a Palermo di Salvo Lima. Tre eventi assai diversi, 

sintomi e cause di un gigantesco sconvolgimento che nel breve volgere di un biennio travolgerà l’intero 

edificio sociale, politico ed economico della Repubblica. 

 

 

 

 

2. Dalla Prima alla Seconda Repubblica 
 

Sul piano internazionale, la caduta del muro di Berlino nel novembre 1989 e la conseguente crisi finale 

del mondo socialista rappresentano dei fattori cruciali nella lettura di lungo periodo della storia 

contemporanea. La fine della guerra fredda, lungi dal rappresentare la “fine della Storia”, costituisce 

l’apice del processo di restaurazione liberale avviato alla metà degli anni Settanta al fine di esautorare le 

rivendicazioni di classe e le istanze di massa, “tipici” difetti della democrazia sociale secondo la lettura 

delle élite reazionarie. All’interno di esse, il dominio incontrastato del mondo anglosassone determina un 

appiattimento delle tematiche politiche- prive ormai della dialettica costruita dai partiti operai in netto 

disfacimento- sul modello socio-istituzionale di quegli stati di common law ritenuti molto più vicini alle 

necessità del mercato e dell’economia borghese rispetto alle impalcature costituzionali europee. Lo Stato 

sociale era stato realizzato grazie alle lotte dei lavoratori e alla consapevolezza da parte del blocco 

dominante del pericolo- ritenuto all’epoca assai concreto- di un’affermazione rivoluzionaria delle forze 

comuniste ispirate da Mosca308: distrutto il movimento operaio, crollato l’impero sovietico, il Welfare state 

nazionale non conservava più alcuna utilità per le forze produttive, ormai indirizzate alla creazione di 

                                                
307 G. Carli, Cinquant’anni, op. cit., pp. 389. 
308 Non va dimenticata l’esigenza capitalistica nel dopoguerra di espandere i consumi attraverso la domanda interna al fine di 
assorbire i volumi di produzione crescenti determinati dal sistema fordistico-tayloristico. Con la crisi della grande impresa e la 
fine della repressione finanziaria alle istanze del ciclo produzione-consumo il capitale sostituisce la via, molto più comoda dal 
punto di vista dei problemi di classe e di rendimento, della speculazione borsistica e della delocalizzazione degli impianti. 
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spazi sovranazionali in cui imporre il dominio del capitalismo finanziario. Secondo la lettura “liberale”, 

l’Italia presentava delle notevoli criticità in tal senso. Il sistema politico era ancora fermo agli equilibri 

pre-1989, e fondava il proprio potere su una formula istituzionale composta dalla presenza di partiti di 

massa, assenza di alternanza al governo, legge elettorale proporzionale, politicizzazione del settore 

pubblico e a partecipazione statale, tutela del consenso attraverso legislazioni di favore e privilegi 

corporativi. I tentativi di riforma condotti dalla sedicente “élite liberale”, come visto, erano avvenuti a 

livello tecnocratico senza alcun dibattito parlamentare. Del resto, nessuna forza politica avrebbe potuto 

riscuotere il consenso necessario a scardinare dalle fondamenta un sistema che, volente o nolente, aveva 

assicurato una formidabile crescita economica e condotto, nel volgere di un quarantennio, l’Italia nel 

ristretto novero delle prime sette nazioni industrializzate. La faciloneria con cui il pentapartito aveva 

accolto il “vincolo esterno” europeo firmando il trattato di Maastricht consegna l’immagine di una 

partitocrazia ormai incapace di cogliere il significato degli avvenimenti. E se le elezioni dell’aprile 1992, 

così come il referendum sulla preferenza unica nel 1991 e il sorgere di nuovi movimenti come la Lega 

Nord, dovevano essere interpretati come manifestazioni di un profondo scollamento tra elettorato ed 

eletti, purtuttavia lo scenario politico rimaneva bloccato in formule logore e superate. Soltanto un 

intervento esterno, extrapolitico, poteva innescare quel regime change necessario alla definitiva instaurazione 

dell’ordine dei mercati. In questo senso, l’inchiesta giudiziaria del pool di Milano offriva l’opportunità di 

fare piazza pulita dei partiti di governo, in special modo del PSI e del suo ingombrante leader, Bettino 

Craxi, divenuto l’emblema di una classe politica sfiduciata e odiata. Contemporaneamente, gli omicidi dei 

giudici Giovanni Falcone e Paolo Borsellino colpivano a fondo l’opinione pubblica nazionale 

influenzando l’esito delle elezioni presidenziali e, in generale, l’intera strategia dell’alleanza tra Craxi, 

Andreotti e Forlani309: la mafia diviene un elemento centrale, e come soggetto della nuova strategia della 

tensione e come strumento di accusa per Giulio Andreotti, colpito da avviso di garanzia nel marzo 1993 

per collusioni con Cosa nostra. Nel breve volgere di un anno e mezzo, il sistema partitico viene sottoposto 

a un attacco mortale mentre l’azione del governo Amato, in piena aderenza con il dettato dei trattati 

europei, procede allo stravolgimento della costituzione materiale utilizzando la tattica dell’allarmismo 

economico. Infatti, la crisi della partitocrazia si sviluppa durante un rallentamento generale del ciclo 

economico. Le necessità di finanziamento dell’unificazione tedesca, determinando un rialzo dei tassi di 

interesse, avevano condotto le finanze italiane- già abbondantemente deteriorate dalle conseguenze della 

“congiura aperta” del 1981- sull’orlo del precipizio. Lungi dall’affrontare la questione puntando sulla 

                                                
309 “L’uccisione di Moro e quella di Falcone potrebbero in effetti essere lette come il momento iniziale e quello finale di un 
medesimo processo: quello, cioè, del disgregamento, della crisi e del crollo della cosiddetta «Repubblica dei partiti».” G.M. 
Ceci, Verso il crollo della Repubblica dei partiti: le conseguenze della morte di Falcone sulla politica italiana, in Meridiana: rivista di storia e 
scienze sociali, n. 97, 2020. Da segnalare come l’uccisione di Falcone “impose” l’elezione di Oscar Luigi Scalfaro contro la 
strategia dei partiti, con la conseguenza che il presidente incaricato (Amato) venne scelto fuori dall’originaria strategia del CAF 
(Craxi a Palazzo Chigi e Andreotti o Forlani al Quirinale).  
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svalutazione della lira e l’abbandono dello SME, l’esecutivo guidato da Giuliano Amato colse l’occasione 

per varare una misura economica da 30mila miliardi di lire, in cui addirittura si procedeva a un prelievo 

del 6 per mille sui conti correnti degli italiani310: misura inutile, considerando l’impossibilità di mantenere 

la lira a un livello di sopravvalutazione sul mercato dei cambi dell’ordine del 40 per cento. Mentre la Banca 

d’Italia provvedeva, in maniera quantomeno dubbia, a bruciare oltre 26mila miliardi di riserve valutarie311, 

la legge finanziaria per il 1993 presentata dall’esecutivo ammontava a un complessivo inedito di 93mila 

miliardi: sfruttando ancora una volta un’emergenza prodotta dalle stesse scelte della tecnocrazia liberale, 

si inseriscono nel dispositivo normativo una serie di pesanti provvedimenti sociali la cui legittimità è data 

esclusivamente dal clima allarmistico. Il blocco dei contratti del pubblico impiego, la riforma dell’età 

pensionabile, la fine della gratuità del SSN rientrano nel quadro complessivo dell’attacco ai diritti sociali 

e a quanto rimasto delle conquiste operaie degli anni Settanta: non a caso, tra i due provvedimenti 

finanziari era stata finalmente abolita l’indennità di contingenza312. Si addiveniva così alla tanto desiderata 

politica dei redditi, ossia all’acquiescenza del fronte sindacale alle necessità del padronato in materia di 

costo del lavoro, abbandonando ogni velleità di tutela del potere d’acquisto del salario. Lungi 

dall’elaborare un’alternativa sistemica dal punto di vista dei lavoratori, i sindacati confederali appaiono in 

questa fase del tutto legati alle logiche della classe dominante. Anzi, sopperendo all’autonomia dei partiti 

in crisi, divengono un centro di legittimità del “nuovo corso” liberale abbandonando ogni parvenza di 

opposizione alle esigenze capitalistiche di dominio: 

Come emerge dal suo contenuto programmatico [il protocollo] è soprattutto un atto 
politico con il quale il governo e le parti sociali si limitano ad individuare alcuni 
impellenti obiettivi, rinviando a successive negoziazioni la loro realizzazione. Si afferma 
l’improrogabile necessità di individuare nuove forme di contenimento del costo del 
lavoro entro il tasso d’inflazione programmata necessario a soddisfare i criteri di convergenza 
dell’unificazione monetaria europea; si concorda sulla necessità di privatizzare il rapporto di 
lavoro alle dipendenze delle pubbliche amministrazioni per portarvi trasparenza ed 
efficienza; si conviene sulla necessità di pervenire al rinnovo della struttura contrattuale, 
mediante «la previsione di livelli contrattuali non sovrapposti e distinti e perciò da 
definire in relazione alle materie, ai tempi e alle procedure»; si ribadisce l’impegno del 
governo ad adoperarsi per il contenimento di alcuni prezzi; si conviene sulla necessità 
di una riorganizzazione del mercato del lavoro ed in particolare degli ammortizzatori 
sociali e dei contratti con finalità formative […] La concertazione serve, così, a costruire 
la «legittimazione sociale» necessaria a sostenere il nuovo riformismo ed in primo luogo 
a far accettare al paese la più pesante legge finanziaria della storia della Repubblica. Per 
questa via, le confederazioni sindacali, le grandi organizzazioni imprenditoriali e le altre 
parti sociali coinvolte «immettono nella forma sindacato, il profilo dell’istituzione 
politica». Sono riconosciute dagli altri poteri dello Stato come “canali di rappresentanza 

                                                
310 Decreto-legge 11 luglio 1992, n. 333, articolo 7, in materia di "Misure urgenti per il risanamento della finanza pubblica." convertito 
con la Legge 8 agosto 1992, n. 359, in materia di "Conversione in legge, con modificazioni, del decreto-legge 11 luglio 1992, n. 333, recante 
misure urgenti per il risanamento della finanza pubblica." 
311 Per tenere “alto” il cambio sopravvalutato, la Banca d’Italia era costretta a comprare lire sul mercato valutario: la 
speculazione aveva così buon gioco a venderle al prezzo più opportuno puntando sulla necessità italiana di mantenere il livello 
di cambio previsto dallo SME. In questo gioco al massacro il popolo italiano perse l’equivalente attuale di circa 15 miliardi di 
euro di riserve valutarie. Si veda Riserve valutarie, la grande emorragia, La Repubblica, 15 settembre 1992. 
312 Protocollo del 31 luglio 1992 tra governo e parti sociali sulla politica dei redditi, lotta all’inflazione e costo del lavoro. 
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degli interessi generali dei lavoratori e degli imprenditori» e, attraverso intensi scambi, 
«cooperano come “governi privati” alla regolazione statale».313 

 Infine, dal punto di vista istituzionale si era proceduto alla trasformazione in S.p.A. degli enti di gestione 

(IRI, ENI, INA ed ENEL) con il preciso intento di svendere il patrimonio delle partecipazioni statali314. 

Il punto merita un approfondimento. Fino ad allora, il regime pubblicistico garantiva l’indebitamento 

degli enti attraverso la garanzia dello Stato: non esistevano pertanto problemi reali di solvibilità, ed il 

finanziamento era affidato al canale diretto del Tesoro attraverso lo stanziamento di fondi di dotazione 

stabiliti per legge. Ora, con la trasformazione in senso privatistico, tutto ciò finiva. Di colpo, 

l’indebitamento delle pp. ss. diveniva un problema enorme, venendo a un tempo a mancare sia il 

finanziamento per via legislativa- vietato dalla normativa europea sugli aiuti di Stato- che la possibilità di 

trovare sul mercato capitali sufficienti con cui ripianare le perdite d’esercizio. Una tempesta perfetta, 

studiata con lo scopo di rendere insostenibile l’esistenza dell’economia mista e obbligare la privatizzazione 

della totalità del patrimonio pubblico, allora stimato in centomila miliardi di lire315. Ancora una volta, la 

falsa coscienza dell’élite liberale si dispiegava in tutta la propria evidenza, sfruttando l’inanità di una classe 

politica ormai travolta dalle vicende giudiziarie e dall’egemonia liberista. Infatti, le privatizzazioni 

venivano presentate all’opinione pubblica come un passaggio obbligato per alleggerire il peso del debito 

pubblico e, insieme, rendere più competitivo e aperto il sistema industriale e imprenditoriale nazionale. 

Nessuno, in quella stagione, si premuniva più di ricordare la genesi dell’esplosione del debito pubblico, 

quella “congiura aperta” confezionata su misura da Andreatta e Ciampi per giungere, dieci anni più tardi, 

esattamente al punto voluto, cioè allo smantellamento della costituzione materiale. Né, tantomeno, si 

poteva più ricordare come il destinatario della svendita sarebbe stato quel ceto padronale che per 

quarant’anni aveva abbondantemente beneficiato dell’intervento attivo dello Stato nell’economia. Va 

ricordato che dopo aver vanificato decine di miliardi di riserve, la lira era stata il 16 settembre costretta a 

uscire dallo SME316: per gli acquirenti stranieri, le privatizzazioni divenivano un affare ancora più grande, 

                                                
313 M. Martone, La concertazione nell’esperienza italiana, Cedam, Padova, 2009 
314 L’art. 18 del D.L. 11 luglio 1992, n. 333 affermava inoltre la possibilità del CIPE di trasformare qualsiasi ente pubblico 
economico in S.p.A.  
315 A tal proposito si veda la ricostruzione di M. Pini, I giorni dell’IRI. Storie e misfatti da Beneduce a Prodi, Mondadori, Milano, 
2000. In special modo, da considerare la curiosa crociera del panfilo Britannia a largo delle coste tirreniche il 2 giugno del 1992, 
in cui si prospettarono le gigantesche opportunità di profitto date dalla privatizzazione del sistema economico a partecipazione 
statale. Tra le tante coincidenze, la presenza del direttore generale del Tesoro Mario Draghi, futuro dominus della svendita 
pubblica, chiamato a illustrare i provvedimenti del governo Amato a una platea di “invisibles”, ossia delegati delle grandi 
banche d’affari anglosassoni. Le stesse, casualmente, destinatarie della totalità delle consulenze miliardarie offerte dal Tesoro 
a ogni tornata di vendita, nonostante la presenza in Italia di valide e più economiche alternative. “Non c’è privatizzazione 
italiana degli anni seguenti in cui la finanza anglo-americana non abbia svolto un ruolo importante.” in S. Romano, La crociera 
del Britannia fra affari e sospetti, Il Corriere della Sera, 16 giugno 2009. 
316 Da sottolineare l’atteggiamento della Bundesbank tedesca. Lo SME prevedeva l’assistenza reciproca tra banche centrali al 
fine di evitare ogni attacco speculativo: il governo tedesco era consapevole sin dal 1978 che in quelle fattispecie la Bundesbank 
avrebbe rifiutato di aiutare altri Paesi, ma aveva glissato per evitare che l’accordo saltasse. Nel settembre 1992 avvenne 
esattamente quanto previsto: la Bundesbank rifiutò di sostenere la lira, e l’Italia dovette uscire dallo SME. Una lezione di 
“fratellanza europea” di cui non venne fatto sufficientemente tesoro. “Diventò impossibile dopo il rifiuto della Bundesbank 
di ottemperare agli obblighi di intervento, a cui venivano attribuiti impulsi inaccettabili alla dinamica della massa monetaria in 
Germania. Il rifiuto venne motivato con l’esistenza di un accordo informale stretto nel 1978 alla vigilia della creazione dello 
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potendo acquisire cespiti svalutati di oltre il 40 per cento rispetto ai valori del 1991. Il tutto avveniva in 

assenza di qualunque contraddittorio, in un contesto emergenziale dominato dal disfacimento dei partiti 

e dall’esautorazione del Parlamento. In quella fase la dialettica democratica, le forme e il contenuto dei 

provvedimenti risentivano di ispirazioni ben diverse da quelle previste dalla Costituzione317. Dopo la 

tornata referendaria dell’aprile 1993, le dimissioni del governo Amato e la nomina di Carlo Azeglio Ciampi 

a presidente del Consiglio completavano il quadro dell’eccezionalità della stagione: il primo governo 

tecnico della storia repubblicana, guidato da un ex governatore della Banca d’Italia e autore convinto di 

una nuova “costituzione monetaria” realizzata fuori e contro la Costituzione, era chiamato a gestire una 

transizione volutamente caotica ed emergenziale. La presenza di Beniamino Andreatta agli Esteri, infine, 

significava politicamente il trionfo definitivo dell’élite liberale: una figura come l’economista DC alla 

Farnesina era necessaria per gestire sul piano diplomatico il processo di integrazione europeo, al palo 

dopo la crisi dello SME, e insieme rassicurare gli ambienti del capitalismo internazionale della buona 

volontà italiana circa il processo di mutamento istituzionale in atto. Nell’estate del 1993 l’esecutivo 

realizzava in tal senso due provvedimenti decisivi. Sul piano dei diritti sociali, l’accordo concertativo 

siglato il 23 luglio diveniva “la nuova Carta costituzionale delle relazioni collettive”318, in cui  

veniva confermato un assetto della contrattazione collettiva basato su un contratto 
nazionale di lavoro di categoria e un secondo livello aziendale, o alternativamente 
territoriale (laddove previsto dalla prassi di ciascun settore). Inoltre, il Protocollo, 
superando il sistema degli adeguamenti salariali automatici, aveva fissato in 4 anni la 
durata dei contratti e previsto una sessione intermedia ogni 2 anni per il rinnovo della 
parte economica.319 

Considerando il grado di combattività del sindacalismo italiano degli anni Settanta, si può comprendere 

meglio quanto sia stata proficua l’offensiva culturale delle forze produttive nel breve volgere di un 

quindicennio. La conquista egemonica del pensiero europeista- e le ricadute in fatto di diritti sociali, 

occupazione, quantità e qualità del salario da esso derivanti- all’interno delle organizzazioni dei lavoratori 

è un fatto di grande rilevanza, nel quadro generale del disfacimento della rappresentanza partitica. Caduti 

i partiti, infatti, solo i sindacati potevano criticamente elaborare una dialettica contro il processo 

d’integrazione continentale e i suoi risvolti sociali: il fenomeno concertativo, invece, dimostra 

l’acquiescenza delle rappresentanze sul punto, nascondendo a fatica i fermenti della base e le istanze di 

                                                
SME fra il governo tedesco e il presidente della Bundesbank Otmar Emminger che dispensava la banca centrale dall’assolvere 
quegli obblighi qualora ne fossero discesi gravi pregiudizi per gli obiettivi della politica monetaria.” M. Magnani e I. Visco, Il 
servizio di Ciampi in Banca d’Italia, Centro Carlo Azeglio Ciampi per l’educazione monetaria e finanziaria, Roma, 9 luglio 2019. 
Il verbale della riunione tra il cancelliere Schmidt e il presidente della Bundesbank Emminger è stato desegretato nel 2008 ed 
è disponibile all’indirizzo https://www.margaretthatcher.org/document/111554. 
317 Si pensi alla vicenda del decreto Conso, presentato il 5 marzo del 1993 dal Governo Amato per tentare di risolvere 
“politicamente” il problema della corruzione emerso dall’inchiesta di Mani Pulite. Per la prima volta nella storia della 
Repubblica, il presidente Scalfaro si rifiutò di firmare il decreto ritenendolo incostituzionale, dopo che il pool milanese aveva 
in diretta tv minacciato le dimissioni in caso di approvazione del “colpo di spugna”.  
318 G. Giugni, Ecco su quali scogli ci siamo arenati, La Repubblica, 2 luglio 1993. 
319 F. D’Amuri e C. Giorgiantonio, Diffusione e prospettive della contrattazione aziendale in Italia, Banca d’Italia, Questioni di 
Economia e Finanza, n. 221, luglio 2014.  
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lotta presenti tra le categorie320. A riprova dell’azione “riformatrice” dell’esecutivo tecnico, il 30 giugno il 

presidente del consiglio emanava una direttiva321 in cui si imponeva una rapida accelerazione alla 

privatizzazione del patrimonio a partecipazione statale. Il problema dell’indebitamento degli ex enti di 

gestione veniva affrontato il mese successivo a livello europeo attraverso l’accordo tra il ministro 

Andreatta e il commissario alla concorrenza Van Miert. Evitando la procedura d’infrazione, l’Italia si 

impegnava a ricondurre il livello del debito delle imprese pubbliche a un livello arbitrariamente assunto 

come fisiologico, per poi procedere alla loro dismissione entro il 1996. L’intento di fondo del progetto- 

non a caso firmato da un nemico agguerrito dell’economia mista come Andreatta- lungi dal rappresentare 

un’occasione di rielaborazione della politica industriale italiana, si riassume nella volontà di svendere nel 

minor tempo possibile il maggior numero di aziende. Un’operazione dalle implicazioni esiziali, more 

solito avvenuta senza alcuna riflessione parlamentare e condotta da un governo tecnico privo di mandato 

popolare in materia. Il riferimento unico restano i mercati finanziari, il grande capitale apolide a cui 

regalare il patrimonio collettivo costruito attraverso decenni di sforzi e sacrifici. In tal senso 

l’accordo Andreatta‐Van Miert costituì il viatico per un processo di dismissione delle 
imprese pubbliche facenti capo all’IRI al di fuori di ogni disegno complessivo di 
ragionata tutela di settori industriali potenzialmente determinanti per lo sviluppo 
economico del paese. L’unico imperativo sembra essere stato quello di vendere al fine 
di soddisfare l’obiettivo molto ravvicinato nel tempo di ridurre la consistenza del debito 
lordo. Sulla base di quell’accordo, pienamente rispettato salvo il ritardo nella cessione 
della Stet, gli investitori internazionali non ebbero più ragione di temere un possibile 
default del gruppo IRI. Nello stesso tempo, oltre per la concomitante cessione di 
importanti imprese manifatturiere a concorrenti stranieri, non si può escludere, come 
ha osservato De Cecco, l’impressione che la vendita di imprese pubbliche sia servita a 
guadagnare credibilità nei confronti dei mercati finanziari internazionali, adottando 
procedure di vendita a loro ben accette.322 

A ragione si può quindi intravedere nell’IRI, nel 1992 sesto gruppo industriale del mondo per fatturato, 

con oltre 1000 imprese controllate e 400mila addetti, la vittima sacrificale della hybris liberista, sacrificato 

“sull’altare dei mercati finanziari per consentire l’obiettivo dell’entrata dell’Italia nella Unione Monetaria 

Europea.”323 A questo punto si può delineare un tentativo di ricostruzione del biennio 1992-1994. Dal 

punto di vista della lotta di classe, appare evidente come la fine della guerra fredda e il crollo della Prima 

Repubblica costituiscano per il grande capitale nazionale un’occasione ideale per occupare il vuoto di 

potere della partitocrazia e, insieme, annettere il settore delle partecipazioni statali a prezzi di saldo. La 

“festa”324 degli anni Ottanta, drogata dall’esplosione del debito pubblico per le conseguenze delle scelte 

                                                
320 L’affermazione del sindacalismo autonomo (COBAS e confederazione unitaria di base CUB), con clamorose manifestazioni 
quali il lancio di un bullone contro il leader della CISL d’Antoni e l’aggressione a Firenze di Bruno Trentin durante l’autunno 
1992 mostra il grado di malcontento della classe lavoratrice, evidentemente assai lontana dai servilismi concertativi dei 
confederali, consapevole delle conseguenze reazionarie delle intese con i governi “emergenziali”.  
321 Direttiva del Presidente del Consiglio dei Ministri 30 giugno 1993, Accelerazione delle procedure di cessione delle partecipazioni 
dello Stato nelle S.p.a. derivanti dalla trasformazione degli enti pubblici economici. (GU Serie Generale n.155 del 05-07-1993). 
322 R. Artoni, Introduzione, in Storia dell’IRI. Vol. IV: Crisi e privatizzazione, Laterza, Roma-Bari, 2014. 
323 Ivi, p. 25.  
324 Agnelli ora ammette: “ormai la festa è finita”, La Repubblica, 1 luglio 1990. A riprova della qualità del grande capitalismo privato 
italiano si può ricordare che alla fine degli anni Novanta la FIAT, dopo aver bruciato 27mila miliardi di lire, poteva dirsi 
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sopra analizzate, aveva permesso ai grandi gruppi- FIAT, Olivetti, Montedison- di prosperare sfruttando 

la congiuntura favorevole e lo sviluppo tecnologico. Con la crisi del 1992-1993 il padronato si trova di 

colpo in estrema difficoltà, ben mascherata dai propri organi di propaganda mediatica: ecco allora 

profilarsi l’opportunità di comprare l’industria pubblica e mantenere il ritmo dei profitti costante 

attraverso lo sfruttamento del settore a partecipazione statale, in special modo dei monopoli naturali- 

energia, telecomunicazioni, infrastrutture- e del sistema creditizio. Sul punto la commistione tra capitale 

nazionale e internazionale appare evidente, se si considera il dominio assoluto delle merchant banks 

anglosassoni durante la stagione delle privatizzazioni e l’acquisizione straniera di grandi complessi 

nazionali. Sul piano ideologico, l’idea messianica di un privato virtuoso da contrapporre a un pubblico 

sempre e comunque corrotto e inefficiente si è rivelata l’ennesima riprova della falsa coscienza borghese, 

conducendo a concentrazioni oligopolistiche, aumenti vertiginosi delle tariffe, scarsi investimenti e 

rendite di posizioni325. Il saccheggio privato del patrimonio pubblico rappresenta però l’aspetto 

immediato, materiale, dell’intero fenomeno storico. Il passaggio cruciale, infatti, sta nel mutamento 

istituzionale che, attraverso le sirene dell’integrazione europea, ha demolito dalle fondamenta la 

democrazia costituzionale. I sedicenti valori del profitto, dell’impresa, della concorrenza sono stati 

introdotti a forza nell’ordinamento italiano contro il dispositivo elaborato dai Costituenti, con lo scopo di 

superare la concezione di democrazia presente nell’articolato. Non a caso il trattato di Maastricht e gli 

sforzi “riformatori” dei governi emergenziali del 1992-94 si concentrano esclusivamente sul problema 

dell’inflazione, ossia sulla garanzia della stabilità monetaria come obiettivo esclusivo dell’azione statuale, 

poiché a livello planetario il salto di qualità del capitalismo- da industriale a finanziario-speculativo- 

abbisogna esclusivamente di una cornice legale in grado di salvaguardare il creditore, ossia il percettore di 

interesse, dall’erosione del profitto finanziario. C’è di più: privatizzando il governo della moneta, 

istituzionalizzandone la sua indipendenza dal potere statuale, l’Unione europea si pone senza problemi 

nel conflitto di classe dalla parte dei capitalisti, prevedendo addirittura un livello naturale (sic) di 

disoccupazione326 da rispettare per evitare surriscaldamenti inflazionistici. Pertanto è falso affermare che 

la Costituzione nasca naturalmente orientata verso i diritti borghesi, così come appare ipocrita ritenere il 

“sogno europeo” animato da finalità diverse rispetto a quelle sancite dai Trattati. 

                                                
materialmente fallita, così come la Olivetti di De Benedetti. Sul punto si veda M. Mucchetti, Licenziare i padroni?, Feltrinelli, 
Milano, 2004. 
325 Sugli effetti delle privatizzazioni si veda la relazione della Corte dei Conti, Obiettivi e risultati delle operazioni di privatizzazione 
di partecipazioni pubbliche, Roma, 10 febbraio 2010. Calcolando i rendimenti delle imprese privatizzate si evidenzia come le pp.ss. 
non fossero affatto quei carrozzoni bolliti descritti al tempo delle privatizzazioni: “Se il Tesoro avesse tenuto in portafoglio 
tutte le principali aziende che ha collocato a Piazza Affari oggi si troverebbe in tasca - tra rivalutazioni delle partecipazioni e 
dividendi-extra - oltre 40 miliardi in più” La corsa alle privatizzazioni è costata allo Stato 40 miliardi, La Repubblica, 8 novembre 
2017. 
326 Naturalmente importata dal monetarismo degli anni Settanta, la NAIRU (non-accelerating inflation rate of unemployment) 
dimostra il grado di antitesi esistente tra la Costituzione e i trattati europei, privilegiando sfacciatamente il mantenimento del 
dramma sociale della disoccupazione. 
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Se si provvede a leggere in chiave sistematica le disposizioni racchiuse nel titolo III della 
parte I della Costituzione e, a maggior ragione, a collocarle nel prisma dei princìpi 
fondamentali, non sembra emergere alcuna particolare simpateticità per le “eredità” su 
cui si esercitano i “diritti dello Stato” (art. 42, co. 4, Cost.) o per i “fini di speculazione 
privata” (art. 45, co. 1, Cost.); né per figure evidentemente senza tempo, quali il “rentier” 
542 che J.M. Keynes voleva (economicamente) sopprimere o gli “oziosi volontari” che 
C. Mortati aveva financo ritenuto suscettibili di perdere l’esercizio del diritto di voto. 
Altrettanto, se non più distante ancora dalla matrice costituzionale si rivela la 
configurazione per separazione e non per integrazione della politica economica e della 
politica monetaria e, in particolare, l’ascrizione della seconda ad un’istituzione 
schiettamente indipendente e vincolata, quanto al suo obiettivo principale, al 
perseguimento della stabilità dei prezzi. Circa la politica economica, essa non solo non 
si presenta nel quadro costituzionale come distinta dall’altra, ma al contrario la sua 
determinazione risulta astretta alle altre dimensioni dell’esperienza giuridica, in 
particolare a quella sociale, nonché intessuta da molteplici fili che la riconnettono al 
circuito democratico. Quanto alla politica monetaria, poi, essa è stata a giusto titolo 
ritenuta un “aspetto, servente e subordinato, rispetto alla politica economica”, se non 
altro perché – diversamente da quanto stabilito a livello sovranazionale – la disoccupazione e 
l’inflazione sono entrambi visti come mali, ma l’una è senz’altro costituzionalmente 
peggiore dell’altra, perché [citando Keynes] “in un mondo povero è più grave creare 
disoccupazione che deludere il rentier”327 

 

La sanzione di una simile concezione della società entro una fonte primaria quale quella comunitaria, dà 

il senso del totale squilibrio dei rapporti di forza tra capitale e lavoro in Europa e in Italia all’alba del 

nuovo millennio. La Costituzione non poteva non essere oggetto di un attacco mortale se si considera, 

come delineato all’inizio di questo capitolo, il testo del 1948 come un prodotto della lotta di classe e, più 

precisamente, la punta di diamante delle conquiste sociali del movimento operaio. Con la scomparsa della 

“classe generale” della Repubblica, le trasformazioni sociologiche e il lungo lavorio di egemonia culturale 

svolto nel corso del tempo, non esistono più soggetti sociali in grado di difendere e rivendicare come 

fondamentali quei valori inscritti nei primi articoli della Costituzione. Anzi, essa è vista come un relitto 

di un’epoca tramontata, al punto che un autorevole commentatore può formulare una proposta di “nuova 

costituzione economica” in cui 

agli Stati si sostituiscono, nella disciplina dell’economia, istituzioni sovranazionali; 
l’ordinamento nazionale diviene parte di quello comunitario, al quale deve adeguarsi; il 
diritto comunitario finisce per stabilire le teste di capitolo del diritto pubblico 
dell’economia; l’assetto unitario dei poteri pubblici nazionali viene soppiantato dallo 
Stato multiorganizzativo; i controlli diretti sono sostituiti da controlli indiretti; il potere 
conformativo cede al potere regolativo delle amministrazioni pubbliche; la gestione di 
imprese da parte di poteri pubblici diminuisce; si affacciano i poteri indipendenti, 
sull’esempio dell’Inghilterra ottocentesca e degli Stati Uniti; il diritto pubblico fa largo 
ad un diritto misto, pubblico e privato insieme.328 

 
Smentendo ancora una volta il luogo comune per cui la successione delle fasi storiche sia naturalmente 

orientata in senso migliorativo, l’evoluzione del capitalismo finanziario e gli avvenimenti istituzionali del 

1992-1994 certificano l’avvenuta conquista dello Stato da parte di élite antidemocratiche e ostili al dettato 

                                                
327 M. Benvenuti, Democrazia e potere economico, Rivista dell’Associazione Italiana Costituzionalisti, n.3, a. 2018, p. 312. 
328 S. Cassese, La nuova costituzione economica, Laterza, Roma-Bari, 1995, p. V. 
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costituzionale, realizzando un oggettivo e pauroso arretramento della democrazia italiana nel quadro 

complessivo di una de-sovranizzazione senza precedenti329. E se i trattati europei privano “dall’alto” la 

Repubblica della sovranità nazionale, le riforme elettorali del 1993330 e la scomparsa dei partiti di massa 

concorrono alla distruzione “dal basso” della sovranità popolare, impedendo la partecipazione dei 

cittadini alla vita politica e, di relato, sabotando con piena coscienza la lettera profonda dell’art. 49 della 

Costituzione, presentato dal suo autore in termini opposti a quelli oggi dominanti. 

Del significato generale dell’art. 49 nel nostro sistema costituzionale ho già parlato nello 
studio di carattere generale sui partiti, cercando di dimostrare come questo articolo 
consacri espressamente l’effettivo superamento dello Stato parlamentare classico e apra 
la via allo Stato democratico di partiti […] la norma era coscientemente diretta al 
superamento del tradizionale sistema parlamentare, un sistema fondamentalmente oligarchico, 
proprio delle società liberali ottocentesche e già chiaramente superato nella prassi di 
tutti i paesi, per passare ad un regime più autenticamente democratico. 

A riprova del nesso organico tra eguaglianza sostanziale e partecipazione, Basso sottolinea il legame inscindibile tra il 

mandato imperativo dell’art. 3 e la presenza di partiti di massa in grado di convogliare il movimento sociale e di 

rendere effettiva la sovranità popolare attraverso il collegamento costante tra istituzioni e cittadini. 

lo Stato deve eliminare gli ostacoli di ordine economico-sociale che limitano la libertà e 
l’eguaglianza di fatto degli individui, che la democrazia esige una partecipazione effettiva 
di tutti alla gestione della cosa pubblica, e infine che i cittadini possono gestire la cosa 
pubblica ed esercitare realmente i loro diritti sovrani solo attraverso i partiti, questi tre 
concetti scaturiscono da una comune matrice, dalla volontà di superare il vecchio 
formalismo che faceva consistere la democrazia in un mero meccanismo procedurale e 
in un’eguaglianza fittizia, e di farla poggiare invece su una sovranità popolare effettiva 
ottenuta mediante una partecipazione di tutti i cittadini, mediante un’eguaglianza di fatto 
e non di diritto, e mediante strumenti appropriati (i partiti) che consentano questa 
partecipazione permanente, e non soltanto occasionale quale possono dare p. es. le 
elezioni. Si potrà consentire o dissentire da questi principi, ma non si può negare che 
essi costituiscano altrettanti aspetti coerenti di un approccio alla vita democratica assai diverso 
dalle tradizionali concezioni parlamentari. E poiché questi aspetti sono stati tutti accolti dal 
Costituente, sarebbe difficile pensare che un’assemblea così ricca di impegno e di 
preparazione politica li abbia introdotti per sbaglio senza averne afferrato il senso 
reale.331 

L’adozione del sistema maggioritario e la nascita di movimenti elettoralistici che nulla hanno del partito 

di massa sono così conseguenze necessarie del fenomeno di allentamento della democrazia italiana. La 

nascita della Seconda repubblica, sancita dalle elezioni del 1994 e dominata da un bipolarismo spurio e 

comunque lontano dal sistema partitico descritto da Basso, sancisce anche sul piano dell’architettura 

                                                
329 “rinunciando ai poteri di determinare autoritariamente ed autonomamente la quantità di moneta da immettere in 
circolazione, di fissare il cambio, di fissare il tasso di sconto, di elevare autoritariamente la imposizione tenendo conto solo dei 
fattori interni, ed accettando che la sua struttura produttiva si conformi sulla sola base delle leggi di un mercato aperto, lo 
Stato si priva di attributi essenziali della sovranità [e] diviene non-Stato” in G. Guarino, Pubblico e privato nell’economia. La sovranità 
tra Costituzione ed istituzioni comunitarie, Economia e diritto del terziario, n. 1, 1992. 
330 Legge 4 agosto 1993, n. 277 “Nuove norme per l’elezione della Camera dei deputati” e legge 4 agosto 1993, n. 276, “Norme per 
l’elezione del Senato della Repubblica”. Su questa fase si veda M. Luciani e M. Volpi, [a cura di], Riforme elettorali, Bari, Laterza, 1995. 
331 L. Basso, Considerazioni sull’art. 49 della Costituzione, in Istituto per la documentazione e gli studi legislativi, Indagine sul 
partito politico. La regolazione legislativa, vol. I, Milano, Giuffrè, 1966, pp. 131-151. 
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politologica quanto avvenuto a livello strutturale, e cioè il ripudio definitivo del modello costituzionale 

con conseguenze esiziali sullo sviluppo della società e delle istituzioni italiane. 

 

3. Morire per Maastricht  
 

Il periodo che intercorre tra la nascita del primo governo Berlusconi e l’introduzione dell’euro segna 

l’ultima fase del processo di convergenza dell’Italia verso la struttura economico-istituzionale prevista 

dalla normativa europea. Lungi dal garantire la tanto mitizzata “governabilità”, il sistema maggioritario 

non riesce a impedire la stabilità degli esecutivi, al punto che tra il 1994 e il 2001 si succedono ben sei 

presidenti del consiglio332. Il combinato disposto tra nuove leggi elettorali, partiti personalistici e scarsa 

partecipazione di massa produce una nuova classe politica dalla qualità mediocre, senza grandi orizzonti 

ideologici e pronta a ogni trasformismo per mantenere benefici e rendite di posizione333. Per quanto 

riguarda le riforme istituzionali, ai fallimenti sul piano interno di modifica della Costituzione tramite 

apposite commissioni bicamerali rispondono le superiori esigenze dell’integrazione europea. Infatti, la 

riammissione della lira nello SME, anticamera della realizzazione dell’unione monetaria europea, 

rappresenta una questione fondamentale nel quadro complessivo dei rapporti tra Italia e UE. Il governo 

Berlusconi, al netto delle dichiarazioni di facciata, non aveva in tal senso compiuto significativi passi in 

avanti. Anzi, il tentativo di realizzare parte del faraonico programma elettorale determinava una certa 

inversione di rotta rispetto alla condotta restrittiva delle finanze pubbliche svolta dagli esecutivi 

emergenziali negli anni immediatamente precedenti. All’inizio del 1995 il cambio tra lira e marco tedesco 

aveva superato la soglia delle 1200 lire per un marco334: la competitività acquisita dai prodotti nazionali, 

finalmente liberati dalla compressione forzosa dello SME, destava grandi preoccupazioni tra i concorrenti 

europei335. La breve stagione del governo tecnico di Lamberto Dini, un altro tecnico proveniente da Banca 

d’Italia chiamato a Palazzo Chigi, si segnala in questo senso per la riforma del sistema pensionistico336, 

attuata allo scopo di ribadire la volontà di stabilizzazione dei conti pubblici in funzione della scelta di 

campo europea. I principali artefici della realizzazione definitiva del vincolo esterno però sono le forze 

di derivazione ex comunista: le elezioni del 1996 si sviluppano attorno alla questione dell’Europa, vinte 

                                                
332 Sulle vicende della Seconda Repubblica si veda S. Colarizi e M. Gervasoni, La tela di Penelope. Storia della seconda Repubblica 
(1989-2011), Laterza, Bari, 2014. 
333 Si veda L. Mattina, I candidati, in «Rivista di Scienza Politica», XXIV (1994), n. 3. 
334 Una svalutazione di circa il 40%, di cui avevano ampiamente beneficiato le esportazioni italiane e di converso l’intera 
economia nazionale.  
335 Dopo una ridda di voci allarmistiche, disperanti delle sorti di un’Italia fuori dallo SME, l’opinione economica prevalente 
considerava favorevolmente gli effetti della svalutazione del 1992. “La bilancia commerciale verso i paesi extra Cee attiva in 
luglio per 3.936 miliardi. In 7 mesi guadagnati 12 mila miliardi. Con gli USA +31% con la Cina +138%” Made in Italy, mai così 
bene, Il Corriere della Sera, 11 settembre 1993, p. 17. Si veda inoltre l’intervista a Mario Monti, La svalutazione ci ha fatto bene, La 
Repubblica, 12 settembre 1993. 
336 Legge 8 agosto 1995, n. 335, "Riforma del sistema pensionistico obbligatorio e complementare". 
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dalla coalizione dell’Ulivo “anche perché è apparsa come la coalizione più europea, più capace di garantire 

l’integrazione europea dell’Italia”337. Il premier designato è Romano Prodi, già presidente dell’IRI, 

discepolo di Andreatta e vicino alla sinistra DC durante la Prima Repubblica. Nel governo da lui guidato 

la presenza di benemeriti alla causa europeista è notevole: Dini agli Esteri, Andreatta alla Difesa, Ciampi 

“superministro” dell’Economia raggruppando la titolarità del Tesoro e del Bilancio. Stante le condizioni 

di partenza dell’economia rispetto ai parametri del trattato di Maastricht, l’Italia non poteva far parte 

dell’unione monetaria: inoltre, l’esperienza pratica degli anni di fluttuazione della lira dovevano 

quantomeno far presente alle classi dirigenti la necessità di discutere adeguatamente la convenienza di un 

accordo di cambio- con concorrenti diretti dell’industria nazionale- ancora più stringente dello SME, con 

la cessione di tutte le leve di politica economica a un’entità terza- la banca centrale europea- dominata 

dall’egemonia tedesca. Ancora una volta, la scelta europeistica non ammetteva dialettica democratica: la 

legge finanziaria per il 1997 presentava un impegno enorme da 62.500 miliardi di lire, finanziato anche 

con la creazione di un’apposita “eurotassa”, mentre le privatizzazioni riprendevano vigore sfruttando il 

cambio favorevole agli acquirenti stranieri. La storia dell’ingresso italiano nell’euro consegna l’immagine 

di un paese ormai privo di un dibattito interno, egemonizzato dal pensiero unico europeista e incapace 

di contrastare le ingerenze di entità straniere- Francia e Germania - e sovranazionali- la Commissione 

UE338. Che i fautori del “vincolo esterno” siano soprattutto le forze discendenti dal partito comunista e 

dalla corrente di sinistra della DC non deve sorprendere se si considera l’evoluzione in senso liberale dei 

principali partiti ex operai dell’Europa, sulla scia del new labour di Tony Blair339. Il rientro dello SME nel 

novembre 1996 prepara il terreno all’adesione ufficiale dell’Italia alla moneta unica il 25 marzo del 1998. 

Sul piano sociale, la già accennata riforma pensionistica del governo Dini aveva reintrodotto il sistema 

contributivo e aumentato notevolmente l’età pensionabile. A ciò andava aggiunta la riforma del mercato 

del lavoro nella seconda metà del 1997, il cd. “pacchetto Treu”340, che scardinava le tutele previste 

dall’ordinamento italiano in favore della precarizzazione del rapporto di impiego e l’introduzione di forme 

fino ad allora vietate di flessibilizzazione dell’occupazione, come il lavoro interinale. I provvedimenti 

normativi di fine anni Novanta realizzano per settori l’adeguamento allo spirito dei trattati di pressoché 

tutti i campi della vita pubblica italiana: dalla penosa riforma universitaria alla schizofrenica legislazione 

                                                
337 M. Piermattei, Crisi della Repubblica e sfida europea. I partiti italiani e la moneta unica (1988-1998), Clueb, Bologna 2012. 
338 Sul punto si veda l’ottima ricostruzione di R. Brizzi e M. Marchi, Il governo Prodi e l’ingresso italiano nella moneta unica: tra difficoltà 
interne e sfida europea (1995-1998), Officina della Storia, 2018. 
339 Sulle carenze “storiche” del PCI in fatto di politica economica e, di relato, la sua sudditanza a modelli liberali si vedano E. 
Paggi e L. D’Angelillo, I comunisti italiani e il riformismo. Un confronto con le socialdemocrazie europee, Einaudi, Torino, 1986. Sulla 
“mutazione genetica” dei postcomunisti e l’adesione entusiasta della sinistra all’ideologia della globalizzazione e del mercato 
si vedano A. Barba e M. Pivetti, La scomparsa della sinistra in Europa, Imprimatur, Reggio Emilia, 2016. 
340 Rispettivamente la legge delega 24 giugno 1997, n. 196; il d.lgs. 7 agosto 1997, n. 280; il d.lgs. 1º dicembre 1997, n. 468. 
L’ispirazione comunitaria è chiara, così come gli intenti rivoluzionari (o eversivi) della normativa: “Il pacchetto Treu si inseriva 
in un quadro politico-culturale di liberalizzazione del mercato del lavoro che proveniva dall’Europa, allora fonte di direttive 
che davano priorità al raggiungimento di questo obiettivo comune.” In P. Colloca, L’approvazione del pacchetto Treu, Il Mulino, 
24 giugno 2019. 
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sulla pubblica amministrazione, passando per le liberalizzazioni e l’ultima tornata delle privatizzazioni. 

Ancora una volta, il legame di classe tra europeismo e dominio borghese viene ribadito da quel processo 

di “redistribuzione al contrario” per cui, nella deriva anticostituzionale della Repubblica, lo Stato diviene 

il canale impositivo di estrazione di valore dal basso verso l’alto, dal pubblico al privato, dall’Italia 

all’estero. 

Lo svuotamento dello Stato nazionale ha avuto, tra le sue manifestazioni più evidenti, 
proprio la perdita di controllo dei tassi di interesse e della capacità di graduare gli oneri 
di bilancio in relazione alle esigenze di sviluppo economico e sociale del paese. Si tratta 
dei due determinanti fondamentali dell’accumulo del debito pubblico italiano. Ma c’è di 
più. Il legame è a doppio senso, perché lo svuotamento è a sua volta determinato dal 
cumularsi del debito. I due sviluppi che, più degli altri, mi sembra importante segnalare, 
a riguardo, sono il processo delle privatizzazioni e il trasformarsi di oltre metà della 
consistenza dei titoli pubblici fruttiferi di interesse da debito emesso sull’interno in 
debito emesso sull’estero. Questi due mutamenti sono stati presentati all’opinione 
pubblica come una necessaria, e al contempo favorevole, conseguenza del presunto 
insostenibile accumularsi del debito. Essi vanno invece letti come strumento di 
indebolimento della sovranità nazionale e di compimento della redistribuzione al 
contrario. 

L’obiettivo di fondo della stabilità dei prezzi comporta perciò il deperimento del potere d’acquisto dei 

salari e, di converso, il progressivo disfacimento della classe media e la proletarizzazione di larghe fasce 

del lavoro dipendente.  

Da una prospettiva più centrata sul debito pubblico e sui suoi aspetti redistributivi, 
vorrei ricordare come un regime amministrato delle tariffe dell’energia, dei trasporti e 
delle telecomunicazioni costituisse, allo stesso modo del sistema pensionistico pre-
riforma, un importante momento di recupero, nella forma della remunerazione 
indiretta, delle deficienze nei livelli retributivi che hanno storicamente afflitto il lavoro 
dipendente nel nostro paese. Le privatizzazioni (ovvero la svendita ai privati di imprese 
pubbliche che erano grandi contributrici, attraverso i dividendi versati al Tesoro, delle 
entrate dello Stato), com’era prevedibile, hanno portato ad un incremento delle rendite 
di monopolio invece che ad un recupero di efficienza (i prezzi dei beni e servizi 
liberalizzati sono cresciuti molto di più delle tariffe amministrate). Debito pubblico, 
quindi, come strumento redistributivo finalizzato tanto all’espansione della quota dei 
profitti, quanto allo spossessamento del patrimonio della collettività.341 

Considerando la dinamica dei conti pubblici durante il periodo considerato (tab. 5) si evincono una serie 

di caratteristiche confermanti l’analisi sopra delineata. 

                                                
341 “Le vicende della riforma pensionistica e delle privatizzazioni mostrano allora come la forbice della stabilizzazione ha 
tagliato il salario non con due lame (riduzione del salario netto ancor più che del salario lordo), ma con quattro (riduzione 
anche del salario indiretto e del salario differito). La trasformazione del debito interno in debito esterno tende a consolidare, 
rendendoli irreversibili, questi mutamenti redistributivi. Il debito pubblico risolve così la sua natura ambigua, rivelandosi essere 
non una partita di giro, ovvero una forma di mascheramento dell’imposizione fiscale a carico di chi le imposte avrebbe dovuto 
e potuto pagarle, bensì il volano di una massiccia redistribuzione del reddito a danno del salario.”in A. Barba, La redistribuzione del reddito 
nell’Italia di Maastricht, op. cit., p. 16. 
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Tabella 5. Spese, entra e deficit pubblico italiano 1992-2001342 

 

L’avanzo primario, cioè la differenza tra spesa primaria (al netto degli interessi sul debito) ed entrate fiscali è 

sempre positiva: lo Stato raccoglie più di quanto spende in servizi e prestazioni. Il deficit complessivo 

però risulta sempre negativo, poiché la spesa per interessi- pur in leggera diminuzione rispetto al PIL- 

impatta negativamente grazie alle conseguenze del divorzio e alla logica della redistribuzione al contrario. 

Il debito pubblico si stabilizza in virtù del blocco della spesa primaria e dell’aumento della pressione 

fiscale: purtuttavia la caduta dell’inflazione e la crescita stentata del PIL ne impediscono il riassorbimento 

entro proporzioni più modeste. L’obiettivo di fondo dell’azione liberale può così dirsi pienamente 

realizzato: lo Stato è stato ridotto a una larva cui competono funzioni residuali, di mantenimento 

dell’ordine della rendita privata. La democrazia sociale, amputata degli strumenti di intervento pubblico, 

ha ceduto il passo alla restaurazione capitalistica in cui il peso del lavoro dev’essere ridotto fino 

all’annullamento di ogni diritto sociale: il trionfo dell’ordine dei mercati è totale. Affrancata dai timori 

della reazione operaia, l’ideologia liberale può disvelarsi nella sua essenza elitaria, imbevuta di darwinismo 

sociale e odio di classe. A riprova dell’hybris dominante si può citare la dichiarazione programmatica 

dell’azione europea svolta da Tommaso Padoa-Schioppa nel 2003: 

[bisogna] lasciar funzionare le leggi del mercato, limitando l’intervento pubblico a 
quanto strettamente richiesto dal loro funzionamento e dalla pubblica compassione. 
Nell’ Europa continentale, un programma completo di riforme strutturali deve oggi 
spaziare nei campi delle pensioni, della sanità, del mercato del lavoro, della scuola e in 
altri ancora. Ma dev’essere guidato da un unico principio: attenuare quel diaframma di 
protezioni che nel corso del Ventesimo secolo hanno progressivamente allontanato 
l’individuo dal contatto diretto con la durezza del vivere, con i rovesci della fortuna, con 
la sanzione o il premio ai suoi difetti o qualità. Cento, cinquanta anni fa il lavoro era 
necessità; la buona salute, dono del Signore; la cura del vecchio, atto di pietà familiare; 
la promozione in ufficio, riconoscimento di un merito; il titolo di studio o 
l’apprendistato di mestiere, costoso investimento. Il confronto dell’uomo con le 
difficoltà della vita era sentito, come da antichissimo tempo, quale prova di abilità e di 
fortuna. È sempre più divenuto il campo della solidarietà dei concittadini verso 
l’individuo bisognoso, e qui sta la grandezza del modello europeo. Ma è anche 

                                                
342 E. Felice, Ascesa e declino, op. cit., pp. 44-45. 
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degenerato a campo dei diritti che un accidioso individuo, senza più meriti né doveri, 
rivendica dallo Stato.343 

L’egemonia culturale di una simile- e aberrante- visione della realtà sociale rappresenta in conclusione un 

problema di enorme portata, paragonabile alle condizioni vergognose di disoccupazione strutturale e 

deflazione salariale imposte dall’assetto liberale. Infatti, come affermava Antonio Gramsci 

una classe già prima di andare al potere può essere «dirigente» (e deve esserlo): quando 
è al potere diventa dominante ma continua ad essere anche «dirigente» […] La direzione 
politica diventa un aspetto del dominio, in quanto l’assorbimento delle élites delle classi 
nemiche porta alla decapitazione di queste e alla loro impotenza. Ci può e ci deve essere 
una «egemonia politica» anche prima della andata al Governo e non bisogna contare 
solo sul potere e sulla forza materiale che esso dà per esercitare la direzione o egemonia 
politica.344 

Nel quadro complessivo della crisi del socialismo come ideologia antitetica alla realtà capitalistica, la 

conquista egemonica della cultura da parte del liberalismo ha condotto all’impossibilità di sostenere una 

visione alternativa a quella dominante. In un simile scenario, di cui gli anni Novanta sono una formidabile 

dimostrazione storica, la mistificazione borghese giunge al punto di stravolgere la ricostruzione del 

fenomeno costituente e il significato stesso della Costituzione: 

[la posizione dottrinale corrente], allude a un confine mobile e sempre meno visibile tra 
un’interpretazione costituzionale attualizzata alla luce del diritto sovranazionale e una 
serie di prospettazioni de iure condendo, che convergono in maniera pragmatica verso 
un’unica “strategia di inattualizzazione” della disciplina costituzionale dell’economia. 
Tale posizione si riconnette alle sollecitazioni ora revisionistiche ed ora riduttive emerse 
nel corso degli anni Ottanta del Novecento e destinate a diffondersi ulteriormente nel 
corso del decennio successivo in parte della coeva giuspubblicistica italiana, soprattutto 
di matrice amministrativistica, nonché tra una folta schiera di economisti mainstream 
che fanno degli artt. 41 ss. Cost. il loro bersaglio polemico privilegiato. Proprio gli ultimi 
anni del secolo scorso vedono il fiorire di un’ampia e fortunata letteratura che non si 
limita a mettere al centro della propria indagine il tema della “costituzione economica”, 
espressione ormai sdoganata nel dibattito scientifico anche per avversare in chiave 
prescrittiva una “dottrina ideologizzata che le era ostile perché era ostile, in realtà, al 
mercato”; ma vi premette altresì l’aggettivo “nuova”.345 

Il legame tra il ruolo degli intellettuali e il progressivo ribaltamento del dettato costituzionale appare 

evidente se si considera la gramsciana “guerra di posizione” svolta dai rappresentanti dell’élite liberale 

                                                
343 Berlino e Parigi ritorno alla realtà, Il Corriere della Sera, 26 agosto 2003. La rivendicazione delle dure virtù della “durezza del 
vivere” da parte di un membro della Banca d’Italia, figlio di un amministratore delegato delle Assicurazioni Generali, consegna 
ancora una volta la misura dell’umanità che ha voluto disattivare la Costituzione. 
344 A. Gramsci, Quaderni del carcere, op. cit, p. 41. 
345 M. Benvenuti, Democrazia e potere economico, op. cit., p. 320. A titolo esemplificativo valga questo passaggio: “è invece comune 
la constatazione che la Costituzione, di per sé, non ha costituito un impedimento all’evoluzione verso il mercato, fino agli anni 
Ottanta ostacolata dall’aspro confronto ideologico, ma anche da forme di protezionismo non sgradite a molti imprenditori e 
- consentitemelo - a larga parte del sistema confindustriale, almeno fino alla presidenza di Guido Carli. Lui pensava che 
l’evoluzione positiva fosse avvenuta nonostante la miopia della Costituzione. Io pensavo e penso che sia avvenuta grazie alla 
presbiopia della Costituzione, capace di guardare lontano tanto da poter assorbire, attraverso l’articolo 11, l’apertura 
all’ordinamento comunitario - e quindi alla concorrenza e al mercato - e le progressive cessioni di sovranità, senza che si 
ponesse mai la necessità di una revisione costituzionale. A conferma, tra l’altro, che le parti migliori della nostra Costituzione 
economica sono quelle implicite.” G.M. Flick, Guido Carli e la guerra (persa) alla corruzione, Il Sole 24 Ore, 22 novembre 2015. 
L’autore è stato ministro della Giustizia nel primo governo Prodi e presidente della Corte Costituzionale. 
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durante tutta la traiettoria della Repubblica: in un primo momento impossibilitati a condurre 

politicamente l’attacco alla Costituzione, i chierici del liberalismo si sono dapprima impegnati a diffondere 

nelle università, nella stampa e nei partiti la propria versione dei fatti, accreditandosi come esponenti di 

punta del dibattito culturale e scientifico. Occupati i ruoli di potere tecnocratico, i vari Carli, Andreatta e 

Ciampi hanno potuto realizzare la “congiura aperta” sfruttando l’inanità della classe politica, sostituita nel 

vuoto di potere del 1992-94 con il consenso universale prodotto dalla condivisione, perfino da quei 

soggetti nominalmente afferenti al mondo delle classi subalterne, dell’ideologia liberale. Solo così si può 

comprendere come il mutamento strutturale delle istituzioni italiane sia potuto avvenire nel consenso 

generale di tutte le parti sociali, ormai legate al carro del capitale da decenni di sottile lavoro culturale. 

Oltre al dato materiale, è bene ribadirlo, l’obiettivo di fondo della “rivoluzione costituzionale” sta nella 

demolizione di quei “diaframmi” posti dalla Costituzione a garanzia della dignità umana e del lavoratore: 

la logica del dominio si completa dell’aspetto più profondo, cioè la mistica teologica della ricchezza come 

distinzione tra merito e colpa, salvezza e peccato. 

Come l’assenza o lo smantellamento dello Stato sociale, così l’assenza o lo 
smantellamento di partiti e associazioni organizzati e di massa toglie ogni possibile 
contrappeso al dominio che i gruppi economicamente e socialmente più forti esercitano 
già a livello della società civile. Questa assenza o smantellamento è il presupposto perché 
il mercato politico sancisca a tutti i livelli il potere della grande ricchezza e perché il 
mercato economico funzioni realmente come giudizio di Dio che premia i migliori e 
condanna senza scampo i falliti della vita; è cioè il presupposto perché il liberismo possa 
dispiegare sino in fondo la sua interna logica socialdarwinistica. A questo punto esistono 
soltanto individui e mercato (sullo sfondo continua naturalmente a vigilare lo Stato per 
la difesa, con tutta l’energia e la violenza necessaria, dell’«ordine pubblico» ovvero 
dell’ordinamento sociale esistente).346 

L’introduzione dell’euro il primo gennaio del 2002 rappresenta perciò un evento simbolico, i cui effetti 

erano già in essere dalla reintroduzione della lira nello SME e dalla fissazione definitiva del tasso di 

conversione. L’abbandono della lira, infatti, segna la fine di ogni autonomia decisionale della Repubblica 

nel campo fondamentale delle scelte economiche e sociali, compimento estremo della rivoluzione 

costituzionale avviata nel lontano 1981 e definitivamente sviluppatasi nel biennio di crisi istituzionale: 

pienamente inserita nel contesto delle “democrazie liberali”, la vittoria dell’élite liberale appare netta e 

incontrastata. Qui ci fermiamo: gli avvenimenti degli ultimi diciotto anni sono ancora in pieno 

svolgimento e confermano le conseguenze reazionarie e antidemocratiche del progetto europeista, ma 

riteniamo opportuno terminare con sufficiente margine temporale l’analisi intrapresa. Per Marx “è 

compito della storia, una volta scomparso l’al di là della verità, di ristabilire la verità dell’al di qua”: il 

presente lavoro si pone come modesta opportunità di approfondimento della stagione costituente, al fine 

di “ristabilire” quel tanto di verità storica oggettivamente riscontrabile ed evitare che l’ideologia oggi 

dominante mistifichi il dettato dei costituenti. Inoltre, si vorrebbe far emergere la valenza politica della 

                                                
346 D. Losurdo, La seconda Repubblica. Liberismo, federalismo, postfascismo, Bollati Boringhieri, Torino, 1994, p. 123. 
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Costituzione, il suo contenuto “lavoristico” e l’essenza sociale dell’articolato per ribadire ancora una volta 

l’aspirazione, allora solennemente sancita nel Testo e oggi qui rivendicata con forza, del pieno sviluppo 

dell’individuo in quanto lavoratore, per una società di uomini liberi e finalmente padroni della propria 

vita, perché “la critica non ha strappato i fiori immaginari dalla catena affinché l’uomo continui a 

trascinarla triste e spoglia, ma perché la getti via e colga il fiore vivo.”347 

 

                                                
347 K. Marx, Annali franco-tedeschi, Edizioni del Gallo, Milano, 1965, pag. 126. 



173 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



174 
 

Conclusioni 
 

 

“Per voler veder sparire questo stato 
di metastorica ingiustizia, assisteremo 
al suo riassestarsi sotto i nostri occhi? 

Se non possiamo realizzare tutto, non sarà 
giusto accontentarsi a realizzare poco? 

La lotta senza vittoria inaridisce.” 

    Pier Paolo Pasolini, Lettera “senza scopo” a Pietro Nenni 

 

 

L’aspetto più innovativo della Costituzione repubblicana consiste nel carattere “polemico” inscritto nel 

cuore dei principi fondamentali, l’art. 3 comma 2, in virtù del quale  

la Costituzione stessa riconosce che un principio fondamentale, come quello 
dell’eguaglianza, non è e non sarà rispettato in Italia finché non muteranno radicalmente 
le condizioni economiche e sociali. Ma la stessa polemica si rivolge, può dirsi, contro 
tutta la Costituzione: nessuna libertà è effettiva finché sussistono le attuali condizioni; il 
voto dei cittadini non è uguale finché perdurano ostacoli di ordine economico e sociale 
che limitano di fatto la libertà e l’eguaglianza dei cittadini; la stessa sovranità popolare, 
base della democrazia, è un’illusione se non tutti i lavoratori possono partecipare 
effettivamente all’organizzazione politica, economica e sociale del Paese.348 

Il carattere programmatico del disposto costituzionale appare perciò naturalmente orientato verso la 

rimozione di quelle barriere di classe- tipiche di una società liberale- al fine di perseguire le condizioni di 

base per l’esercizio della sovranità popolare e la costruzione di una società veramente democratica. La 

Costituzione, in sostanza, nasce con la consapevolezza che le forme politiche fino ad allora prodotte dal 

liberalismo sono inconciliabili con la realizzazione della democrazia: senza giustizia sociale la “democrazia 

liberale” è soltanto un’etichetta dietro cui si nasconde il potere oligarchico dei proprietari dei mezzi di 

produzione349. Il collegamento tra i principi fondamentali e il titolo dei rapporti economici viene 

concepito perciò in veste strumentale, in cui l’economia “serve” alle superiori esigenze della dignità del 

lavoro e della democrazia sociale. La condanna della Costituzione al “mondo di ieri” liberale è netta e 

implacabile, individuando correttamente nella società del laissez-faire quelle condizioni originarie di 

sfruttamento, barbarie e oppressione in grado di generare l’ubriacatura fascista e la tragedia della guerra 

mondiale. La vittoria di popolo dell’antifascismo deve essere sancita da una normativa “rivoluzionaria”: 

l’ordine giuridico è stato sempre edificato a difesa dell’ordine sociale, per impedire o 
punire i tentativi di modificarlo; ora, per la prima volta, abbiamo nell’ordinamento una 
norma che condanna l’ordine sociale esistente e impone allo Stato di correggerlo. In 
altre parole, se nella concezione tradizionale la pretesa di modificare l’ordine sociale 
costituiva un’offesa all’ordinamento giuridico, oggi è vero il contrario: è la volontà di 

                                                
348 L. Basso, Cittadini, la Costituzione siete voi, Il Messaggero, 2 giu. 1976 
349 Sul punto si veda R. Kuhnl, Due forme di dominio borghese. Liberalismo e fascismo, Feltrinelli, Milano, 1973. 
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conservazione dell’ordine sociale che costituisce un’offesa allo stesso ordinamento 
giuridico.350 

La Carta del 1948 si fonda sulla consapevolezza della divisione in classi della società borghese e individua 

nel superamento dell’ingiustizia sociale il carattere fondamentalissimo della democrazia italiana. Una 

prospettiva dialettica, in cui la lotta di classe- lungi dall’essere criminalizzata- rappresenta un fenomeno 

decisivo per la costruzione della Repubblica, essendo la stessa “fondata sul lavoro” e perciò decisamente 

schierata dalla parte dei lavoratori nel conflitto contro il capitale351. Pur costretta alla “sovranità limitata” 

in conseguenza della disfatta fascista e dell’acquisizione del paese nella sfera d’influenza statunitense, 

l’azione del nuovo stato repubblicano si è ispirata nel primo trentennio all’imperativo della giustizia 

sociale. L’esame condotto nel III capitolo ha tentato di evidenziare le resistenze e l’azione sotterranea 

delle forze reazionarie, interessate a quella “conservazione dell’ordine sociale” contro le aspirazioni della 

classe operaia e dei partiti di massa: nonostante la loro potenza, tra il 1948 e il 1978 l’Italia ha vissuto una 

stagione di formidabile espansione, caratterizzata da un trend economico di inedita crescita a cui ha 

risposto un processo di “democratizzazione” della società e, di conseguenza, una spinta verso la riforma 

delle istituzioni in senso moderno e inclusivo. E nonostante gravissimi fenomeni di destabilizzazione e 

oggettive criticità interne al modello di sviluppo nazionale, la Repubblica è riuscita a difendere la 

democrazia grazie alla partecipazione cosciente del popolo italiano alla vita civile e politica, in perfetta 

aderenza allo spirito della Costituzione. Al contrario, il progressivo trionfo della reazione attraverso 

l’utilizzo della strategia del “vincolo esterno” dopo il 1978 ha condotto alla crisi delle istituzioni 

repubblicane, abbandonate da una società in pieno riflusso, incapace di avvertire il pericolo celato 

nell’integrazione europea. Il declino economico degli ultimi trent’anni, lungi dall’essere una casuale 

coincidenza, corrisponde esattamente al disegno di disgregazione della democrazia sociale voluto dall’élite 

liberale: la restaurazione del dominio capitalistico si è servita dell’ideologia europeista per sabotare il 

modello socioeconomico previsto dalla Costituente, con l’intento finale di distruggere le possibilità 

dialettiche delle classi subalterne. L’incompatibilità tra Trattati europei e Costituzione risulta perciò totale, 

in quanto i primi sono espressione di una classe, di un modo di concepire il potere e la società superati 

in blocco dai costituenti non solo in teoria, ma con la lotta armata e la guerra partigiana. La volontà di 

eliminare ogni spiraglio di lotta di classe, quindi la dialettica alla base della democrazia italiana, emerge 

dalle stesse parole dei tecnocrati europeisti: 

l’avventura europea ha fatto emergere, mostrandone l’efficacia, dei modelli d’azione 
differenti da quelli che caratterizzano le democrazie contemporanee, fondate sui partiti, 
le elezioni, procedure e strutture prestabilite, il quadro nazionale e la 
professionalizzazione della politica. A fianco del politico di mestiere, esistono coloro i 
quali concepiscono la politica come una lotta il cui scopo è quello di creare un potere 

                                                
350 L. Basso, Cittadini, la Costituzione siete voi, op. cit. 
351 Va ricordato che in Costituente la funzione dell’imprenditore come “lavoratore qualificato che organizza la produzione” 
non era stata affatto demonizzata. Ben altra sorte veniva riservata alla rendita- sia finanziaria che reale (monopoli industriali e 
latifondo agrario) - la cui prospettiva finale era “l’eutanasia” prevista dalla Teoria generale di Keynes. 



176 
 

differente […] Liberata completamente dal contrasto tra le parti, dai gruppi d’interessi, dalla 
nazionalità, dall’esigenza elettorale, dalla necessità del guadagno, [questa concezione] 
conferisce a chi l’adotta una grande libertà d’azione, e da questo fatto, una efficacia 
decuplicata […] In realtà, questo modo d’azione politica è quello dei rivoluzionari, e 
così si riassume: creazione di un nuovo ordine; generosità disinteressata, cospirazione, 
idealismo; alleanza dell’attività politica e di un altro mestiere. La costruzione europea è 
una rivoluzione, anche se i suoi rivoluzionari non sono cospiratori pallidi e magri, ma 
impiegati, funzionari, banchieri e professori. 

In accordo con quanto previsto dal Report della Commissione trilaterale, la pressione di massa sulle 

istituzioni viene vista come un intollerabile fastidio da parte di “funzionari, banchieri e professori”, auto-

investitesi di una missione dai contorni mistici che nasconde in realtà la volontà di eliminare due secoli 

di conquiste operaie per ritornare agli albori del capitalismo, dove la ristrettissima oligarchia al potere 

deliberava senza essere infastidita da torme cenciose “distratte” da 16 ore di lavoro quotidiano. Che la 

costruzione dell’Unione europea presenti un deficit democratico non è quindi un difetto, ma un vantaggio: 

l’Europa si è fatta seguendo un metodo che si potrebbe definire col termine dispotismo 
illuminato, procedura perfettamente legittima, ma ancorata al metodo democratico solo 
per l’esistenza della democrazia all’interno degli Stati, non da un processo democratico 
europeo. Si può dunque parlare di democrazia limitata […] i progressi dell’Europa sono 
stati favoriti da questo dispotismo illuminato e questa democrazia limitata. Decisioni 
più coraggiose, più rapide, spesso meno deformate dalle motivazioni ordinarie della 
politica (il filtro dei partiti, i compromessi) giustificavano forse un’incompiutezza 
costituzionale; questa era sempre preferibile al ferro e al sangue coi quali Napoleone e 
Hitler avevano cercato di unire l’Europa, o con cui si sono formati gli stati moderni nei 
secoli passati […] il legislatore di Bruxelles, con una forza e una coerenza che i processi 
politici interni agli Stati non avrebbero saputo liberare, ha alleggerito e sfrondato la 
legislazione e le istituzioni economiche degli Stati membri per adattarli al mercato e alla 
concorrenza.352 

Il paragone tra l’unione europea, l’imperialismo napoleonico e la follia hitleriana consegna perfettamente 

il livello medio della coscienza democratica diffusa tra i volenterosi carnefici dell’Europa unita, la quale 

ispirandosi a formule istituzionali reazionarie353 e a teorie economiche antitetiche al dettato 

costituzionale354, non nasconde la propria scelta di campo nel conflitto sociale. Lungi dal limitarsi al 

                                                
352 T. Padoa-Schioppa, Les einsegnements de l’aventure européenne, in Commentaire, Aut. 1999, vol. 22, n. 87. 
353 Il riferimento va a Friedrich von Hayek, premio Nobel per l’economia nel 1974. Nel saggio del 1939 “The Economic Conditions 
of Interstate Federalism” egli dimostra come un processo di federalizzazione tra stati sovrani determini l’impossibilità di un 
organico intervento statale nell’economia, e quindi al trionfo del liberismo perché una base eterogenea impedisce ogni tentativo 
di mediazione: esattamente quanto avviene oggi nelle istituzioni europee. “in una federazione di stati nazionali la diversità di 
interessi è maggiore di quella presente all’interno di un singolo stato, e allo stesso tempo è più debole il sentimento di 
appartenenza a un’identità in nome della quale superare i conflitti stessi (…). Un’omogeneità strutturale, derivante da 
dimensioni limitate e tradizioni comuni, permette interventi sulla vita sociale ed economica che non risulterebbero accettabili 
nel quadro di unità politiche più ampie e per questo meno omogenee.”  
354 L’economia sociale di mercato a cui si ispirano i Trattati UE deriva dall’esperienza ordoliberista tedesca ispirata da Eucken, 
Von Mises, Ropke e Hayek e rielaborata nel dopoguerra dal ministro Erhard, così commentata da Einaudi: “il significato 
sostanziale dell’aggettivo «sociale» ficcato in mezzo alle parole « politica di mercato », che sono il vero sugo della dottrina di 
Erhard [conferma che] il qualificativo «sociale» è un semplice riempitivo [ed] ha l’ufficio meramente formale di far star zitti 
politici e pubblicisti iscritti al reparto «agitati sociali».” L. Einaudi, Prediche inutili, op. cit., p. 314. Nell’analisi di Michel Foucault, 
“[i liberali tedeschi chiedono] all’economia di mercato di fungere, di per sé, non tanto da principio di limitazione dello stato, 
bensì da principio di regolazione interna dello stato, in tutta l’estensione della sua esistenza e della sua azione. (…) Detto 
altrimenti: uno stato sotto la sorveglianza del mercato, anziché un mercato sotto la sorveglianza dello stato.” In M. Foucault, 
Nascita della biopolitica. Corso al college de France, 1978-79, Feltrinelli, Milano, 2005. Per i costituenti, è bene ribadirlo, vale l’esatto 
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problema economico, lo sforzo di lungo periodo del “sogno europeo” introduce su scala continentale 

l’estensione totalitaria del rapporto di dominio capitalistico sull’uomo, cioè l’esatto contrario del processo 

emancipatorio condotto dal movimento operaio e di cui la Costituzione è espressione più alta.  

La vita di ciascuno deve essere a immagine e somiglianza del mercato e dell’impresa, 
una biopolitica che diventa una politica della società, secondo Foucault, ma per una 
società da costruire appunto sul modello d’impresa. Per cui si arriva all’altro paradosso 
(che paradosso anch’esso non è) per cui se il liberalismo si opponeva al socialismo ma 
anche al Piano del liberale Beveridge, accusandoli di voler dare uno scopo al mercato e 
una finalità sociale allo stato attraverso il piano e la programmazione e l’adozione di 
specifiche politiche (di sviluppo, sociali, industriali, per la ricerca, di redistribuzione dei 
redditi, per il pieno impiego), in realtà anche l’azione dello stato secondo la visione 
ordoliberale non è che un modo per dare uno scopo, una finalità all’azione di governo 
e dello stato. Solo che finalità dello stato ordoliberale è quella di modellizzare tutti e ciascuno 
su impresa, concorrenza e mercato. Facendolo, è anche il liberalismo a pianificare la società 
cercando di produrre la sua mutazione antropologica in nome del mercato e la 
trasformazione di ciascuno in imprenditore di sé stesso. Lo fa in nome dell’individuo e 
della sua libertà, certo; ma producendo un individuo meno libero proprio perché sempre 
più subordinato al mercato e sempre più modellizzato sul principio della concorrenza.355 

Una concezione della realtà umana che, nell’ottica dell’analisi marxiana, tende a estendere a ogni campo 

dell’esistente il processo capitalistico di mercificazione, fino al punto indicato da Ropke per cui la 

democrazia economica si riduce alla scelta- obbligata- del consumatore sul mercato: dentro il processo 

produttivo, e cioè in tutti gli ambiti mercificati della vita ordoliberale, non esistono possibilità di dialettica 

democratica356. L’impossibilità di incidere sui processi sociali, inoltre, impone la subalternità assoluta delle 

classi lavoratrici agli sviluppi del modo di produzione: lungi dal governare il cambiamento in senso 

lavoristico, lo stato subisce egli stesso la potenza dei nuovi monopoli digitali non disponendo più di alcun 

potere di intervento. La questione assume connotati esiziali, poiché il grado di sviluppo delle tecnologie 

e la concentrazione di potere nelle mani di pochissime multinazionali- in possesso di informazioni 

riservate e personali- tende a sviluppare una forma di dominio ancora più sottile e alienante, fondata sulla 

disarticolazione della vita reale, che guarda caso si accorda perfettamente con il modello teleologico dei 

trattati europei. 

L’ordoliberalismo convola così a nozze con il neoliberismo austro-americano e con 
l’anarco-capitalismo della Silicon Valley; l’anti-monopolista ordoliberale si allea con gli 
oligopolisti neoliberisti e con il capitalismo delle piattaforme; la concorrenza vale solo 
per il nuovo proletariato digitale sempre più uberizzato (e sempre più individualizzato, 
quindi impossibilitato a costruire una propria coscienza di classe o di cittadinanza o di 
uscita dalla minorità) ma non per gli oligarchi del silicio e per gli imprenditori della 
quarta rivoluzione industriale. Tutti liberali – meglio: capitalisti - che agiscono su fronti 
diversi ma, appunto, convergenti tra loro nel costruire un ordine tecnico e capitalista 

                                                
contrario, cioè porre l’economia alle dipendenze della politica per il conseguimento dei fini da essa individuati attraverso il 
confronto democratico, nel rispetto degli obiettivi programmatici della Costituzione. 
355 L. Demichelis, L’ordoliberalismo 2.0, Il rasoio di Occam, Micromega, 20 luglio 2016. 
356 “L’imprenditore può paragonarsi a un navigatore […]. Sarà ragionevole, da parte dell’equipaggio di non accampare richieste 
di ‘partecipare alle decisioni’ o di ‘democratizzazione’ della guida della nave. La democrazia qui è fuori luogo, come nella sala 
operatoria. La vera democrazia economica sta altrove e cioè sul mercato, dove sono i consumatori ad essere gli elettori”, W. 
Röpke, Scritti liberali, Sansoni, Firenze, 1974, pag. 160. 
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apparentemente libertario e liberamente condiviso, in realtà potentemente biopolitico e 
religioso, integrante e omologante (ciascuno liberamente servile), economico e 
normativo-normante, destrutturante (la società e la democrazia) per strutturare meglio 
l’apparato. Per cui siamo tutti imprenditori, tutti capitalisti, tutti tecno-entusiasti, tutti 
connessi, tutti al lavoro nella grande fabbrica digitale globalizzata del tecno-capitalismo 
(anche se in forma individualizzata).357 

Nata dalle ceneri del fascismo, la Costituzione si trova così compressa da un totalitarismo di natura 

decisamente più pericolosa, poiché molto più raffinato. Invece di bastonature e spedizioni squadristiche, 

i “professori e banchieri” hanno mantenuto in vita le istituzioni democratiche, privandole però di ogni 

effettivo contenuto, gusci vuoti di un’epoca sepolta. Del resto, essi non fanno mistero che un “pilota 

automatico”358 agisca oggi indipendentemente dai mutamenti elettorali e dalle istanze sociali, nella 

generale acquiescenza di una classe politica imbelle e sottomessa all’egemonia culturale liberale. E se 

l’oggettivo peggioramento delle condizioni di vita del popolo italiano ha potuto avviare un processo, per 

quanto caotico e disorganizzato, di malcontento e progressivo distacco dalla retorica europeista359, la 

mancanza di partiti orientati alla legalità costituzionale e la radicalizzazione in senso conservativo dei 

poteri dello Stato- in primis il Presidente della Repubblica- dimostrano ancora una volta l’impossibilità 

per le masse di essere ascoltate, di essere finalmente soggetto e non oggetto dell’azione pubblica. Ampiamente 

offesa da riforme incompatibili con la propria essenza, la Costituzione resta tuttavia l’unico strumento a 

disposizione del popolo italiano per conquistare la sacrosanta aspirazione della giustizia sociale, della 

democrazia sostanziale, della libertà. Ricordando ancora le parole di Lelio Basso, 

sarebbe, peggio che ingenuo, colpevole, considerare la Costituzione come una conquista 
definitiva, il punto d’arrivo della nostra battaglia democratica. Ma sarebbe anche peggio 
che erroneo, colpevole, sottovalutare il significato morale e politico della Costituzione, 
la forza che si sprigiona dal fatto che essa esiste, che contiene principi, che è stata il 
frutto di tanti sacrifici passati ed è oggi punto di riferimento di tante speranze avvenire. 
Sarebbe peggio che erroneo, colpevole, sottovalutare il significato morale e politico e 
perciò la forza che si sprigiona dal messaggio presidenziale che la Costituzione e i suoi 
principi ha riconfermato innanzi al popolo.360 

Demistificare la falsa coscienza borghese, affrancare l’Italia da un totalitarismo reazionario ed eversivo, 

rivendicare la sovranità nazionale come precondizione necessaria per il dispiegamento della sovranità 

popolare e l’effettivo esercizio della democrazia sociale: gli imperativi di oggi riecheggiano quelli della 

Resistenza e dell’antifascismo, e come allora trovano un riferimento vitale nella battaglia per una società 

più giusta e più libera, fondata sull’uomo e sulle sue aspirazioni. La Costituzione è un rapporto di forze, 

e come tale risente nel XXI secolo del dominio incontrastato del capitale sul lavoro, con gli effetti alienanti 

                                                
357 L. Demichelis, L’ordoliberalismo 2.0, op. cit. 
358 Secondo l’allora presidente della BCE, “L’Italia prosegue sulla strada delle riforme, indipendentemente dall’esito elettorale. 
Le riforme continuano come se fosse inserito il pilota automatico”. Draghi: in Italia riforme con il pilota automatico, La Repubblica, 
8 marzo 2013. 
359 Da paese iper-europeista, l’Italia si contraddistingue oggi per un alto tasso di malcontento nei confronti dell’UE e delle 
istituzioni europee. Si veda l’indagine 2019 del Parlamento Europeo, Eurobarometer Survey 92.2 of the European Parliament. A 
Public Opinion Monitoring Study. 
360 L. Basso, Il principe senza scettro, op. cit., p. 342.  



179 
 

e deprimenti visibili a ogni onesto osservatore. Appare perciò impossibile separare la storia della 

Costituzione dalla storia della lotta di classe in Italia, considerarla come un mero elenco di proposizioni 

ingiallito dal tempo: senza una prospettiva dinamica, legata allo sviluppo materiale e sociale delle classi, 

non si può oggettivamente comprenderne il valore e gli effetti. E se lo sforzo delle forze regressive, come 

si è tentato di dimostrare in questa sede, è stato sempre rivolto all’esautoramento della Carta, risulta 

conseguente che l’unico soggetto in grado di poter restaurare la legalità costituzionale sia ancora una volta 

il mondo del lavoro. Pertanto, senza il gramsciano “spirito di scissione”, e cioè la progressiva maturazione 

della coscienza da parte dei lavoratori, degli sfruttati, dei subalterni, di essere altro dai valori borghesi, 

classe per sé con una propria personalità storica, la Costituzione non potrà uscire dallo stato di minorità 

in cui la reazione l’ha condannata, poiché essa vive se vive il movimento operaio e se risulta attivo il 

processo emancipatorio della lotta di classe. E tanto ci auguriamo, con la consapevolezza delle difficoltà 

dell’ora e della potenza avversaria, consci però del potenziale insito nella Carta del 1948, simbolo della 

sempiterna battaglia per la giustizia sociale e la liberazione umana dallo sfruttamento. Pertanto è di nuovo 

tempo di guardare alla Costituzione per “gridare alto e forte che la prima conquista morale è la conquista 

della dignità umana”361. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                
361 L. Basso, Valore morale del Socialismo, «Critica sociale», 1-15 gen. 1925, n. 1, pp. 25-28. 
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